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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

8872  Pieno. Sentencia 61/1997. de 20 de marzo
de 1997. Recursos de inconstitucionalicad
2.477/1980, 2.479/1990, 2.481/1980,
2.486/1990, 2.487/1980 y 2.488/1990
{acumuiados). Promovidos, respectivamente,
por el Farlamento de Navarra, el Consejo de
Gobierno de la Diputacion Regional de Can-
tabria, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Cataluna, la Diputacién General de Aragén,
la Junta de Castilla y Ledn y el Gobierno de
Canarias contra la Ley 8/1990, sobre Rafor-
ma del Régimen 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 Consgjo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares, la Diputacion General de
Aragon v el Consejo Ejecutivo de 12 Genera-
lidad de Cataluria frente al texto refundido de
la Ley sobre el Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana, aprobade por Real Decreto
Legislativo 1/1982, de 26 de junio. Voto
particular,

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente: don José
Gabaldon Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonz4-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizébal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga

y Cabrera, don Tomas S. Vives Anton y don Pablo Garcia

Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad. acumulados
nams. 2.477/90, 2.479/90, 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 Diputacion Regional de Cantabria, el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Cataluia, la Diputacién Gene-
ral de Aragén, la Junta de Castilla vy Leén y el Gobierno
de Canarias contra la Ley 8/1980, de 25 de julio, sobre
Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Sue-
lo, 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 Autonoma de las Islas
Baleares, la Diputacién General de Aragén y el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Catalufa frente al texto
refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo
1/1992, de 26 de junio. Ha sido parte el Abogado del

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

. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado el 26 de octubre de
1990, el Parlamento de Navarra, representadc por su
Letrado Mayor don Martin Maria Razquin Lizarraga, inter-
puso recurso de - inconstitucionalidad contra la Ley
8/1990, de 25 de julio {«Boletin Oficial del Estados
nam. 179, del 27), sobre Reforma del Régimen Urba-
nistico y Valoraciones del Suelo, impugnando la Ley en
su globalidad por vicio de incompetencia, asi como el
contenido de la Disposicion final primera, apartado 1,
en cuanto declara bésicos los preceptos sn ella enu-
merados, y asimismo la Disposicién final primera, apar-
tado 2, arts. 21, 67.1 b) y 2 b) y 78, por infringir el
art. 148.1.3 CE., en relacién con los arts. 40.1, 44 y
57 de la Ley Organica de Reintegracién y Amejoramiento
del Régimen Foral de Navarra (L.O.RAF.N.A.). Aduce
el recurrente los argumentos que a continuacion se
resumen: :

A} Un primer motivo de inconstitucionalidad radica
en la incompetencia de las Cortés Generales para dictar
una Ley del Suelo en los términos de la impugnada y
por carecer de titulos competenciales para declarar basi-
ca la Ley en los términos de la Disposicién final primera,
apartado 1. En efecto, es conocido que la totalidad de
las Comunidades Auténomas han asumido en el marcc
del art. 148.1.3 C.E. competencias exclusivas en materia
de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda. Asi,
por obra de la Constitucién y de los Estatutos de Auto-
nomia, la competencia sobre la materia urbanismo ¥
vivienda corresponde a las Comunidades Auténomas en
general, y en aste caso a la Comunidad Foral de Navarra
en particular (art. 44.1 L.O.RAFN.A). Ello justifica el
que, en virtud de dicho titulo competencial, Navarra haya
aprobado, entre otras, las Leyes Forales 12/1986, de
11 de noviembre, de Ordenacidn del Territorio; 6/1987,
de 10 de abril, de Normas Urbanisticas Regionales para
la Proteccion y Uso del Territorio, y 7/1989, de 8 de
junio, de Medidas de Intervencién en Materia de Suelo
y Vivienda. Ahora bien, de la circunstancia de que la
materia de ordenacion del territorio, urbanismo vy vivien-
da haya sido asumida como competencia exclusiva por
las Comunidades Auténomas no deriva que el Estado
haya quedado desapoderado. en términos absolutos, de
competencia en esta materia, especialmente en lo que
hace referencia a la llamada «propiedad urbanistica» (art.
148.1.8 C.E.}y a [a regulacion de las condiciones basicas
que garantizan la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de los derechos {art. 149.1.1 C.E.). Sin embar-
go, si deriva la interdiccion para el Estado de aprobar
una Ley con vocacién de cédigo uibanistico, que modi-
figue sustancialmente el sistema de distribucién de com-
petencias en materia de urbanismo y vivienda. De tal
suarte que con la Ley 8/1890 el Estado aparece como
titular de una aparente competencia basica en esta mate-
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ria, articulada sobre ia base de los titulos competenciales
astablecidos en el art. 149.1.1, 8, 13, 18y 23 C.E. Con-
Secuencia ésta inadmisible por cuanto que, si bien los
titulos citados (en especial el art.-149.1.1 y 1.8) afectan
a la materia citada, nunca podrén reinterpretar el orden
de distribucién de competencias disefiado por el cons-
‘tituyente. Por consiguiente, en la medida en gue la
Ley 8/1980 pretendiese alterar el citado sistema por
la via de la acumulacién de titulos competenciales diver-
808, seria inconstitucional por pretender subrogarse en
-el gjercicio del poder constituyente. No es ocioso recor-
dar que el art. 149.1.8 C.E. no es un titulo atrayente
de competencias cuyo alcarice posibilite afecciones en
el estatuto de*la propiedad inmobiliaria del contenido
de otros titulos competenciales autondmicos y que el
art. 149.1.1 C.E. no es un titulo competencial auténomo,

cuya interpretacion, en todo caso, tampoco puede lievar .

a f4ciles conclusiones de naturaleza uniformadora. De
igual modo, ni el art. 142.1.13 ni et 149.1.23 pueden
. alterar, reduciéndolas a términos-irreconocibles, las com-
petencias en maieria de ordenacidn del territorio, urba-
" nismo y vivienda. o
' En una materia como la urbanistica, que, en linea
de- principio, corresponde a las Comunidades Autono-
mas, el legistador estatal, a través de la Ley 8/1990,
- ha actuado como si fuese titular de una competencia
basica y. en algunos supuéstos —como el de la Dispo-
sicién final primera; 2— exclusiva. En tal sentido conviene
fecordar que 73 de Jos 101 articulos de que consta
la Ley son considerados bésicos o de aplicacidn plena,
sin que la apelacidn a un argumento de naturaleza cuan-
titativa pueda aparecer aqui superfluo o simplificador.
- En tal esquema, las competencias de la Comunidad Foral
de Navarra en materia de ordenacién del territorio, urba-
nismo y vivienda se configuran como meramente resi-
duales. Aun mds, puede sefialdrse que las competencias

en la indicada materia quedan reducidas a meros apén-

dices de la competencia astatal. Una operacion de tal
- porte no puede llevarse a cabo por una Ley como la
configurada en la Ley 8/1990. La ausencia de titulos
competenciales debe conducir directamente a ia apre-
ciacion del vicio de inconstitucionalidad de la Ley impug-
‘nada -considerada en su conjunto o globalidad. Solo a
través. de las técnicas previstas en el art. 1680.3 CE.

—como se puso de manifiesto en el debate de la Ley

en su framitacién en el Senado— hubiese podido el legis-
lador estatal, y en los términos sefialados en la STC
76/1983, no en otros, dictar una Ley de naturaleza y
alcance armonizador, cosa que evidentemente no ha
sucedido. Razén por la cual se postula, en los términos
expuestos, la inconstitucicnalidad de la Ley 8/199C con-
siderada en su conjunto o globalidad.

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

B). Subsidiariamente, y-en ¢aso de no estimarse la
alegacién de inconstitucionalidad global de ia Ley o de
su caracter de basica (Disposicidn final primera, apar-
~ tado 1), se impugna el contenido de la Disposicién final
primera, apartado 2, de la Ley. En concreto, los
-arts. 21, 57.1 b} v 2 b) y 78. En efecto, el apartado
2 de la referida Disposicién final considera que los arti-
culos que enumera son de aplicacion plena en virtud
del art. 149.1.8 y 18 C.E. El art. 149.1.8 establece la
competencia exclusiva dei Estado sobre legisiacion civil,
sin perjuicio de la conservacidn, modificacion y desarrolio
por las Comunidades Autdénomas de los derechos civiles

forales o especiales &ili donde existan, Sobre. la base
de tal titulo se pretenden configurar las competencias
estatales sobre el regimen juridico de la propiedad urba-
na, cuya funcién social quiere delimitar esta Ley estatal
con cardcter. exclusivo y exciuyente. Pero se ha de sefia-

_lar que, como se dijo en la STC 3771987, fundamento

juridico 8, las Comunidades Auténomas gue poseen la
coimpetencia que la Comunidad Foral de Navarra ostenta
envirtud dei art. 44.1 L.O.R.A.F.N.A. tienen la posibilidad
ds legislar sobre la propiedad urbana y su funcién socia|
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dentro de su respectivo territorio, pues la definicion de |

la funcidn social de la propiedad no es algo que deriva
sustancialmente de una regulacion unitaria del derecho
de propiedad (ibidern, fundamento juridico 9}. En con-
secuencia, el titulc competencial ex art. 149,1.8 CE
no puede ser esgrimido de forma abstracta, genérica
o indeterminada para justificar apoderamientos incon-
dicionados -al legislador estatal en demérito del sute
némico o foral {STC 85/1983, fundamento juridico 4),
Alo que puede agregarse que la Comunidad Foral osten-
ta competencias en materia de Derecho civil foral en
virtud del art. 48 L.O.R.A.F.N.A., competencia manifes-
tada en su Compilacion de Derecho Civil Foral o Fuero
Nuevo, cuyas Leyes 346 vy siguientes afectan al estatuto
de.la propiedad urbana. Con lo expuesto quiere senalarse
que el titulo competencial ex art. 149.1.8 C.E., cuyo con-
tenido dista-de ser pacifico, como acreditan las diversas
posicicnes 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 lo
expuesto deriva que, para Navarra, la calificacion gue
hace la Ley 8/1990 en la Disposicion fina! primera, apar-
tado 2, como normas de aplicacion plena, fundamen-
tdndose en sl art. 149.1.8 C.E., sea inconstitucional por
alteracion del sistema de distribucion de competencias.

De igual modo, desde otra perspectiva competencial,

P e ————
e —— —

la invocacion del art. 149.1.18 C.E. no debe conducir ¢

a la exclusion de todo ambito de nermacion en materia
de responsabilidad de {as Administraciones Piblicas o

de expropiacién forzosa. En-este punto, una interpre-
. tacion armoénica del

art. b7, apartados a) y b),
LLOR.AF.N.A. con las prescripciones constitucionales
—en linea con lo sefalado en la STC.37/1987, funda-

mento juridico 6=, debe conducir al reconocimiento de .
un ambito de normacién propio {desarrollo legisiativo

y ejecucién) en el marco de la legislacion béasica del
tstado. Del examen de los diversos titules competen-
ciales del Estado pedria admitirse que la calificacidon que
conviene, en su caso, es la de basica, pero no la de
plena aplicacion, si se entiende por tal expresion la exciu-
sién de tode ambito de normacién de la materia relativa
a urbanismo y vivienda. En este punto cabe senalar que

si el enjuiciamiento material de lo basico corresponde

al Tribunal Constitucional {entre otras, SSTC 48/1988
y 49/1988), ! cual debe comprobar si la uniformidad
basica establecida es consecuente o no con la finalidad
objetiva perseguida al reservar al Estado la competencia
para fijar bases en una determinada- materia, de igual
modoa le cumnple enjuiciar si la definicién de normas como
de aplicacion plena (técnica legislativa de innovada uti-
iizacidn} se corresponde con la competencia estatal en
la materia. De o expuesto se deduce, por tanto, que
nada empece para que los arts. 21, 57.1 b) v 2 b) de
la Ley 8/1990, declarados de aplicacion plena por Ja
Disposicion final primera, apartado 2, sean considerados
como basicos. Nada impide que la Comunidad Foral con-
plemente y, en su caso, amplie los supuestos determi-
nantes de responsabilidad en el marco del art. 57
LORAF.NA. De igual modo, fa consideracidon como
basicos de fos arts. 57.1 b) y 2 b) 25 admisible en €l
marco del art. 57 LO.RAF.NA. Si lo que se quiers fijar
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. por el legislador estatal es que los sistermas de obtencién
de terrencs dotacionales sean llevados a cabo —en los
supuestos de los apartados 1 h) y 2 h}— por los pro-
cedimientos de expropiacidén u ocupacion directa, dicho
objetivo queda conseguido con 1a declaracidn como basi-
co del precepto. En este punto, el titulo competencial
sobre expropiacion forzosa no debe excluir a radice las

“competencias ex art, 57 LO.RAF.NA. en los términos
de la STC 37/1987. fundamento juridico B.

Finalmente, se impugna la calificacién de plena apl-
cabilidad del art. 78 de la Ley 8/1990. En efecto, el art. 78
justifica la expropiacién por el incumplimiento de fa funcién
social. Ahora bien, habida cuenta de que la delimitacion
de la funcidén social de la propiedad urbanistica puede
ser llevada a cabo por Leyes de las Comunidades Autd-
nomas {entre otras, SSTC 37/1987 v 170/1989, fun-
damento juridico 8), no existe aqui justificacion alguna
para.que la Comunidad Foral de Navarra, en ejercicio de
sus compsatencias en materia de urbanismo vy vivienda,
establezca o complemente el contenido del art. 78, siem-
pre gue se respete la regulacion general de la institucion
expropiatoria, Por dicha razdn, el precepto merece la cali-
ficacion de basico y no de aplicacion plena. :

. Concluye el recurrente con la siplica de gue se tenga
por formulado recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley 8/1990 y. en concreto, contra la Disposicién final
primera, apartado 1, en cuanto declara basicos los pre-
ceptos en ella enumerados, y contra el apartado 2 de

. la referida Disposicion final, en cuanto declara de apli-
cacién plena los arts. 21, 7.1 h}y 2 b} v 78, v. tras
la tramitacion legal procedente, se dicte en su dia Sen-
tencia por la que, estimando las pretensiones formuladas,
se declare la inconstitucionalidad global de la Ley impug-
nada par vicio de incompeténcia, asi como la del apar-
tado 1 de la mencionada Disposicion final primera, v,
subsidiariamente, se declare la inconstitucionalidad de
la Disposicion final primera, apartado 2, en cuanto con-
sidera de aplicacion plena los arts. 21, 57.1 b) v 2 b}
vy 78 de la Ley, y, en consecuencia, su nulidad.

2. La Seccion Segunda del Tribunal, mediante pro-
videncia de 12 de noviembre de 1990, acordd; 1.9 Ad-
mitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad pro-
movido por el Parlamento de Navarra, turnade con el
nim. 2.477/980; 2.° dar traslado de la demanda y docu-

mentos . presentados, conforme establece al art. 34.1 .

LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, y al Gabierno, por conducto
del Ministerio de Justicia, al objetc de que, en el plazo
de quince dias, pudieran personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimasen canvenientes;
3.°  publicar la incoacidn del recurso en el «Boletin Ofi-
cial del Estado», para general conocimianto.

3. Porescrito registrado el.2 1 de noviembre siguien-
te, el Presidente del Congreso de los Diputados comunicd
que, aun cuando la Camara no se personaria en el pro-
cedimiento ni formularia alegaciones, ponia a disposicion
del Tribunal las actuaciones que pudiera precisar, con
remision a la Direccion de Estudios y Documentacion
. de la Secretaria General. Mediante escrito registrado
el 26 de noviembre, el Vicepresidente Primero del Sena-
do comunicd el Acuerdo de la Cidmara de que sé la
tuviera por personada en el procedimiento y por ofrecida
su colaboracion a los efectos del art, 88,1 LOTC.

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

trado el 26 de octubre de 1980, recurso de inconsti-

tuciocnalidad contra'la Ley 8/1980, de 25 de julic, sobre
Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Sue-

lo. Expone el impugnante los argumentos que a con-
tinuacién se.consignan;

A) ElEstatuto de Autonomia de Cantabria. aplicando
la habilitacion prevista al efecto por el art. 148.1.3 C.E.,
atribuyo a la Comunidad la competencia en materia de
urbanismo, con carédcter exclusivo, en su art. 22.3. La
Ley impugnada solo puede ser constitucional si su con-
tenido no es urbanistico y rasponde al gjercicio de alguna
de las competencias exclusivas'del Estado. Dicha Ley
pretends anclarse en las Leyes de bases previstas en
el art. 1492 CE. y en competencias exclusivas no con-
currentes —las que llarma plenas—, aunque, ademas, esta-
blece una normativa complementaria, supletoria de la
de las Comunidades Autdnomas de aln mas dificil sopor-
te constitucional, en cuanto que si eventualmente fuera
cierto que existen competencias exclusivas o plenas del
Estado en materia urbanfstica, lo que desde luego no
cs en absoluto cierto es que el Estado tenga compe-
tencias «supletorias» en la materia, por lo que cierta-
mente los arts. 12.2, 132,152, 3y 4, 172, 184 y"
5, 19.3, 27.4, 29.1, 30.3, 31.2, 33.2, 354, 36.2, 37.3,

401y 3,422y 4, 43 al 56, 57.1a)y 2 a), 62.1 y
. 3. 63.2, 64, 65, 79, 80, 90 al 97, 101, la Disposicién

adicional segunda y las Disposiciones transitorias segun-
da, tercera, cuarta, 2 y 3, y séptima resultan totalmente
afectados por la falta de competencias del Estado para
su regulacién, :

El.contenido de la Ley se divide en tres bloques rela-
tivos al régimen urbanistico de la propiedad del suelo,
a las valoraciones y expropiaciones y a un heterogéneo
conjunte ¢ «serie de instrumentos juridicoss, como dice
el propio preambulo, para facilitar la intervencién de las
Administraciones en la regulacién del mercada del suelo.
Se ha-de analizar someramente cada uno de sestos blo-
ques paniéndola en relacidn con el cardacter bdsico, pleno
o supletorio atribuido a los preceptos correspondientes.
En el titulo |, gue contiene el bloque relativo al régimen
urbanistico de la propiedad del suelo, sélo regulan direc-
tamente el contenido del derecho de propiedad los capi-
tulos |, 1, Il y IV. Los restantes se refieren a mecanismos
y procedimientos de distribucion de beneficios y cargas
y de ejecuciéon o gestidon del planeamiento, & inclusa
al contenido del propio planeamiento, como ocurre en
los capitulos V y VI Pues bien, la distribucién de bene-
ficios, la gestién y, desde luego, el planeamiento son
tipicos conceptos de contenide urbanistico, de la exclu-
siva competencia de las Comunidades Auténomas. El
Estado carece de cualquier titulo competencial para dic-
tar normas sobre estas materias, por lo que el caracter
inconstitucional de la Ley en este bloque de temas es
patante.

En cuanto a los preceptos reguladores del régimen
urban(stico de la propiedad del suelo de los capitu-
los I, 1L 1 y 1V, en los que se definen ios derechos vy
deberes de la propiedad, es muy discutible el caracter
de normas basicas que les atribuye la Disposicién final
primera. En efecto, para que ¢l Estado pueda dictar nor-
mas bésicas con el alcance previsto en el art. 149.1 C.E.,
es necesaria una expresa reserva de competsncia exclu-
siva a su favor. La posibilidad de normas basicas estatales
supone una concurrencia de competencias, inexistente en
materia de urbanismo. La regla 1 del art. 149.1 CE. podria,
aparentemente y en principio, servir de apoyo para una
regulacicon nuclear, igual para todo el Estado espanol, del
derecho de propiedad. Sin embargo, para que exista legis-
lacion basica es necesaria la concurrencia de competen-
cias. Pero en materia urbanistica no hay ni puede
haber tal concurrencia. jPuede entonces dictarse una
norma bésica sobre el contenido del derecho de pro-
piedad? No lo parece vy, sin embargo, también parece
que deba admitirse una regulacién del contenido esen-
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cial de este derecho comun, igual para todo el Estado.
La cuestidn reside en la atribucion del caracter de norma
basica a estos preceptos de la Ley recurrida. El contenido
esencial del derecho de propiedad, definidor de derechos
y obligaciones esenciales, no es de naturaleza urbanfs-
tica, aunque tenga una proyeccién urbanistica, sino civil.
El derecho de propiedad es un derecho perteneciente
a la esfera de la legislacion civil. Su lugar estd en el
Cadigo Civil, aunque su contenido haya resuttado modi-
ficado por la tegislacion urbanistica, No deberia hablarse
de régimen urbanistico de la propiedad del suelo para
referirse a la regulacion general de este derecho, sino
de régimen del derecho de propiedad. El régimen urba-
nistico del suelo es un concepto vélido. No lo es tanto
el régimen urbanistico del derecho de propiedad del
suelo. )

El titulo constitucional que legitima la regulacion por
el Estado del contenido esencial del derecho de pro-
piedad esta en la regla 8 del art. 149.1 C.E., cuya apli-
~cacion resuelve todos los problemas. Pero es claro que,
bajo este titulo, la regulacion hecha por la Ley impugnada
hahria tenido que ser diferente, limitada a determinar
vy regular el contenido nuclear de este derecho, sin invadir
la esfera competencial de las Comunidades Autonomas.
Esta regulacion habria permitido respetar las competen-
cias autonomicas, al referirse en abstracto al derecho
de propiedad, sin necesidad de apoyarse en el planea-
miento urbanistico de la Ley del Suelo, cuya regulacién
es contingente, puesto que puede ser alterada por la
legislacién autonémica.-Para ello hubiera bastado modi-
ficar los articulos de la Ley del Suelo gue regulan los
derechos y deberes del propietario de suelo, estable-
ciendo el régimen general y abstracto de la propiedad
del suelo urbano y el régimen de la propiedad del suelo
rural. Dentro del primero cabria haber distinguido entre
el suelo urbano vy el suelo llamado a transformarse en
urbano con arreglo a lo que dispusiera la legislacion
urbanistica de las Comunidades Auténomas. Se habria
evitado toda referencia a un sistema de planeamiento
concreto, al ser compatible el régimen general de la pro-
piedad con cualquier sistema de planeamiento y de ges-
tion de nueva implantaciéon por el derecho autondmico.
La nueva regulacion del contenido del derecho de pro-
piedad deberia tener su asiento en el Cédigo Civil, con
la modificacion de los preceptos afectados de su tituto |1,
en particular del art. 350.

Los arts. 86, 87, 88 y 89, integrantes del titulo IV,
sobre supuestos indemnizatorios, otorgan una nueva
regulacién a las ¢onsecuencias indemnizatorias de la
modificacion de los planes. A esta regulacién se le atri-
buye caracter de legislacion basica encontrando apoyo
asta calificacion en ef art. 149.1.18 C.E.

- El bloque relativo a las valoraciones y expropiaciones
esté integrado por los titutos it y 1lI, y los preceptos sus-
tantivos tienen el caracter de normas de aplicacion plena,
segtn la Disposicion final primera, 2. También tienen
este caracter los arts. 51.1 b)y 2 b), 58 y 61. Los pre-
ceptos no sustantivos son de aplicacion supletoria, salvo

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

petencia del Estado para regular esta materia, reconocida
por la STC 37/1987, esta efectivamente en la regla 18
del art. 149.1. También tiene su asiento en esta regla
la regulacion de los supuestos indemnizatorios del titu-
lo IV de la Ley impugnada, aunque segun el Texto Cons-
titucional con el caracter de legislacion bésica.

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

tificacion alguna para atribuir a algunos de dichos pre-
ceptos el caracter de legislacién basica, ni para regular
supuestos y procedimientos expropiatorios especificos
para la obtencion de terrenos dotacionales. Todo ello
esta reservado a la competencia urbanistica exclusiva

‘de las Comunidades Auténomas. En cuanto al derecho

supletorio, mal puede defenderse la compstencia estatal
para su promulgacion si carece de competencia alguna
sobre la materia. :

B) Sin perjuicio del problema general anteriormente
tratado ‘sobre el cardcter urbanistico de las materias
mayoritariamente incluidas en la Ley recurrida y el tema
competencial inicialmente planteado, cabe profundizar
aun mas en el tratamiento del derecho de propiedad
efectuado por fa Ley 8/1990. Al respecto, ha de citarse
la doctrina contenida en la STC 37/1987, que es una
clara definicion de la competencia de las Comunidades
Auténomas en la regulacion del régimen del suelo a
efectos urbanisticos y de la regulacién de la funcién
social del derecho de propiedad desde la perspectiva
del urbanismo. En la medida en que la funcién social
de la propiedad es concretada por el pianeamiento urba-
nistico, parece que sale de la 6rbita competencial del
Estado la regulacion de cualguier tema que afecte a la
institucion capital del erdenamiento juridico urbanistico
cual es el planeamiento. Ha de citarse, asimismo, la STC
56/1986. Por tanto, la regulacién de las facultades y
obligaciones de fa propiedad del suelo a efectos urba-
nisticos excede de las competencias del Estado, siendo
propia de las Comunidades Auténomas, sin_que sea
admisible la regulacion de aquéllas por el Estado so pre-
texto del principio de igualdad y de tratarse de con-
diciones basicas, como son el principio de distribucion
equitativa de 16s beneficios y cargas, el de la cesidn
de terrenos y de costeamiento de la urbanizacién, el
del control a través de la licencia o el de la edificacién
en plazo. El desarrollo de tales principios, aunque del
mismo resultasen desigualdades o diferencias para las
distintas Comunidades, es privativo de las mismas.

C} La garantia material del principio de libertad de
empresa, reconocido en el art. 38 C.E., seria la de que
el contenido esencial del mismo no sea vulnerado. La
adquisicién escalonada vy ficticia de facuitades parciales
del derecho de propiedad, con unos plazos, en todos
los escalones, preclusivos y con una dura sancidén en
caso de incumplimiento, supone un claro atentado al
principio de libertad de empresa, maxime por su gene-
ralidad no matizada, que no admite justificacidén en la
funcion social de la propiedad, ya que, en primer lugar,
tal funcion es definida singularmente por cada plan urba-
nistico y no es susceptible de utilizarse como argurnento
genérico, que no tiene por qué cubrir la suma de obje-
tivos y politicas definidos en los planes singularmente
considerados. En segundo lugar, porque, al margen de
voluntarismos ideologicos, es evidente que la empresa
tiene sus reglas logicas y racionales, que pueden ser
dristicamente conculcadas por la legislacion, cual, por
ejemplo, la prohibicién o la sancién al criterio o practica
normal de formar stocks de materias primas o elaboradas
acordes con las posibilidades de la empresa y/o del fun-
cionamiento det mercado. El promator de suelo o el de
edificacién tiene derecho y probablemente obligacion
emptesarial de adquirir y preparar suelo de acuerdo con
sus posibilidades y no se les puede sancionar o prohibir
su almacenamiento racional. igualmente, vy ante la desa-
fortunada aparicién de la Ley recurrida en un momento
de grave crisis econémica mundial, no parece especial-

- mente afortunado el demagégico planteamiento sancio-

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

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

5. Por providencia de 12 de noviembre de 1990,
la Seccidon Primera del Tribunal acords: 1°  Admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Consejo de Gobierno de la Diputacién Regional de

Cantabria, turnado con el nim. 2.479/90; 2.° dar tras- .

lado de la demanda y documentos presentados, con-
forme establece el art. 34,1 LOTC, al Congreso de los
Diputados y al Senado, por conducto de sus Presidentes,
y al Gobierno, por conducto del Ministerio de Justicia,
al ohjeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran
personarse en el procedimiento y formular las alegacio-
nes que estimasen convenientes; 3.° publicar la incoa-

cién del recurso en el «Baoletin Oficial del Estado», para

general conocimiento;

8. Mediante escrito registrado el 21 de noviembre
siguiente, e! Presidente del Congreso comunico el Acuer-
do de la Camara de no personarse en el procedimiento
ni formular alegaciones, poniendo a disposicion del Tri-
bunal las actuaciones que pudiera precisar, con remisién
a la Direccién de Estudios y Documentacion de la Secre-
taria General. En escrito de 26 de noviembre, el Vice-
presidents Primero del Senado comunica el Acuerdo de
la Camara de que se la tenga por persgnada en el pro-
cedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos
del art. 88.1 LOTC. ‘ ‘

7. El.Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia, representado por el Abogado de la misma don
Aavier Castrillo Gutiérrez, interpuso, mediante escrito
registrado el 26 de octubre de 1990, recurso de incons-
titucionalidad contra la Disposicion final primera, pun-
tos 1y 2,delaley8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma
del Régimen’ Urbanistico y Valoraciones del Suefo. La
demanda contiene las alegaciones que a continuacion
se extractan:

A} En base a las previsiones del art. 148.3 C.E., la
Generalidad de Catalufia tiene atribuida la competencia
en materia de urbanismo con caracter exclusivo, por asi
disponerlo el art. 9.9 del Estatuto de Autonomia (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, ia potestad reglamen-
taria y la funcién ejecutiva, incluida la inspeccién. Lo
mismo ocurre en las restantes Comunidades Auténomas,
cuyos Estatutos de Autonomia se pronuncian en térmi-
nos semejantes al catalan. Y debe ohservarse que el
enunciado del art. 9.9 del E.A. de Catalufia implica una
competencia «plenar de la Comunidad Autdnoma sobre
la materia urbanistica, es decir, no acotada ni limitada
por el respeto a unas bases o a una legislacidn basica
estatal dictada sobre dicho ambito material. Ello esta
en perfecta concordancia con la esencia de cualquier
referencia a la materia «urbanismon en el art. 149.1 C.E.,
donde se establece el listado de materias y facultades
gue quedan raservadas a [a actuacidn exclusiva del Esta-
do. En cuanto al objeto o contenido de la competencia
sobre urbanismo, es muy extenso, segan se puede dedu-
cir de la amplia y abundante normativa positiva existente
en esta materia. Pueden ser una sintesis globalizadora
las palabras de la STC 77/1987, que afirman que «la
competencia de ordenacién del territorio y urbanismo,
sin que interese ahora analizar la relacidn entre ambos
conceptos, tiene por objeto la actividad consistente en
la delimitacién de los diversos usos a que pueda des-
tinarse &l suslo o espacio fisico 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 Auténomas sobre el con-
lunto de actuacionaes que integran la materia urbanistica,
el hecho de que al aprobarse la Constitucién y los res-
pectives Estatutos la citada materia ya estaba amplia-
mente configurada positivamente. En efecto, ya enton-
ces el urbanismo no era una materia aun no definida
por el ordenamiento juridico estatal ni interpretada por
actuaciones administrativas o judiciales. sino todo lo con-
trario. Esto significa que, al atribuirse a las Comunidades
Autdnomas la competencia sobre el urbanismo de forma
exclusiva, lo que supone facultades pienas de legislacién
y ejecucion, corresponden, en principio, a las Comuni-
dades Autdnomas todas las facultades que la legislacion
entonces vigente comportaba a favor de los poderes
pablicos, entre las que tamhién se incluia la determi-
nacion de la propiedad urbanistica con todas las actua-
ciones sucesivas inherentes a la acotacién del dominio
estricto del suelo, en funcién de los intereses generales
gue se concratan en la llamada funcion social.

Es decir, l[a competencia urbanistica asumida por las
Comunidades Auténomas, y entre ellas Catalufa, por
propia definicién opera sobre la propiedad del suelo v,
respetando su nicleo esencial, puede modularla eri base
a los intereses de caracter general y piblico, tal como
ha sucedido en los textos legales y reglamentarios auto-
nomicos que hasta el presente han regulado la materia.
Estos intereses son, entre otros, la propia ordenacion
urbana, el evitar la especulacidn sobre la vivienda, la
promocion de viviendas sociales, la obtencién de equi-
pamientos poblicos y privados, la dotacidn de suelo publi-
co, la proteccion del medio ambiente, la defensa del
patrimonio historico-artistico y la participacion de la
comunidad en las plusvalias generadas por la accion
urbanistica de las entidades publicas. La interpretacion
de la competencia urbanistica gue sé acaba de exponer
esta confirmada por la importante STC 37/1987, a cuya
doctrina procede remitirse én términos generales, y
sobre todo a los postulados de su fundamento juridico
2, de total aplicacién al supuesto presente. En definitiva,
el Estado central primero y las Comunidades Auténomas
a continuacidn han venido delimitando el derecho de
propiedad urbanistica de acuerda con su funcién social,
tal como preveé el art. 33.2 C.E. Y abundando en la refe-
rente a la delimitacion de la funcidn social de la pro-
piedad, la STC 37/1987 admite que puede ser distinta
en relacién con las condiciones sociales, econémicas
e, incluso, de orden cultural en cada parte del territorio,
atribuyéndose su definicion a las Comunidades Auté-
nomas competentes sectorialmente {véase su fundamen-
to juridico 9),

Existe en la actualidad una extensa legislacién que-
han dictado las Comunidades Auténomas en ejercicio
de su competencia sobre urbanismo que modifica vy
adapta la Ley del Suelo de 1976 a la realidad de su
territorio. Con la nueva Ley estatal 8/1990 lo que en
realidad se hace, en buena parte, es reponer una legis-
lacion urbanistica anterior a la configuracion autondmica
del Estado y que habia quedado derogada al entrar en
vigor la correspondiente normativa autonémica. Resulta
evidente, por lo tanto, que el simple planteamiento de
una nueva Ley estatal que regule de manera completa
y general la materia urbanistica significa una vuelta atras
en el camino de construccion del Estado autondmico
por el que varias Comunidades Autdnomas han avanzado
notablemente. Y, ademds, presenta una importante pro-
blemética desde la perspectiva de la seguridad juridica
garantizada en el art. 9.3 C.E. No hay en la Constitucién
una clausula universal atributiva de competencias a favor
del Estado sobre cualquier materia, sinc mas bien lo
contrario, comeo ha sefalado la STC 15/1989. Es claro
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también que en materia urbanistica tampoco existe un
vacio normativo que permita la creacion supletoria del
derecho estatal para completar el crdenamiento. Por con-
siguiente, cualquier nueva norma estatal dictada con
caracter general en esta materia necesariamente entrard
en conflicto con la normativa autonémica, atentando no
so6lo contra el sistema distributivo de competencias, sino
también contra la seguridad juridica, al crear un espacio
de inseguridad e indefensién juridica en la relacion entre
el ordenamiento estatal y el ordenamiehto autonédmico.

B) Es evidente que en el suelo sobre el que se ejerce
fa competencia en materia de urbanismo pueden coin-
cidir otras competencias tanto autondmicas como esta-
_ tales. En cuanto a estas dltimas, la Ley 8/1990, segun
se afirma en su preambulo, fundamenta la competencia
estatal para incidir en la materia urbanistica en los titu-
los competenciales que a favor del Estado contiene el
art. 149.1 -C.E, en las reglas 1, 8, 13, 18 y 23. Ello
se concreta en la atribucion del caracter de legislacion
bésica a una serie de preceptos enumerados en la Dis-
posicién final primera, punto 1, y en la consideracién
como de aplicacion «plena» de otra serie de preceptos
contenidos en el punto 2 de la misma Disposicidn. La
pluralidad de titulos invocados a favor de la competencia
estatal, y en especial el art. 149.1.1, puede dar la falsa
impresion de que el Estado es capaz, por si solo, para
establecer -un estatuto de [a propiedad del suelo que
deba ser idéntico en todo el territorio del Estado, como
salvaguarda de ciertas condiciones de uniformidad. Pue-
de llegar a dudarse también sobre si el hecho de gue
la propiedad goce del rango de derecho constitucional
impide la intervencion legislativa de las Comunidades
Auténomas. Pero facilmente se ve que no puede ser
asi, pues dicha argumentacién destruye todo el sistema
de distribucion competencial, ya que siempre la cate-
goria de derecho constitucional se superpondria al titulo
competencial especifico autondmico.

Que el legislador estatal pueda regular sobre las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad en el ejer-
cicio de los derechos y deberes constitucionales no impli-
ca que pueda incidir en todas las materias de compe-
tencia autoniémica en conexion con esos derechos. No
es la materia la que exige la igualdad de regulacidn,
sino tan sodlo los derechos y deberes constitucionales
en sus aspectos basicos o esenciales. Ciertamente, el
art. 149.1.1 es una regla competencial a favor del Estado,
y por lo mismo un limite competencial para las Comu-
nidades Autdnomas. Esta clausula permite, en efecto,
que las instituciones estatales incidan normativamente
en la esfera de actuacion autonémica, si bien su caracter
claramente finalista no habilita al Estado para ir mas
alla de la fijacion de aquellos principios o criterios esen-
ciales del ejercicio de los derechos, o 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 Auténomas sobre
el urbanismo que guarda, evidentemente, relacién 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 bdsicas del ejercicio de un derecho.
El Tribunal Constitucional, en la Sentencia 37/1987, ha
optado por reconocer una mayor libertad decisoria a
las Comunidades Autdnomas. Por lo tanto, el contenido
esencial de la institucidon de la propiedad privada, que
hace que este derecho sea socialmente reconocible
como tal, puede quedar reducido al principio de apro-
piacién, disfrute y transmision. por los particulares de
unos determinados bienes. Mas alla de él, en relacién
con la propiedad urbanistica, el Estado solo 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 conclusion, la regla
del art. 149.1.1 C.E. no justifica en modo alguno una
regulacion estatal detallada y minuciosa de la propiedad
urbanistica. El titulo competencial estatal no puede ser
utilizado para ampliar las-competencias del Estado en
las diversas materias relacionadas en el art. 149.1 C.E.
ni, légicamente, para atribuir al Estado nuevas facultades
de intervencién en los Ambitos de competencia auto-
ndémica. En consecuencia, el art. 149.1.1 no permite el
establecimiento de bases o legislaciéon bésica referida
a sectores materiales confiados, con cardcter exclusivo,
a la responsabilidad de las Comunidades Auténomas.
La virtualidad del precepto se agota, en definitiva, en
la determinacion de aquellas condiciones del ejercicio
de los derechos ¢ del cumplimiento de los deberes que,
por tratarse de condiciones basicas o esenciales y de
necesaria vigencia en la totalidad del territorio estatal,
no pueden ser establecidas por las instancias autoné-
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 relacién con la competencia sobre legislaciéon
civil del art. 149.1.8 C.E,, la Ley 8/1990 apela también
a este titulo competencial para justificar que algunos
preceptos de la misma —aunque no se concreta cuales—
tengan el caracter de legislacidn basica y otros sean
de aplicacion plena. Apelar a un titulo como el de legis-
lacion civit para modificar en profundidad la tegislacién
urbanistica vigente supone entender la propiedad del
suelo como una institucidn 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 mcondicionadamente materia
propia de la legislacion civil y entiende que la funcidn
social es inherente a la propiedad y que sus multiples
facetas no han sido ni son propias de tal legislacion.
Por consiguiente, la institucion de la propiedad se resi-
dencia en el Cadigo Civil, pero su funcion social se fija
por las Leyes sectoriales que la determinan. La vertiente
subjetiva de la propiedad pertenece al Cédigo 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
régimen de la propiedad en o que a la institucién, como
derecho subjetivo, se refiere, y en las relaciones que
a propésito de la dinamica del derecho se generen entre
particulares (adquisicion, dispasicion, etc.), lo que no
constituye otra cosa que el réegimen civil de la propiedad,
la pertenencia, el dominio, la titularidad. En cuanto al
régimen publico del derecho, su funcién social, la defi-
nicion de su contenido en las diversas propiedades, pue-
de ser cosa del legisiador estatal o del autonémico, segun
la distribucién competencial aplicable a cada tipo de
bien. En este caso, el urbanismo es sélo competencia
del legislador autondmico. 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-
lacién civil, imponga a las Comunidades Auténomas una
reforma del régimen urbanistico como la efectuada por
la Ley 8/1990.

D) La Disposicion final primera, punto 1, de la
Ley 8/1990 justifica, asimismo, la calificacion de algunos
de sus preceptos como bésicos en la materia de urba-
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nismo en la competencia establecida a favor del Estado
en laregla 13 del art. 149.1 C.E: (bases y coordinacian
de la planificacidn general de la actividad econdémica),
aungue sin precisar cuales en concreto. Ahora bien, la
Ley impugnada no constituye una medida coyuntural,
sino una reforma a fondo de la totalidad del régimen
urbanistico. Una cosa seria hacer valer la proyeccion
sectorial del art. 149.1.13 mediante medidas de inci-
dencia econdmica sobre un sector de relevancia eco-
narnica general, y otra muy distinta es utilizar dicha pro-
yaceion sectorial para regular de manera completa una
materia de competencia exclusiva autonémica. La Ley
recurrida no pretende planificar el sector urbanistico, sino
regularlo de forma uniforme, en virtud, entre otros titulos,
de disponer de las bases y coaordinacién de la plani-
ficacion general de la actividad economica. Esta forma
de actuacidn no es constitucionalmente aceptable. Si
lo que el legisladaor pretende es llegar a abaratar el precio
de las viviendas —segun se dice en el predmbulo de
la Ley—, podia incidir a traves de medidas de fomento,
subvenciones, o actuar con medidas fiscales, como va
se ha venido haciendo. El texto de los preceptos decla-
rados béasicos por la Ley 871990 muestra por su objeto,
objetivos, extension, intensidad y forma de aplicacion
gue se ha transgredido con creces la hipotética inci-
dencia sectoriai que el art. 149.1.13 C.E. psrmite. El
urbanismo no es materia de desarrollo legislativo de
bases. Unicamente mediante la adopcién de medidas
economicas proyectadas en el urbanismo hubiera podido
incidirse legftimamente sobre él. .

E) La mencidn de la regla 18 del art. 149.1 C.E.
en la Disposicidn final primera de la Ley 8/1990 parece
que trata de cubrir, principalmente, los preceptos refe-
ridos al procedimiento administrativo y a la expropiacion
forzosa contenidas en el texto. Es schradamente 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 aplicacion plena como
otros de aplicacién basica, sin saberse con exactitud
cuales son en concreto unos y otros.

Con relacion a la operatividad de tal regla en el ambito
urbanistico, procede referirse en primer lugar a su posible
aplicabilidad en el tema de procedimiento administrativo.
En principio, el régimen procedimental cae en el &mbito
de ia regla 18. Ahora bien, debe anadirse que, en base
a la salvedad contenida en la misma, los procedimientos
especiales estan al alcance de las Comunidades Autd-
nomas. En la STC 227/1988 se declara que las Comu-
nidades Auténomas pueden adaptar las reglas comunes
dictadas por el legislador estatal a las especialidades
de la organizacion y del derecho sustantivo propios, esta-
blecidas de acuerdo con su interés peculiar. Y en la
STC 156/1989 se resalta la naturaleza del procedimiento
de elaboracion de disposiciones de caracter general
como procedimiento especial, sobre el que las Comu-
nidades Autonomas pueden disponer cuando elaboren
normas propias. Si el procedimiento especial de elabo-
racion de reglamentos puede ser regulado por norma
autonémica, también podra serlo el régimen procedimen-
tal urbanistico, ya que se trata también de un proce-
dimiento administrativo especial {art. 26 del Decreto
de 10 de octubre de 1958). En consecuencia, el legis-
lador estatal no puede imponer como basicas o plenas
normas sobre procedimiento urbanistico mas alla de los
principios genericos comunes. El rasto corresponde ser
establecido por cada Comunidad Auténoma competen-
te. De lo contrario, el Estado podria condicionar el ejer-
cicio de la accién administrativa autonémica mediante
la regulacion detallada de cada procedimiento aspecial,
lo que resulta inaceptable.

Por lo que se refiere a las competencias en materia
de expropiacién, la Constitucion y los Estatutos de Auto-
nomia han configurado un modelo de reparto compe-
tencial que se define, por un lade, atribuyendo al Estado
la competencia exclusiva para dictar la legislacion scbre
expropiacién forzosa {art. 149.1.18}y, por otro, mediante
la posibilidad de que las Comunidades Auténomas
adquieran determinadas facultades normativas v ejecu-
tivas. Asi, en el Estatuto cataldn se reserva a la Gene-
ralidad la competencia de desarrollo legisiativo y de eje-
cucion en esta materia {art. 10.1.2). Buscando una inter-
pretacion conciliadora de ambos textas, ta STC 37/1987
ha establecido la compatibilidad de los enunciados cons-
titucional y estatutario, admitiendo que puede existir un
cierto desarrollo autondmica al adaptar lo establecido
con caracter general por la legislacidn estatal sobre
expropiacidn a cada uno de los ambitos concretos de
competencia material autondmica. Por lo tanto, y en pri-
mer lugar, es posible conciliar la atribucién de la com-
petencia al Estado sobre la legislacién de expropiacion
forzosa con las reservas competenciales hechas en los
Estatutos de Autonomia a favor de las Comunidadss
Autdénomas. Estas, en consecuencia, gozan de un espa-
cio para el desarrollo legislative en materia expropiatoria,
espacio que légicamente es més reducido que el que
les corresponde cuando se trata de materias compar-
tidas. pero que permite una cierta actuacién da las ins-
tancias autonémicas siempre que tengan competencias
de legisiacién sectorial. En segundo lugar, la competen-
cia estatal scbre expropiacién forzosa ha de atenerse
a lo que afecta a la regulacién sustantiva propia sobre
expropiacion forzesa. Por el contrario, la regulacidn con-
tenida en la Ley 8/1990, mas que referirse a la ins-
titucion de la expropiacion forzosa, lo que pretende regu-
lar es su aplicacidn al sector del urbanismo, definiendo
incluso las causae expropiandi, o que es de competencia
autonomica (STC 37/1987). En consecuencia, infringe
las competencias urbanisticas autonomicas.,

F) En el predmbulo de la Ley 8/1990 se invoca
la regla 23 dal art. 148.1 C.E. para justificar el contenido
de los arts. 5, B v 7, que constituyen el capitule dedicado
al «<Régimen del suelo no urbanizable». Dicha regla habi-
lita al legislador estatal para dictar [a legislacion basica
sobre proteccién del medio ambiente. Establecida en
la STC 170/1989 lainterpretacion de lo que debe enten-
derse por legislacion basica con'referencia a'la materia
del medio ambiente, en la que las Comunidades Auté-
nomas pueden también legislar, la Ley 8/1990 va mucho
mas alla de instituir una ordenacion mediante minimos.
No se limita a establecer la tipologia del suelo no urba-
nizable, sefialando las circunstancias minimas que pudie-
ran obligar a otorgar esa calificacidn, sino que entra a
regular el régimen urbanistico, incluso en el tema de
las licencias, le que evidentemente no puede encontrar
amparo en la regla constitucional citada. De lo contrarig,
mediante este titule 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
Auténomas.

G) Entrando en el analisis permenorizado del con-
tenidodelaley 8/1990, conlosarts. 5, 8y 7 se pretende
limitar las facultades edificatorias de los propietartos para
evitar una utilizacién contraria o incompatible con la fina-
lidad garantista gue tradicionalmente las normas urba-
nisticas han otorgado al suelo no urbanizable. El pro-
blema surge al considerar que, tal como reconocid la
STC 77/1884, la determinacién del régimen de utili-
zacién de cada tipe de suelo es una de las facultades
que integran esencialmente la competeancia en materia
de urbanismo, por lo que el Estado no es competente
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para hacerlo. No se discute aqui la correccion material
de lo establecidoc —que, por otra parte, nada aporta de
nuevo—, sino [a competencia para establecerlo con
caracter bdsico. La competencia del art. 149,1.23 C.E.
permite al legislador estatal dictar normas de obligada
aplicacion que aseguren un minimao en la proteccion 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 régimen de usos del suelo,
por ser éste un aspecto propio de la legislacion urba-
nistica. Ademas, la normativa que deberian desarrollar
estos articulos no seria, evidentemente, medioambiental,
sino urbanistica. Por lo tanto, ante una posible concurren-
cia competencial entre las materias del medio ambiente
y el urbanismo, la finalidad de la norma lleva a conceder
caracter prevalente al urbanismo, materia en la que las
Comunidades Autdénomas no pueden estar sometidas
a bases estatales. En consecuencia, el cardcter basico
de estos articulos es contrario al orden competencial.

H) En los 21 articulos que componen el capitu-
lo lit del titulo | de la Ley, seguramente el mas innovador
de la misma, se regula el régimen del suelo urbano y
urbanizable, elemento que resufta nuclear del contenido
de la ordenacién urbanistica. Al mismo tiempo, se con-
figura una delimitacion de las facultades urbanisticas que
integran el contenido urbanistico de la propiedad inmo-
biliaria y que, por mandato legal, se adquieren de manera
sucesiva. Esta nueva configuracion del derecho a la pro-
piedad urbanistica, en la medida en que estableciera
las condiciones basicas del ejercicio de los derechos
y del cumplimiento de los deberes de los propietarios
urbanisticos necesarias para garantizar la igualdad de
todos los esparnioles, y so6lo en esa medida, entraria
legitimamente dentro de la competencia estatal del

art. 149.1.1 C.E. Y, por lo mismo, en la medida en que’

regulara la materia mas alla de la fijacién de esas con-
diciones esenciales para la igualdad, no podria impo-
nerse como de necesario seguimiento por las Comu-
nidades Autdnomas, ya que, de hacerlo, invadiria la com-
petencia exclusiva de” éstas para regular el urbanismo
en su respectivo territorio y delimitar el contenido del
derecho de propiedad urbanistica de acuerdo con la fun-
cidn social que, por mandate constitucional, debe cum-
plir. A partir de estas premisas, no cabe aceptar el carac-
ter basico, o de necesaria aplicacion, de lo dispuesto
en los articulos del capitulo Il que a continuaciéon se
senalan. ’

En cuanto al inciso final del art. 8, «conforme a lo.

establecido en esta Ley», resulta inconstitucionatl, ya que
excluye que el deber de incorporarse al proceso urba-
nizador o edificatorio pueda ser regulado por las Comu-
nidades Autdonomas mas alla de establecer condiciones
y plazos. Con ello se establece una Unica y monolitica
regulacién sustancial del referido deber urbanistico —que
se trata de un deber no constitucional—, lo que cierra
el paso a cualquier otra alternativa legislativa autono-
mica, en ejercicio de las competencias urbanisticas, que
no siga puntualmente a la totalidad de la Ley 8/1990.

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

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

nistico del suelo urbano y urbanizable. El legislador no
se limita a plantear las condiciones basicas del ejercicio
del derecho de propiedad o a determinar las posibili-
dades expropiatorias por incumplimiento de las obliga-
ciones anexas a ese derecho, sino gue entra a determinar
las cargas y cesiones que una propiedad inmobiliaria
debe soportar, como obligacion inherente al desarrollo
urbanistico, a fin de que la comunidad participe en las
plusvalias generadas por el planeamiento urbanistico.
Nada hay gque oponer al principio general de que la obten-
cién de los beneficios que otorga el planeamiento a los
propietarios del suelo se supedite al cumplimiento de
unas obligaciones o cargas. Pero su delimitacion es una
cuestidn a definir por el propio ordenamiento urbanistico.
En cambio, en este articulo de la Ley y en los que le
siguen se definen con caracter de norma basica cuéles
han de ser en concreto las cargas y cesiones urbanisticas.
Lo mas grave es que, ante la falta de titulo competencial,
se pretende presentar el tema bajo la apariencia de una
limitacion del derecho de propiedad. Limitacién que, por
su parte, no encuentra otra justificacién que la parti-
cipacién del propietario en los beneficios que le otorga
el mismo planeamiento urbanistico. Mas si los beneficios
le llegan al propietario del suelo sélo a partir del pla-
neamiento urbanistico, tan sélo del mismo lugar le han
de poder llegar, en contraprestacion, las cargas.

Lo establecido por el mandato constitucional del
art. 47.2 C.E,, relativo a la participacion de la comunidad
en las plusvalias de la accion urbanistica de las entidades
publicas, vincula a todos los poderes puablicos, tanto del
Estado comao de las Comunidades Auténomas, en el leal
ejercicio de sus respectivas competencias. La determi-
nacion de cudl haya de ser la participacion y de cémo
deba producirse es materia urbanistica y, por tanto, de
la competencia autonémica. Sobre ella no existen ni pue-
den existir bases estatales. Consecuentemente, no cabe
que la legislacion estatal determine con e} caracter de
norma basica el tipo de participacion de la comunidad
en las plusvalias derivadas del planeamiento, bajo la tesis
de la igualdad en las condiciones basicas del ejercicio
de derechos y obligaciones. La forma vy el nivel de par-
ticipacion de la comunidad es algo a determinar por
cada Comunidad Autdnoma en ejercicio de su autono-
mia. Ademas, es Iégico que sea asi, porque es algo que
debe estar mas ligado a las circunstancias concretas
vy especiales de cada lugar que a una decisidn abstracta
v giobalizadora.

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

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

Por lo que se refiere a los arts. 22 y 24, establecen,
respectivamente, que la falta de adquisicidon del derecho
a edificar por causa imputable al titular del terreno, o
su extincion por incumplimiento de los plarzos, deter-
minan su expropiacidén o venta forzosa, con la sancion
consistente en la reduccidn del 50 par 100 del apro-
vechamiento urbanistico. A tales efectos se dispone que
«la Administracidn expropiara...». No se esta, por lo tanto,
ants unos preceptos que abren posibilidades de actua-
ciones expropiatorias a favor de las Administraciones
Publicas competentas, sino que obligan a éstas a unas

actuaciones determinadas, con independencia de cual-

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

En los arts. 26, 27.1, 2 y 3 vy 28.1 se recogen una
serie de medidas tipicas de disciplina urbanistica en rela-
cion con la edificacion realizada sin licencia, o sin ajus-
tarse a sus condiciones, o bien realizada al amparo de
licencia posteriormerite declarada ilegal, y también con
el caso de la obra ajustada a licencia y al planeamiento
perc que excede el aprovechamiento urbanistico corres-
pondiente a su titufar. Facilmente se obssrva que son
medidas conducentes al restablecimiento de la legalidad
urbanistica en cada situacién y que, por o tanto, corres-
ponden ser adoptadas por quien tiene fa facultad de
dictar la legislacion urbanistica, esto es, las Comunidades
Auténomas. No cabe, pues, imponerlas como contenido
de una pretendida normativa hésica.

[} Enlos arts. 30.1T v 2 y 31.1 {capitulo IV: «Areas
de reparto de cargas y beneficios y unidades de eje-
cuciény), a los que se asigna el caracter de legislacion
bésica, se recogen uncs mandatos generales refarentes
a que en los planes generales se ha de distribuir el suelo
delimitando dreas de reparto de cargas y beneficios, v
dentro de ellas unidades de ejecucion, segin disponga
la legislacién urbanistica aplicable. No obstante ia ino-
cuidad de tales afirmaciones, no es al Estadc a quien
compete efectuarlas y menos con caracter basico, pues,
tratandose del contenido de los planes generalas de
urbanismo, es una materia singularmente urbanistica,
en la que, como se ha visto, no caban bases estatales.
Cabe anadir gue aun repugna mas la atribucion del carac-
ter de legislacion basica a preceptos de este capitulo IV,
y lo mismo puede decirse de los del capituilo V («Célculo
de los aprovechamientos lipo»), porgue no guarda la
mas minima coherencia con lo establecido en la Dis-
posicion adicional primera de la propia Ley 8/1990
sobre su grado de aplicacion. En efecto, en el pun-
to 3 de dicho precepto se establece que «en los muni-
cipios en gque no se aplique {a Ley con caracter general
regirdn las disposiciones especificas contenidas en la
misma sobre adquisicién gradual de facultades urbanis-
ticas y valoraciones, a excepcidon de las relativas a deli-
mitacidén de 4reas de reparto y calculo de aprovecha-
mienio tipc en suelo urbano..». No se acierta a com-
prender qué tipo de normas basicas son estas de los
capitulas IV y V del titulo | de la Ley, que pretenden
ampararse en el titulo competencial del art, 149.1.1 C.E.
y que la propia Ley excepciona de su aplicacidn a los
residentes en los municipios de poblacién inferior a
50.000 habitantes y que no sean capital de provincia.
En definitiva, resulta a todas luces evidente el contenido
prevalentemente urbanistico de estas normas.

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

-

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

K} En lo tocante a los arts. 37.1 y 2, 38 y 39 del
capitulo VI {«Aprovechamientos susceptibles de apropia-
cionn»), 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 {as concrecicnes
particulares correspondientes a {a materia urbanistica.
Ello porque el capitylo VI de !'a Ley estd destinado a
precisar lo ya establecido en el art. 16, al que se remite
el art. 37.1. En consecuencia, lo dicho para aquel pre-
cepto es aplicable también ahora. Lo establecido en los
arts. 37, 38 y 39, bajo [a apariencia de unas limitaciones
al derecho a la propiedad urbanistica, no es mas que
lo que desde siempre se han denominado como ucargas
urbanisticas» y que, hasta el presente, ocupaba unaregu-
lacion reglamentaria en el régimen del suelo. Ahora, des-
de estos preceptos se pretende imponer coma bésica
en todo el Estado una regulacién uniforme, pormenc-
rizada e injustificada de las cargas urbanisticas, cuando
el Estado no dispone de competencia para ello.

L) En los arts. 40.2 v 4 v 42.1 v 3 del capitulo V|
{«Actuacion mediante unidades de ejecucion») se regu-
lan cuestiones tipicas de la gestion urbanistica, concre-
tamente las referentes a la gestidn de los aprovecha-
mientos urbanisticos y, por lo tanto, no deberian tener
otro valor que el de derecho supletorio. En cuanto a
la garantia, prevista en el art. 40.2, cuando se hubiese
fijade un sistema de gestién privada, en favor de los
propistarios no responsables de incumplimiento de los

‘deberes de cesidn, equidistribucion y urbanizacién, el

mismo precepto afirma que debera establecerse por la
legislacion urbanistica. Por lo tanto, tal garantia no puede
considerarse como condicién bdsica del ejercicio del
derecho a la propiedad, sino referida a fas relaciones
entre los propietarios integrados en una unidad de eje-
cucion, en la gue el incumplimiento de unos no dehe
perjudicar a los otros. Ahora bien, es en la legislacion
urbanistica donde se han de regular estos extremos vy
no cabe aceptar normas basicas sobre los mismos, por
muy inocuas y genéricas que sean. Lo mismo cabe pre-
dicar del art. 40.4, en el que se aplica al supuesto de
que la unidad de ejecucién deba preducirse por el sis-
tema de cooperacidén u otro equivalente el principio de
que «la ejecucidn del planeamiento debe garantizar la
distribucion equitativa de los beneficios y cargas entre
los atectados» v que quedd establecido en el art. 9 de
la Ley. Aun aceptando el principio general, su concrecion
a este supuesto debe ser realizada por fa legislacion
urbanistica, lo que corresponde a las Comunidades Auto-
nomas. No cabe, por tanta, considarar este articulo como
norma bdsica. Por 1o que se refiere al art. 42, es una
norma que regula la gestion de los aprovechamientos
permitidos por ‘el planeamiento en una unidad de eje-
cucién en el caso de gue excedan los susceptibles de
apropiacidn por los prapietarios. Resulta realmente curio-
so que a los puntos 1y 3 de este articulo se les atribuya
caracter basico, mientras que al siguiente art. 43, donde
se regula el caso opuesto de que tales aprovechamientos
fueran inferiores a los susceptibles de apropiacion, se
le considere narma supletoria. Parece que falla el debido
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equilibrio en el tratamiento de la cuestién. De todas
maneras, se trata de una materia de gestion urbanistica
que compete regular a las Comunidades Auténomas y
sobre la que no caben bases estatales. :

LL) Los arts. 59 y 61 del capitulo IX («Obtencion
de terrenos dotacionales») establecen una serie de medi-
das relativas al inicio obligatorio de la expropiacion de
sistemas generales, asi como las formas de obtener los
terrenos afectados a dotaciones publicas. Esta materia
habia sido regulada en el Reglamento de Gestion Urba-

nistica. Mas en concreto, en el art. 59, precepto que-

pretende ser basico, se singulariza toda la regulacion

del procedimiento de ocupacion directa, especificando-

un conjunto de reglas de necesaria aplicacion relativas
a publicidad, ptazos, contenido, formalizacién, etc. Se
trata, asi pues, al igual que lo establecido en el art. 61,
también con cardcter béasico, de normas con un con-
tenido puramente de gestioén urbanistica que correspon-
de determinar a las instancias competentes en la materia,
es decir, a las Comunidades Autonomas. ‘

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

de opcién para la gestién del urbanismo de acuerdo’

con sus intereses respectivos. Por tanto, no puede ser
basico. ‘ ,

N) El art. 77 comienza estableciendo la posibilidad
de que, en los casos de incumplimiento de sus deberes
urbanisticos por parte de los particulares, las Comuni-
dades Auténomas se subroguen en la posicion de los
Ayuntamientos respectivos en €l ejercicio de la potestad
expropiatoria. A continuacion regula los plazos y las con-
diciones del ejercicio de tal facultad. Referente a este
articulo de aplicacion basica, se ha de sefalar, en primer
lugar, que supone una incidencia del legislador estatal
en el ambito de la gestion urbanistica, lo que resulta
contrario a la distribucidn competencial constitucional-
mente fijada. Pero también cabe su consideracion desde
la perspectiva de la facultad estatal para dictar las bases
del régimen juridico de las Administraciones Publicas
(art. 149.1.18 C.E.). En este caso, el mecanismo de la
subrogacion aparece como uno de los controles de |a

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

lacion de régimen local (arts. 60 de la Ley de Bases
de Régimen Local y 136 de la Ley Municipal y de Régi-
men Local de Catalufa) como en la legislacién urba-
nistica (arts. 5 y 218 de la Ley del Suelo). El Tribunal
Constitucional, en sus SSTC 4/1981, 27/1987 vy
214/1989, entre otras, ha declarado que la facultad
subrogatoria no supone una reduccion ilegitima de la
autonomia local establecida en los arts. 137 y 140 C.E.
Ahora bien, lo establecido por el art. 77 de laLey 8/1980
no puede entenderse sino como una concrecién y apli-
cacién al terreno urbanistico de lo ya dispuesto por el
art. 60 de la Ley de Bases del Régimen Local. En este
punto ha de admitirse que la concrecion y aplicacion
urbanistica de las bases estatales sdlo pueden hacerla
las Comunidades Auténomas, de acuerdc con su com-

petencia sectorial exclusiva. Por lo tanta, el mencionado

precepto resulta inconstitucional, ya que no cabe que
desde la legislacion urbanistica se establezcan bases
sobre las bases del régimen de la Administracién Local.

‘N) Losarts. 86,87,88y 89 del titulo IV («Supuestos
indemmizatorios»} regulan la procedencia o no de indem-
nizacion en distintos supuestos de modificacion o revi-
sién de! planeamiento urbanistico. Sin embargo, corres-

ponde a la legislacién urbanistica el establecer las situa-
ciones que resulten indemnizables por los cambios del
planeamiento y. por consiguiente, no resulta constitu-
cionalmente legitimo imponer los arts. 86 al 89 como
norma basica, es decir, de obligado cumplimiento por
los ordenamientos urbanisticos autonémicos. Ademas,
la generalidad con que estan redactados estos articulos
no responde a lo que debe ser la regulacion legal del
derecho de los particulares a ser indemnizados por cual-
quier lesion que padezcan en cualquiera de sus bienes
o derechos, reconocido en el art. 106.2 C.E. La deter-
minacién genérica de unos supuestos urbanisticos
indemnizables o 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 regulacién de sus peculiaridades en relacidn con la
materia «urbanismo», de competencia autondmica.

0O) Enelart. 99.1 se establece la posibilidad de unas
previsiones, a incluir en los Planes Generales, en orden
a constituir o ampliar el patrimonio municipal del suelo.
Y se afade que, en su defecto, los Ayuntamientos podran-
delimitar superficies sobre el suelo clasificado como
urbanizable programado o no urbanizable con idéntica
finalidad. Semejante contenido no estd amparadc por
ningan titulo competencial a favor del Estado que jus-
tifique su incidencia en la materia urbanistica, por lo
que su calificacion como normativa béasica debe con-
siderarse contraria al orden competencial establecido en
el bloque de la constitucionalidad. '

P} Las Disposiciones adicionales primera, terce-
ra, 1 y 2, guinta, sexta y navena y las Disposiciones
transitorias primera, cuarta, 1, quinta y sexta se refieren
a circunstancias de contenido marcadamente urbanis-
tico, de manera que no cabe su imposicidon como regu-
lacion basica. Es a las Comunidades Auténomas a quie-
nes compete decidir la aplicabilidad de las normas urba-
nisticas generales segun sea la dimensién de la poblacion
de los municipios incluidos en su ambito territorial (Dis-
posicion-adicional primera). Son también ellas quienes
han de decidir sobre las particularidades que, en cuanto
a plazos, cabe aplicar a las entidades publicas de su
territorio dedicadas a la promocién y urbanizacion de
suelo 0 a la construccion de viviendas (Disposicion 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 (Disposicion adicional quinta),
correspondera dictarlas a quien ostente la competencia
sobre urbanismo y vivienda, y como tal competencia
estad atribuida en exclusiva a fas Comunidades Auténo-
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 19786, el ordenamiento establecia un aprovechamien-
to de aplicacién subsidiaria. El Estado no dispone de
titulo competencial alguno para imponer como bésica
una nueva determinacion. de dicho aprovechamiento
(Disposicién 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 lo que se refiere a la clasificacion
de los terrenos urbanos, en los municipios que carezcan
de plan adaptado a la Ley 19/1975, de 19 de mayo,
del Suelo (Disposicidn adicional novena), es una cuestién
puramente urbanistica que corresponde solucionar a las
Comunidades Auténomas competentes en la materia por
lo que se refiere a los municipios de su respectivo terri-
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torio. Ademds, debe recordarse que en muchos muni-
cipios de Espafia la legislacidn urbanistica vigente no
es ya la Ley del Suelo de 197% —o, al menos, no lo
as totalmente—, sino la lagislacion dictada por su Comu-
nidad Auténoma. Y, finalmente, por lo que se refiere
a las medidas de legislacidon transitoria adoptadas en
las Disposicicnes transitorias primera, cuarta, 1, quinta
y sexta, no pueden ser consideradas como legislacién
basica por su relacién diracta con los preceptos de la
misma Ley 'a los que se refieren y que, como se ha
visto, no encuentran sustento suficiente en los titulos
competenciales del art. 149.1 C.E. que permita impo-
nerlos por encima de la legislacidn urbanistica auto-
némica.

Q) La Disposicién final primera de la Ley 8/1990,
despues de haber efectuado la declaracion de los pre-
ceptos basicos, enumera en el punto 2 unos articulos
del texto legal que son de aplicacton plena en virtud
del art. 149.1.8 y 18 C.E. Ahora bien, €l art. 58.3 debe
considerarse inconstitucional desde la perspectiva com-
petencial per su conexion con el art. 38 de la Ley, no
basico y, por tanto, invasor de las competencias auto-
némicas sobre urbanismo. lgual ocurre con el art. 62.2,
gue se remite a lo dispuestd en los arts. b9 y 60 en
cuanto a requisitos, procedimiento y efectos. Ya se dijo
que las normas procedimentales contenidas en el art. 59
no padian merecer la calificacion de bésicas, por lo que
por su conexion con este-articulo tampoco resulta res-
petuoso con el orden competencial lo dispuesto en el
art. 62.2. Por dltimo, en relacién con los arts. 78 y 100,
en los que se fijan los supuestos expropiatorios, se ha
de recordar el explicito pronunciamiento contenido en
fa STC 37/1987, entre otras, en el sentido de que la
determinacion de la causa expropiandi corresponde al
titular de la competencia que se pretenda actuar y que
las Comunidades Autdnomas pueden determinarla en
relacidn - a aquellas materias gue han sido atribuidas a
su competencia. Este es el caso del urbanismo. Por con-
siguiente, los referidos articulos no pueden ser califica-
das como de aplicacion plena. Esto no implica que las
Comunidades Auténomas no deban respetar las causae
expropiandi contenidas en la legislacion sectorial en la
que el Estado sea competente, ni que no deban respetar
las normas contenidas en la legislacién general dictada
por aquél para regular la institucidn, en cuanto que garan-
ticen por igual los derechos patrimoniales de todos los
ciudadanos. :

La representacién de la Generalidad de Catalufia con-
cluye su extenso escrito de demanda con fa suplica de
gue se tenga por formalizado recurso de inconstitucio-
nalidad contra la Disposicién final primera de la
Ley 8/1990 en su punto 1. en relacion con los arts.
b, 8, 7, 8, en su inciso final «conforme a lo establecido
en esta Ley», 13.1, 16, 17.1, 18.1 yv 3, 19.2, 22, 24,
26, 271, 2 y 3, 28.1, 301y 2, 31.1, 32, 33.1, 3. 4
y 5,34, 361, 2y 3, 36,1, 371y 2 38 39,402y
4,421y 3, 59, 61, 63.1, 77, 86, 87, 88, 8% y 99.1,
las Disposiciones adicionales primera, tercera, 7 y 2,
quinta, sexta y novena y las Disposiciones transitorias
primera, cuarta, 1, quinia y sexta de la misma tey, vy
en su punto 2, en relacidon con los arts. 58.3, 62.2, 78
y 100, y que se dicte Sentencia por la que se declare
la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de los
mencionados preceptos o, subsidiariamente, que los mis-
mos no son de aplicacion en Cataluia.

8. La Seccidén Cuarta del Tribunal, por providencia
de 12 de noviembre de 1990, acordo: 1° Admitir a
trAmite el recurso de inconstitucionalidad promovido por
¢l Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cataluia, tur-
nado con el nim. 2.481/90; 2° dar traslado de la
demanda y documentos presentados, conforme estable-

ce el art. 34.1 LOTC, al Congreso de los Diputados v
al Senado. por conducto de sus Presidentes, y al Gobier-
no, por conducto de! Ministerio de Justicia, al objeto
de que en el plazo de quince dias pudieran personarse
en el procedimiento y formular las alegaciones gue esti-
masen convenientas; 3.° publicar la incoacion del
recurso en el «Boletin Oficial del Estado», para general
conocimianto.

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

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

A) La Ley recurrida viene a reformar el vigente régi-
men urbanistico de la propiedad inmobiliaria, contenido
hasta el presente fundamentalmente en el texto refun-
dido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbrana, aprobado por Real Dacreto 1.345/1976, de 9
de abril (no en vano laLey 8/1990 deroga los preceptos
«de la vigente Ley del Suelo y Reglamentos de su desarro-
lo y demas disposiciones de caracter general que se
opongan a lo establecido en esta Ley»). El art. 148.1.3
C.E. dispone que las Comunidades Auténomas pedran
asumir competencias en la mater:a de «ordenacion del
territorio, urbanismo y vivienda». La Comunidad Auto-
noma de Aragén, como, por lo demis, ha ocurrido con
las restantes Comunidades Autdnomas, ha asumido la
competencia exclusiva en la matera de ordenacidn
del territorio, urbanismo y vivienda por dictado del
art. 35.1.3 de su Estatuto de Auton ‘a. Esta compe-
tencia autondmica exclusiva tiene un.. scacion de ple-
nitud, es decir, que es integral, por comp ender la potes-
tad legislativa, la reglamentaria y la funcion ejecutiva.
Ademas, se ha de destacar el valor de |la Ley del Suelo
de 1976 vy sus precedentes legistativos a la hora de
dibujar los contornos materiales de [a competencia sobie®
urbanismo, lo que permite identificarlo con el régimen
urbanistico de la propiedad del suelo. En contraposicién
con la expresiva titularidad competencial autondmica en
la materia de urbanismo, es significativo que del
art. 148 CE. no se desprenda que el Estado explicita-

. mente se haya reservado competencias en dicha materia.

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

El propic predmbulo de la Ley 8/1990 acota cudl
8s el objeto de su pretension: Modificar el régimen hasta
ahora vigente sobre los derechos y deberes de los pro-
pietarios del suelo afectado por el proceso de urbani-
zacion y edificacion, limitandose a fijar las condiciones
bésicas que aseguren la igualdad de todos los espafioles
y delimitando, con caracter basico, la funcion social de
la- propiedad. Asimismo indica la Ley, como contenido
propjo, la determinacion del contenido econdmico del
derecho y 1a cabertura legal de una serie de instrurmentos
juridicos que permitan una intervencion eficaz en laregu-
lacion del mercado inmobiliario. A pesar de gque dicho
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texto es prudente y cauteloso para dar la impresién de
que se ubica dentro de los limites competenciales esta-
tales, bajo la aparente intencién de regular tan sdlo las

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

una serie de determinaciones a efectos expropiatorios,
es lo cierto que la regulacion legal va mucho mas alla,
ahogando en definitiva las posibilidades reales de las
Comunidades Autonomas para disefiar una politica urba-
nistica propia. En cualquier caso, la Ley invoca, como
apoyo constitucional, las competencias que le reserva
el art. 149.1 CEE. en susreglas 1, 8, 13, 18 y 23, todas
ellas en cuanto a los preceptos declarados legislacion
basica, v las reglas 8 y 18 en especial por lo que atafe
a los calificados de aplicacion plena. A continuacién se
examina el alcance de los diversos titulos competen-
ciales.

B) Elart 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,
pero no los derechos mismos, cuya normacién podra
corresponder a otra instancia en virtud de otro titulo
competencial, como asi ha sefialado el Tribunal Cons-
titucional en Sentencia de 4 de julio de 1986. Cierta-
mente, el de propiedad es un derecho constitucional
y, por lo tanto, entra en el ambito del art. 149.1.1; la
cuestidn estriba en determinar el alcance de las deno-
minadas «condiciones basicas». En todo caso, hoy la
cuestion aparece mas clarificada desde la importante
STC 37/1987, a la que cabe remitirse.

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

En tercer 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 regulacion emi-
nentemente sectorial como es el régimen urbanistico
del suelo encaje en dicho titulo. Ciertamente, no se esta
en presencia de una planificacién general de la actividad
economica, debiendo sefalarse especialmente la ausen-
cia de este caracter general. En caso contrario, es obvio
gue, como ya ha sefalado el propio Tribunal Constitu-

cional, se estarian reduciendo literalmente a la nada las’

competencias legislativas de la Comunidad Autdnoma
en una materia que el Estatuto de Autonomia le atribuye
con caracter exclusivo. En este sentido es muy signi-
ficativo que el art. 35.1.3 del Estatuto no contenga una
restriccion o modulacion, todo ello a diferencia de otros
apartados del mismo articulo.

La Ley recurrida cita, asimismo, como titulo compe-
tencial el art. 149.1.18. Nada hay que objetar con res-
pecto a la regulacion del instituto de la responsabilidad
administrativa; y otro tanto debe sefalarse en rel8cion
con ciertos elementos basicos del régimen juridico de
las Administraciones Pdblicas, siempre que no se rebase
el concepto constitucional de dicha competencia. Sin

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

Tampoco las valoraciones, como figura susceptible
de regulacion auténoma, son de la competencia estatal,
en atencidn al caracter instrumental de la expropiacion.
En suma, la expropiacién queda estructurada en sus ele-
mentos esenciales en el art. 33.3 C.E. (causa expropiandi,
interdiccion de la confiscacion, indemnizacion que
corresponde, reserva legal). Pero las valoraciones urba-
nas o urbanisticas no tienen por razdén de ser la deter-
minacién 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 aplicacion de su funcién social (cuya
definicién corresponde al legislador sectorialmente com-
petente, esto es, el autonomico en el caso del urba-
nismo). Y es simplemente por razones de congruencia
juridica que el quantum indemnizatorio haya de coincidir
con el valor asi incorporado al derecho de propiedad
de que se trate. La conclusién de todo lo anterior es
que la Ley expropiatoria podra regular procedimientos
indemnizatorios tendentes a la cuantificaciéon del valor
de los bienes expropiados, pero no podra atribuir a tales
bienes un determinado valor con exclusién de otros posi-
bles, cuya opcién escapa a la naturaleza instrumental
de la expropiacion.

El Gltimo de los titulos competenciales invocados por
la Ley 8/1990 es el derivado del art. 149.1.23 CE,
precisando el preambulo del texto legal que ello es «en
cuanto a los preceptos de la Ley que se refieren al régi-
men del suelo no urbanizable». El art. 149.1.23 C.E. es
comprensivo de la competencia exclusiva estatal para
la legislacion basica sobre proteccién del medio ambien-
te, concepto este Ultimo que presenta perfiles poco defi-
nidos, caracterizandose por su esencia compleja y mul-
tidisciplinar, pudiendo sostenerse que, por su evidente
sentido horizontal, puede  desagregarse en multiples
estrategias sectoriales al abordar su tratamiento legis-
lativo. Asi, el Estado, al confeccionar la politica global
o basica sobre el medio ambiente, podrid hacerlo sin
el obstaculo que supone el reparto constitucional de
competencias por sectores o materias, de modo que
aquella politica, por su caracter pluridisciplinar, pueda
planear o incidir sobre cualquier asunto capaz de afectar
al entorno ambiental de los ciudadanos. Pero todo ello
en el bien entendido de que esta competencia estatal
recae Unicamente sobre el medio ambiente 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 o pretexto para dejar
vacias de contenido, o afectadas en mas de lo estric-
tamente necesario para disefar el encuadre de una poli-
tica global sobre el medio ambiente, las distintas com-
petencias sectoriales de las Comunidades Auténomas,
y, entre ellas, la relativa a la ordenacién territorial y al
urbanismo. Puede, por ello, deducirse que, al menos en
ciertos aspectos, y en un determinado sentido, se pro-
duce una contraposicién de titulos competenciales, el
estatal y el autondmico, lo que exige una recta loca-
lizacién competencial que debe efectuarse apreciando
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el santido o finalidad propia con la gue los varios titulos
competenciales se han recogido en la Constitucién. Debe
entenderse al respecto que el carédcter especifico de los
titules competenciales estatutariamente sancionados
{urbanismo y ordenacién del territoria) determina una
prevalencia aplicativa de los mismos.

C) La oposicién a la Ley 8/1990 se dirige, por un
lado, contra determinados preceptos de los calificados
como hasicos, por otro lado, contra algunos de los decla-
rados de aplicacion plena vy, finalmente, contrala suple-
toriedad dai derecho estatal utilizada como titulo com-
petencial. Pues bien. comenzando por los praceptos
declarados bdsicos, se ha de empezar por expresar que
los titulos competenciales invocados por la Disposicion
final primera, apartado 1, de la Ley resultan suficientes
para amparar 1a regulacidn de las condiciones basicas
de la propiedad, pero este supuesto de hecho soélo se
da, por una parte, en [os cuatro primeros articules de
la Ley, que configuran los principios generales defini-
dores de la funcion social de la propiedad del sueio;
asimismo concurre, dentro del régimen urbanistico, en
relacién con la fijacion del principio de distribucién equi-
tativa de los beneficios y cargas del planeamiento entre
los afectados {plasmado en el art. 9} y la obligacidon de
dar a los terrenos y construcciones el destino efectivo
0 uso establecido en cada caso por el planeamiento
urbanistico {art. 10). También puede considerarse con
suficiente cobertura competencial estatal la tipologia
basica de clasificaciones del suelo, pero sin avanzar mas
en el régimen concreto aplicable a cada uno de dichos
tipos, que debe quedar a la regulacion legal que cada
Comunidad Auténoma desee implantar, como contenido
propic y natural de su respectiva politica urbanistica.
Y el régimen de cesiones,. dotaciones y estandares urba-
nisticos puede reputarse también competencia estatal,
pero solo cuando se trate de una regulacién uniforme
{el que puede denominarse comun denominador nor-
mativo} en cuanto a su cuantificacion minima, pudiendo
las Comunidades Auténomas ampliarlas o extenderlas,
asi como arbitrar los medios técnicos o procedimentales
para obtenerlos; asi como el principio de someter a la
necesidad de aprobacidn del planeamiento preciso en
cada clase de suelo la adquisicion del derecho a.urba-
nizar (art. 12, apartados 1, 3y 4). Asf delimitado el nicleo
esencial de la regulacion estatal competencialmente legi-
tima, se relacionan seguidamente aquellos preceptos
que ¢! legislador estatal ha pretendido también basicas,
y cuya regulacion .y consideracion como tales consti-
tuyen el objeto del recurso, por suponer una.invasian
del ambito competencial de 18 Comunidad Auténoma
de Aragodn.

Son, de entrada, los arts. 5, 6'y 7, gque contienen
directrices acerca del régimen del suelo no urbanizable.
El titule competencial esgrimido por el legislador estatal
es el que radica en el art. 149.1.23 C.E. {legislaciéon
basica sobre proteccion del medio ambiente). Al res-
pecto, ha de subrayarse la total vinculacion del régimen
del suelo no urbanizable con la competencia exclusiva
autonomica sobre ordenacion del territorio, que es mas
amplia en su objete que la medioambiental, pues incluye
en ella la distribucién de los usos y actividades a que
deba destinarse el suelo y sus distintes tipos clasificados,
estableciendo las limitaciones que en cada caso hayan
de imponerse, asi como el sefialamiento de las medidas
y condiciones ¢que sean.precisas para la proteccion y
defensa del paisaje, para evitar su degradacion. El propio
Tribunal Constitucional definid esa competencia sobre
ordenacion del territorio en su Sentencia 77/1984 {fun-
damento juridico 2) como la que tiene por objeto «la
actividad consistente en la delimitacion de los diversos

usos a que puede destinarse el suelo o espacio fisico
territorials. - : . E

El inciso «conforme a lo establecido en esta Ley»
del art. 8 no tiene un contenido que pueda calificarse
como basico, ya que el deber impuesto por dicho articulo
no debe referirse a la determinacidn de la propia Ley,
ya que se discrepa precisamente de la calificacion como
basica de buena parte de su contenido, al que remite
este precepto. El inciso «en los términos fijados por esta
Ley» del parrafo 3.° del art. 11 tampoco es, por idéntica
razon, de cardcter bésico. Tampoco tienen ese caracter
los arts. 14, 15.1, 16, 17.1, 181y 3, 19.2, 22, 232,
24, 26, 27.1, 2 y 3, y 28, por cuanto regulan todos
ellos materias propias del régimen juridico urbanistico
en sentido estricto, que pertenecen a la competencia
propia de la Comunidad Auténoma por su contenido
especifico, habiéndose producido una extralimitacién en
el ejercicio por el legislador estatal de sus titulos com-
netenciales habilitantes. Otro tanto de lo anterior cabe
decir con respacto de los apartados 1 y 2 del art. 30,
v del apartado 1-del art. 31, que exigen la delimitacion
de &reas de reparto de cargas y beneficios y de unidades
de ejecucidn, invadiendo la competencia autondmica
gue, siempre gue respete el principio basico de distri-
bucidn equitativa de beneficios y cargas (consagrado
por el art. 9), podra optar, como técnicas de una politica
urbanistica propia, por otros instrumentos distintos al
servicio del cumplimiento de! principio basico citado.

El Estado carece asimismo de competencia para la
regulaciéon del célculo de los aprovechamientos tipo,
regulado en el capitulo V del titulo | de la Ley; sin que
se pueda compartir la atribucién de naturaleza basica
a los arts. 32, 33, apartados 1, 3, 4y 5, 34, 35, aparta-
dos 1, 2 y 3, y 36, apartado 1, ya que en esta materia,
quizd mas gue en ninguna otra, destaca su caracter ins-
trumental y el detalle de una regulacidn concreta que,
por entero, debia corresponder al legislador autonémico.
Y con analogo alcance cabe pronunciarse respecto de
los arts. 37, apartados 1 v 2, 3B y 39, relativos a los
aprovechamientos susceptibles de apropiacion. En defi-
nitiva, la Ley estatal regula detalles del régimen urba-
nistica, cuando’ la competencia exclusiva sobre el urba-
nismo es autondmica v sélo en ambitos muy reducidos
pueden residenciarse, excepcichalmente, campos de
normacion de la competencia estatal. También entran
an regulacion de detalle los arts. 40, apartados 2 v 4,
41y 42 apartados 1y 3, referidos a la actuacion median-
te unidades de ejecucidn. De ellos debe predicarse lo
ya expuesto en el caso antsrior. El art. 59, que regula
la ocupacién directa para la obtencién directa, incide
también en los mismos vicios que se vienen denuncian-
do, st bien agui se puede sostener incluso gque su con-
tenido tiene, en buena parte, naturaleza meramente
reglamentaria.

-Se impugna también el cardcter basico de los arts. 86
a 88, que establecen supuestos indemnizatorios para
los casos de modificacion o revision de los planes, ya
que la materia no debe encuadrarse como pertenecienta
al &mbito del «sistema de responsabilidad de las Admi-
nistraciones Pdblicas», 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 an’el régimen urbanis-
tico. Obsérvese, ademds, que la competencia estatal es
para la regulacion del sistema de responsabilidad, pero
ello no puede equivaler a absorber la regulacién, en una
sede sectorial especifica, de las indemnizaciones pro-
cedentes por la modificacion de los instrumentos de la
planificacién urbanistica; en una materia que pertenece
al campo de la disponibilidad autondmica, y aun en el
caso de que se considerara como una especie de la
responsabilidad objetiva de |a Administracién, bastaria
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con que la Comunidad Auionoma respetara el sistema
general disefiado por el legislador estatal para estructurar
el instituto de la responsabilidad administrativa.

Se recurren asimismo las Disposiciones adicionales
primera, tercera y novena, por cuanto acogen reglas que
forman parte del régimen urbanistico, que deben deci-
dirse por cada Comunidad Auténoma. Especialmente sig-
nificativa es la primera, que precisamente establece el
ambito subjetivo de aplicacion de la Ley, los Municipios
a los gue debe aplicarse, lo que constituye un punto
fundamental para !a politica urbanistica autonomica,
aparte de que sorprende que regulaciones consideradas
basicas por la Ley y, en parte, atinentes al derecho de
propiedad privada sean o no aplicables en funcidn del
dato coyuntural de su poblacidn. También se rechaza
la calificacion como basica de la Disposicion adicional
sexta, que retoca la redaccion del art. 105 del texto
refundido de la Ley del Suelo de 19786, cuando resuita
gue el legislador estatal, en la actualidad, ha sido desa-
poderado de la competencia urbanistica; en consecuen-
cia, ya no existe capacidad juridica para la modificacion
de un texto preconstitucional sobre cuyo contenido se
carece de competencia. Finalmente, se recurre la Dis-
posicidn transitoeria cuarta, apartado 1, en ccherencia
con la oposicidn a la calificacion como basica y a la
regulacién de la figura del aprovechamiento tipo.

D) Elapartado 2 de la Disposicidn final primera con-
tiene una relacion de preceptos considerados como de
aplicacion plena, en virtud de los arts. 149.1.8 v 18
C.E. Pues hien, mediante este recurso se impugna la
inclusion de los siguientes: 1.° Del art. 29.2, porque,
a pesar de las apariencias, no es una regla que deba
vincularse a la competencia para la ordenacion de los
Registros e instrumentos publicos; también el legislador
estatal (sic) puede definir los supuestos accesibles al
Registro de la Propiedad, siempre que se acomode a
las reglas que disciplinan dicha instituciéon, 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 utilizacion de las técnicas expropiatoria
y de ocupacion directa, lo gue no supone legislar sobre
el contenido de tales figuras, sino tan sélo utilizarlas
instrumentalmente, para lo que la competencia encaja
dentro del dmbito autondmico. Ademads, y en cuanto
a los gue constituyen determinacion de causa expro-
piandi, procede remitirse a lo ya expuesto anteriormente.

Igualmente se ha de expresar. disconformidad con

la decision de aplicaciéon plena de los arts. 66 a 73,

sobre valoraciones, resultando forzosa la remision a la
justificacidn que para ello se ha expuesto ya. A ello se
ha de afiadir que la valoracion de los terrenos, ¢omo
parte integrante del ordenamiento urbanistico. ha de
entenderse atribuida, como competencia exclusiva, a las
Cormunidades Autdnomas, pues ni siquiera la compe-
tencia estatal para la legislacion sobre expropiacion for-
zosa resulta tituio suficiente para atraer dicha materia,
Se trata de competencias de diferente naturaleza, por
lo que necesariamente han de tener un distinto objeto
juridico. Aparte de ello las competencias estatales sobre
el suelo son esencialmente sectoriales, concretandose
en la mera ejecucidon de determinadas actividades o usos
sobre el mismo; pero el régimen de valoraciones comr
pete al estatuto juridico de ta propiedad de los suelos,
como consecuencia de la funcion social gue se le asigna,
y como competencia urbanistica ostenta un marcado
caracter horizontal ya que, como tal, tiene como objeto,
precisamente, estatuir su régimen. En contraposicion a
todo lo anterior, los arts. 81 a 8b, relativos a la deter-
minacion del justiprecio, si que encajan en el dmbito

de la competencia estatal en materia de expropiacion
forzosa. Finalmente, el art. 100 constituye un supuesto
de determinacion de causa expropiandi, cuya fijacion,
al producirse en el &mbito del régimen urbanistico, debia
corresponder a la competencia de ta Comunidad Auto-
noma.

E} Una dltima reflexién sobre el apartado 3 de la
Disposicion final primera, a cuyo tenor los restantes pre-
ceptos serdn de aplicacion supletoria en defecto de regu-
lacion especifica por las Comunidades Auténomas en
ejercicio de sus competencias. Sin perjuicio del obligado
reconocimiento de la regla constitucional de la suple-
toriedad del derecho estatal, es contraria al correcto fun-
cionamiento de la relacion entre los ordenamientos esta-
tal y autonomico la aplicacién indiscriminada de la regia
de supletoriedad, cuya utilizaciéon abusiva no puede sos-
tenerse, va que el art. 149.3 C.E. no constituye un titulo
competencial en cuya virtud pueda el Estado legislar
sobre todas y cada una de las materias. No existe esa
supuesta potestad legislativa general, sino que prevalece
el principio de estricta separacion competencial entre
Estado y Comunidades Autdnomas, siendo la cuestion
especialmente clara en supuestos comao el presente, en
gue todas las Comunidades Autdnomas ostentan la com-
petencia sobre ordenacidon del territorio y sobre urba-
nismo. Si bien es cierto gue durante la primera fase
temporal de creacion del Derecho autondmico puede
haber materias que, por imposibilidad en el tiempo o
por preferencias en el programa legislativo, se encuen-
tren todavia sin regulacién autondmica, aun siendo de
su competencia, no se trata entonces de un problema
de relacion entre ordenamientos, en el que uno de ellos
complemente al otro supliendo sus defectos cuantita-
tivos, ni es una cuestién a solucionar por medio de la
regla del art. 149.3 C.E., ya que se trata de una situacion
transitoria por definicion, mientras que la regla supletoria
citada responde a criterios y vocacion de permanencia,
de aplicacién asimismo en el futuro, aun cuando las
Comunidades Autdnomas hayan elaborado sus ordena-
mientos propios.

El Abogado de la Diputacion General de Aragén con-
cluye su escrito de demanda con la siplica de que se
tenga por formalizado recurso de inconstitucionalidad
contra la Ley 8/1990, y concretamente contra su Dis-
posicion final primera, en cuanto declara basicos, en
unos casos, y de aplicacion plena, en otros, los
arts. 5, 6, 7, el inciso «conforme a lo establecido en
esta Ley» del art. 8, el inciso «en los términos fijados
por esta Leys del parrafo 3.° del art. 11, 14, 15.1, 16,
17.1, 181y 3, 19.2, 22, 23.2, 24, 26, 27.1, 2 y 3,
28,292,301y 2,311, 32,33.1,3,4y5, 34, 35.1,
2y3 361, 371y 2, 38 39 402y 4, 41, 421y
3,571 b)y 2 b), 58, 59, 60, 62.2, 66 a 73, 86 a
89, 100, Disposiciones adicionales primera, tercera, sex-
ta y novena, Disposicién transitoria cuarta, apartado 1,
asi como el apartado 3 de la Disposicién final primera
en cuanto declara de aplicacion supletoria los restantes
preceptos (es decir, los no citados en los apartados 1
y 2), los cuales par conexidn y en el indicado concepto
deben considerarse asimismo impugnados, y, en sus
meritos, previos los tramites legales procedentes, que
se dicte Sentencia por la que seé declare 1a inconstitu-
cionalidad y consecuente nulidad de los expresados pre-
ceptos de la Ley impugnada.

11. Por providencia de 12 de noviembre de 1990,
la Seccion Segunda del Tribunal acordd: 1.2 Admitir
a tramite sl recurso de inconstitucionalidad promovido
por la Diputacion General de Aragdén, turnado con el
nam. 2.486/90; 2.° dar traslado de la demanda y docu-
mentos presentados, conforme establece el art. 24.1
LOTC, al Congreso de los Diputados y a! Senado, por
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conducto de sus presidentes, y al Gabierno, por conductc
del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en el plazo
de quince dias, pudieran personarse en el procedimiento
y formular las alegaciones que estimasen convenientes;
3.° comunicar al Abogado de la Diputacidn General

de Aragén que firma la demanda, que debera justificar -

la condicion de la representacion procesn' con que actua,
toda vez que no aparece acreditado en autos este extre-
mo; 4° publicar la incoacion del recurso en el «Boletin
Oficial del Estadon, para general conocimienta.

12. Por escrito registrado el 21 de noviembre de
1990, el Presidente del Congreso de los Diputados comu-
nicd al Tribunal el Acuerdo de la Camara de no per-
sonarse en el procedimiento ni formular alegaciones,
poniendo a disposicién del Tribunal las actuaciones de
la Camara que pudiera precisar, can remisién a fa Direc-
cion de Estudios y Documentaciaon de la Secretaria Gene-
ral. El Vicepresidente Primerc del Senado, mediante
ascrito registrado el siguiente 26 de noviembre, comu-
nico el Acuerdo de la Camara de que se la tuviera por
personada en el procedimiento y por ofrecida su cola-
boracion a los efectos del art, 88.1 LOTC. La Seccién,
por providencia de B de diciembre, acordd incorporar
a las actuacionas el escrito que, con la documentacion
adjunta, se habfa recibido del Abogado de la Diputacign
General de Aragdn, don Juan Antonic Garcia Toledo,
mediante el que se acreditaba su condicion de repre-
sentante procesal de dicha parte, como asi se le habia
interesade en la providencia del! 12 de noviembhre
anterior, '

13. La Junta de Castilla y Ledn, representada por
el Abogado don Sanbago Bodriguez-Monsalve Garrigéds,
interpuso, mediante escrito registrado el 27 de octubre
de 19290, recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen
Urbanistico y Valoraciones del Suelo. Ello con arreglo
a los motivos y argumentaciones gue a continuacion
se cansignar:

A} El Estatuto de Castilla y Leén, sobre la base de
la prevision contenida en el art. 148.1.3 C.E., y siguiendo
una pauta generalizada en todos los £statutos de Auto-
nomia, ha atribuido a la Comunidad Autdénoma «com-
petencia exclusivar en la materia de ordenacion del terri-
torio, urbanismo y vivienda en su art. 26.1.2. Y ha pre-
cisado, en el apartado -2 del mismo art. 28, que en tal
materia, como en las demas del listado de su apartado 1,
«y salvo norma legal en contrario, corresponde asumir
a la Comunidad la potestad legisiativa, reglamentaria,
ja gestion y la funcidn ejecutiva, incluida la inspecciony,
aungque, como se precisa en el encabezamiento del
apartado 1, «sin perjuicio de lo establecido en el
art. 149 C.E.», 8s decir, en todo cuanto quepa dentro
de los limites marcados en este precepto constitucional.
La féormula es usual y bien conocida, pues, de un modo
u otrp, ha sido la usada en los distintos Estatutos auto-
némicos. Quiere decirse gue, concretamente, en materia
de urbanismo corresponden en exclusiva a la Comunidad
Auténoma todas las funciones legislativas y ejecutivas
o administrativas, aunque con subordinacion al ejercicio
de las competancias reservadas al Estado en el art. 149
v con el limite, por tanto, de éstas, pero sdlo de éstas,
Legislar, en suma, sobre régimen urbanistico es com-
petencia propia de la Comunidad Auténoma, sin otro
limite 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 posicion superior, en
la misma realidad abarcada por el urbanismo o en parte
de ella. Verdad es que, por otra parte, como se desprende
del Gltimo inciso del art. 149 CE., el Estado puede tam-
bién legislar en las materias en que ello es competencia

-de la Comunidad Autdnoma, dando a esa legisiacion

un merc caracter supletorio y, por ello, rio hay nada
que oponer, en principio, desde el punto de vista de
defensa de las competencias autondmicas, a que el Esta-
do haga una Ley que de suyo es cormpetencia de las
Comunidades Autdnomas, si claramente se declara su
caracter meramente supletorio de la legislacién auto-
namica. Ei Estado, en este sentido y 506lc en éste, puede,
pues, en principio, aprobar hoy una Ley urbanistica con
pretensiones de alcance al territorio de la Comunidad
Autonoma de Castilla ¥y Ledn, en tanto el art. 149.1 C.E.
n¢ le otorga otros titulos de potestad legislativa que
pudieran superponerse al propio de la Comunidad sobre
el urbanismo.

Es muy claro vy evidente que el urbanismo ne estd

contemplado en el art. 149.1 entre las materias a que

se refieren las competencias exclusivas del Estado. Pue-
de afirrarse, pues, con rotundidad. que la materia del
urbanismo, en santido estricto, esta efectivamente reser-
vada en cuanto tal a la competencia de la Comunidad
Auténoma y en concreto a su potestad legislativa. Nada
puede legislar el Estado sobre urbanismo en cuantoe 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 pueds
dictar una Ley ordinaria sobre Reforma del Régimen
Urbanistico y. Valoraciones del Suelo como la gque anun-
cia el titulo de la Ley 8/1990. a no ser que lo haga
para establecer un derecho supletorio de fas Leyes auto-
némicas en la materia. Qcurre, sin ambargo, que dicha
Ley ha invertido totalmente la relacion que deberia existir
en ella entre lo supletoric vy 1o basico o de aplicacion
plena. De tal modo que se presenta principalmente no
como una Ley supleteria estatal, sino como una Ley esta-
tal fundamentalmente béasica, cuando no de aplicacion
plena, y sélo en algunas cosas como supletoria. Y asi
resulta que, ciertamente, su inconstitucionalidad por
invasion de las competencias urbanisticas de la Comu-
nidad Autonoma se encuentra esencialmente an su Dis-
posicion final primera, apartados 1 y 2, en cuanto que
califican como legislacion basica o como legislacidn de
aplicacion plena, respectivamente, humserosos preceptos
gue tendrian que ser considerados como meramente
supletorios de la legislacion autondmica. Desde luego,
nada obstaria a que en una Ley estatal de tipo supletorio
sohre urbanisme se introdujeran algunos preceptos con
caracter de legislacidn basica o de legislacién de apli-
cacion plena, amparados en legitimos titulos competen-

-ciales estatales y con incidencia en el mismo campo

de 1a realidad comprendido en el urbanismo. Pero elio
solo si el Estado lo hace a titulo distinto del de la orde-
nacidn o el régimen urbanistico y dentro de los limites
de las competencias que le confiere directaments el
art. 149 CE. -

B} Los titulos competenciales esgrimidos por la Dis-
posicion final primera de la Ley 8/1980 para justificar
fa calificacion de grandes partes de la Ley como legis-
lacidon béasica o de aplicacion plena pretenden agotar
las posibilidades que ofrece el art. 149.1 C.E. para incidir
legislativamente de ese moado en el Ambito de la realidad
propio de la ardenacién urbanistica. Ahora bien, comen-
zando por 1a referencia al titulo del art. 148.1.1, puesto
que las «técnicase juridicas del urbanismo pertenecen
a la competencia legisiativa autondémica y puesto que
el Estado carece de competencia para regular el urba-
nismo, la competencia estatal sobre la base del
art. 149.1.1 habra de limitarse a fijar las condiciones bdsi-
cas que las Comunidades Autdhomas han de respetar a
la hora de incidir con su legislacion urbanistica en el dere-
cho de propiedad y/0 en la libertad de empresa o, en
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su caso, en otros derechos ¢ deberes constitucionales.
Pero ello no legitima al Estado para irrumpir en ! ambito
especifico, secundaric, reservado a la competencia auto-
némica. Pues bien, la Ley 8/1990 ha venido a establecer
una nueva regulacién basica del derecho a la propiedad
sobre el suelo que medifica sustancialmente la hasta
ahora vigente. La Ley, en efecto, lleva a cabe una rede-
finicién de los limites y. por lo mismo, del contenido
del derecho a la propiedad sobre el suelo, declarando
que no forman parte de éste las facultades urbanisticas,
y que éstas pueden adquiirirse, en fas condiciones iegales,
de ia Administracion Pablica cuando se ostenta la pro-
piedad sobre terrenos afectados al nueve servicio publico
-0 funcion publica-—- del urbanismo, y que la Adminis-
tracion, también en las condiciones legales, podra privar
de su contenido Gtil propio a la propiedad sobre él suelo,
mediante la decision de afectarlo al servicio pdblico urba-
nistico. Con esto y alguna determinacidn mas, tambien
contenida en la Ley, el podsr legislativo estatal no se
ha excedido de lo que es su competencia para determinar
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de
todos los espafoles en el ejercicio del derecho a la pro-
piedad e, implicitamente, de la libertad de empresa. Aun-
que mediante esta nueva regulacion basica del derecho
a }é propiedad sobre el suelo obligue a modificar algunas
Leyes urbanisticas autonémicas.

La cuestion es, sin embargo, que el legislador estatal
deberia haberse detenido ahi, en orden a establecer una
legislacion basica sobre los derechos o deberes cons-
titucionales implicados, dejando a las Comunidades
Auténomas el modo de regular cémo se articula téc-
nicamente, juridicamente, la adquisicion de las facuita-
des urbanisticas y la incorporacion de los particulares
al nuevo servicio publico urbanistico (municipal, en prin-
cipio), etc. Porque esto es ya regulacién de la ordenacion
urbanistica, que es competencia de los legislativos auto-
ndmicos. Y tanto mas, ademas, cuanto que con'la nueva
Ley las actuaciones urbanisticas de todo tipo pasan a
estimarse actuaciones administrativas que, en el caso
de que las Heve a cabo un particular, lo hara no tanto
como propietario —la propiedad es sélo una condicion
o requisito necesario pero nada mas— como en cuanto
gestor indirecto de un servicio publico, bajo la entera

dependencia de la correspondiente. Administracion. Es;-

en suma, claro que la casi totalidad de la regulacién

contenida en la Ley 8/1990 no.puede justificarse como

regulacién, ni basica ni no bésica, 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 proceso urbanistico y reducido a la condicidn de
mero requisito de identificacion de los colaboradores
o gestores indirectos del servicio plblico urbanistico, que
es lo que realmente es objeto de la Ley, con manifiesto
exceso de la competencia estatal para dictar legistacion
basica. No hay, por lo demas, en la Constitucion otros
derechos o deberes constitucionales cuya regulacién
basica al amparo del art. 149.1.1 pudiera legitimar en
todo o en parte lo que no puede ampararse en una
regulacién basica del derecho a la propiedad o de la
libertad de empresa. La Ley dice pretender resolver un
grave problema de encarecimiento de la vivienda, pero
no es en modo alguno una Ley que trate de garantizar
unas condiciones basicas de igualdad de todos los espa-
fioles en el disfrute o en el ejercicio del derecho cons-
titucional a la vivienda —a «una vivienda digna y ade-
cuadan, en la expresion del art. 47 C.E—. Ni siquiera

se ha esforzado el legislador por tratar de demostrar

que asi fuera en la exposicion de motivos. Todo lo que
se dice en la Ley podrd ser mdas o menos importante
para una mayor efectividad del derecho a la vivienda,
pero no hay ni una sola técnica especifica, dotada de
aplicabilidad basica o plena, que trate de garantizar una

verdadera igualdad basica en el derecho a la vivienda.
Por to demas, ni siquiera se invoca en la Ley un eventual
intento de apovyo en la regulacién basica de los deberes
prestacionales a los que se refiere-el art. 31.3 CE. Y
es que, desde luego, tampoco parece que tenga entidad
de deber constitucional —para asi entrar en el dmbito
del art. -149.1.1— el que se configura en el art. 8 de
la Ley B/1990, a cargo de los propietarios de suelo
afectado a procesos urbanisticos, para que se incorporen
a éstos en las condiciones y plazos previstos en el pla-
heamiento o legislacion urbanistica aplicables, etc. La
existencia o no de tales deberes es algo que debe ser
establecido por el legislador urbanistico autondémico,
como parte de la regulacién del servicio urbanistico
—conforme a las nuevas bases estatales—, sin que exista
en la Constitucién base alguna para justificar un peder
legislative directo del Estado sobre tal cuestion, una vez
que las actuaciores urbanisticas han quedado separadas
realmente del derecho a la propiedad como tal. Cier
tamente, si un terreno gqueda afectado al urbanismo pare-
ce evidente que, lo digan o no los legisladores auto-
némicos, tendra que incorporarse al correspondiente pro-
ceso urbanistico, ya en manos de la Administracion. Su
propietario, por tanto, 0 se incorporara a ese proceso
o tendra que aceptar gque otro ocupe su lugar mediante
expropiacion, venta forzosa, etc., peroc todo esto es el
legistador autonémico quien debe regularlo y el Estado
no tiene titulos para sondicionar su autonomia con pre-
ceptos basicos.

C} E! segundo de los titulos invocados por la Ley
8/1990 para justificar parte de su legislacidn basica vy,
scbre todo, de su legislacion de aplicacién plena es el
del art. 149.1.8 C.E., es decir. la competencia exclusiva
de! Estado scbre ia legislacidn civil. Con tal invocacion
el Estado parece querer cubrir las normas de la Ley con-
cretamente relativas a la regulacion del derecho de pro-
piedad. A esta pretension debe objetarse de inmediato
gue el régimen de la prepiedad privada excede de ia
legislacion civil (STC 37/1987, fundamento juridico 8.%).
Carece, pues, de legitimidad constitucional. tnvocar agqui
la legislacin civil como un titulo de competencia estatal
oponible a la competencia autonémica en materia urba-
nistica. Lo «civil» agui de competencia estatal —en cuanto
a la propiedad concretamente— guedaria absorbido por
la competencia ya analizada sobre la regulacién basica
de los derechos constitucionales.

Por lo que atafe a la competencia sobre planificacion
general de la actividad econdémica (art. 149.1.13 CE.).
ademas de lo dicho en la STC 37/1987, fundamento
juridico 7, se ha de sefialar que una Ley de régimen
urbanistico no puede ser considerada como reguladora
de las bases y de la coordinacion de la planificacion
de la actividad econdmica. Y lo que permite al Estado
el art. 149.1.13 no es determinar las bases del planea-
miento_urbanistico, fisico, o su coordinacién, sino las
bases y coordinacién de la planificacion genera! de la
actividad econémica, que es cosa distinta, aunque, bajo
cierta perspectiva, también la actividad urbanistica forme
parte de la actividad econdmica y, en cuanto tal, sea
también insertable en la planificacion general eco-
nomica. ‘

Otro de los grandes titulos esgrimidos por el autor
de la Ley 8/1990, tanto en el apartado 1 como en el 2
de su Disposicion final primera, es el del art. 148.1.18 CE.
(régimen juridico de las Administraciones Publicas y, en
particular, legisiacién sobre expropiacion forzosa, la basi-
ca sobre concesiones administrativas y el sistema de res-
ponsabilidad de todas las Administraciones). Especial
importancia tiene agui la competencia reservada al Estado
sobre la legislacién relativa a la expropiacion forzosa, que
es, en efecto, una competencia legislativa plena estatal;
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solo el Estado puede regular la expropiacion a nivel legis-
lativo, e incluso a cualquier otro nivel normativo. Ahora
bien, dada la doctrina del Tribunal en la STC 37/1987,
fundamento juridico 6.° .es asimismo indudable que la
Comunidad Autdnoma actora estd dotada, como las
demés, de potestad expropiatoria y de la potestad de
determinar por via legislativa —o, en su caso, reglamen-
taria— las causae expropiandi que considere justificadas
en lag materias en las. que disponga de potestad legis-
lativa, como son las de ordenacion del territorio, urba-
nismo y vivienda. Por lo demés, aunque el régimen de
las valoraciones debe establecerse por la Ley estatal, ello
debe hacerse de modo que no se irrumpa en el dmbito
legislativo propio de las Comunidades Auténomas, es
decir, con el suficiente grado de abstraccidon y sin des-
cender a emplear referencias que condicionarian o impe-
dirian la libertad de conformacion del sector material de
gue se trate, que és propia del legislador autondmico.
Lo mismao habria que decir respecto a la regulacion por
el Estado del sistema de responsabilidad de las Admi-
nistraciones Plblicas. Estas competencias no pueden
vaciar de hecho de potestad legislativa a las Comunidades
Auténomas o emplearse para establecer legislaciéon basi-
ca en materias en que [a Constitucién no la reserva al
Estado.

Ya se ha dicho que con la nueva Ley 8/1990 la ges- ‘

tion urbanistica asignada a los particulares —a condicién
de que tengan la propiedad del suelo— es una gestion
indirecta de un nuevo servicio pablico, La situacion de
propigtario se asemeja, pues, a la del concesionario de
la Administracidén, aunque la técnica empleada por esta
Ley para encomendar la gestidon a quienes tienen esa
condicidn sea distinta. Pues bien, conviene advertir gue
la competencia estatal sobre la legislacion basica de con-
cesiones administrativas y contratos no legitimaria una
regulacién estatal detallada del régimen de concesidn
de la gestién urbanistica a los propietarios como la gue
se hace en la Ley 8/1990, ni siquiera interpretando en
un sentido muy latoe la nocidon de cencesién adminis-
trativa. La competencia estatal sélo legitima para regular
las bases de la institucion administrativa correspondiente
y ho para entrar en las especialidades con que pueda
querer aplicarse en sectores materiales determinados
que sean de la competencia autonomica. Finalmente,
por lo que se refiere al régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas, parece claro gue la Constitucién
se refiere al regimen juridico general de los diversos
tipos de Administraciones Pablicas, pero no a las dis-
posiciones dirigidas especificamente a regular la actua-
cion de las Administraciones en las diversas materias.
La intervencion de los municipios y/o de otras Admi-
nistraciones Publicas en ja ordenacién urbana, si bien

ha de sujetarse a las bases del régimen juridico general .

de las correspondientes Administraciones Puablicas, no
tiene por qué quedar sometida a una legislacién basica
aspecifica de caracter astatal, que excederia de lo que
es la regulacion basica del Derecho administrativo, del
régimen general aplicable a dichas Administraciones, para
pasar a ser propiamente una legislacion sectorial basica,
no reservada, desde luego, en el art. 149.1.18 CE, al
Estado.

Aunque la materia del art. 149.,1.23 CE. (medio
ambiente) se invoca también como fundamento de Ia
competencia estatal para dictar la legislacion béasica que
se contendria en la Ley 8/1890, seglin su Disposicion
final primera, apartado 1, la verdad es que muy escasas

normas de dicha Ley pueden ampararse en tal titulo

competencial. De hecha ninguno de los preceptos cuya
calificacidon como legislacion basica es objeto de fa
impugnacion instrumentada en el presente recurso pue-
de encontrar cohertura, como se verd, en lo que razo-

nablemente podria ser considerado como bases de la
proteccion medloamb;ental.

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

Art. 8. Este artlcuio no puede encaontrar fundamsnto
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 o edificatorio
no es ya algo que competa al propietario por su derecho
de propiedad, sino que constituye una funcidn o servicio
pablico propio de la Administracion. Debe ser el legis-
lador autondmico quien, en principio, regule ese nuevo
servicio publico v determine el modo y las condiciones
en gue los particulares hayan de incorporarse al deno-
minado proceso de la urbanizacién y edificacidn urbana.
Esto no es ya algo relacionado con el derecho de pro-
piedad, aunque éste haya de tenerse ldgicamente 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 deracho a la propiedad sobre
el suelo no se ve afectada porque los legistadores auto-
némicos dispongan en este orden unas u otras cosas,
vy no hay razon, desde la igualdad basica en el derecho
a la propiedad, para imponer a todas las Comunidades
Auténomas un determinado tipo de deber de los pro-
pietarios en el orden administrativo-urbanistico, que real-
mente no se vincula al derecho de propiedad, dada la
previa opcidn del legislador estatal yva indicada, y que
no es sino una técnica juridico-administrativa de obtener
la colaboracién privada en la actuacion urbanistica, que
no tiene por qué imponerse en todo el territorio espafiol
de la misma forma. Este articulo hace nacer el deber
de una técnica urbanistica precisa, cual es el planeamien-
to, que tampoco el Estado tiene potestad legisiativa ordi-
naria para imponer a las Comunidades Autdnomas, ni
en si misma ni como fuente concreta del deber de incor-
poracién a la actuacidn urbanistica. Asi, el art. 149.1.1
no cirece robertura alguna a aste artfculo. Ni atendiendo
al derecho de propiedad, ni atendiendo a ningun otro
derecho o deber constitucionalmente garantizado. Qué
relacién, sino muy remota, puede tener aste precepto
con una garantia estatal de igualdad en el derecho a
la vivienda El art. 31.2 C.E. podria justificar gque el poder

legislativo estatal aprobara una Ley en orden a determinar

las condiciones basicas para que las Leyes autondmicas
establecieran prestaciones publicas obligatorias, deberes
prestacionales piblicos. Lo que no puede hacer el legis-
lador estatal —scobre la base del art. 149.1.1 CE—
s establecer é1 esos deberes en materias cuya regu-
lacion legislativa es competencia autonémica. Por lo
demas, ni las materias 8 o 13, ni menos aun la 18 o
la 23, del art. 149.1 C.E. dotan tampoco al Estado de
una potestad legislativa basica para dictar este articulo.

Art. 9. Hay gue repetir aqui to dicho anteriormente.
No es ésta una regulacién del derecho de propiedad,
toda vez que las facultades urbanisticas y sus requisitos
condicionantes ¢ sus contenidos ya no integran el can-

‘tenido de ese derecho, sino que forman parte dei servicio

publico urbanistico y se otorgan o conceden a los par-
ticulares del modo gue juzgue oportuno el legislador
competente en materia urbanistica, que es el autondmi-
co, directamente, y solo supletoriamente el Estado. Séle
se podria reconocer un caracter legitimamente bésico
al establecimiento del principio de equitativa distribucion

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

cualquiera gue sea la modalidad técnico-juridica de éste,
que toca al legislador autonomico establacer. En este
sentido, en el art. 3 de la Ley deberia haberse incluido
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el adjetivo «equitativo» junto al sustantivo «reparto». Con
eso bastaria. Hay que repetir asimismo le dicho en el
articulo anterior sobre la ausencia de otros titulos com-
petenciales estatales respecto de la legislacién 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 juridica de quien
ha de tener la propiedad del suelo, se trata de unos
derechos administrativos otorgados por disposiciones o
actos administrativos que luego la Ley detalla y que no
tienen por objeto directo cosas, sino actividades: Urba-
nizar, aprovechar urbanisticamente, edificar. Actividades
que se proyectan sobre la cosa objeto de la nuda pro-
piedad que ha de estar en la base, pero que no se reco-
nocen al propietario por su condicion de tal sino en cuan-
to colaborador o gestor del servicio ptblico que dichas
actividades constituyen ahora para el legislador estatal.
Esa llamada integracién del contenido urbanistico de la
propiedad inmobiliaria por la adquisicion sucesiva de
estos derechos no es propiamente tal, dado el grado
de entera dependencia con respecto de la Administra-
ciéon urbanistica con que se otorgan tales derechos al
propietario. La propiedad no se integra en esta Ley con
nuevas. facultades o derechos, sino gque simplemente el
titular de un derecho de propiedad nuda sobre el suelo
afectado al proceso urhanistico adquiere unos derechos
de gestién urbanistica, entrando en particular relacion
con la Administracién por esta causa: Unos derechos
propter rem, ciertamente, pero unos derechos de esta-
tuto independiente del derecho de propiedad, que
adquiere el propietario pero que no forman parte en
realidad de la propiedad. Y todo ello como una mani-
festacién exclusiva de una determinada manera de regu-
lar la funcion o el servicio urbanistico, que es compe-
tencia autonémica. Con la debida adaptacion de las pri-
mefas lineas del precepto sélo podria salvarse y reco-
nocerse de caracter basico 2 su nim. 4, en cuanto que
ahi si 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 lo edificado conforme
a licencia o conforme a la ordenacion urbanistica, mejor,
vigente en cada sitio.

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

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

de la misma Ley fundamental, pero ello deberd hacerse
del modo abstracto que evite invadir el dmbito com-
petencial propio de la potestad legislativa autonémica
en materia urbanistica.

Art. 14. Este precepto es uno de los que pone de
relieve la naturaleza de los llamados en la Ley derechos
urbanisticos. Es evidente que tanto la figura de unidad
de ejecucién como las demas que conforman ei con-
tenido de este precepto son estrictamente urbanisticas
y deben, por lo tanto, considerarse objetc propio de la
competencia legislativa de la Comunidad Auténoma. Nin-
guno de los titulos competenciales estatales da cober-
tura a la pretension de dar a este articulo caracter de
Ley basica. Se trata de la regulacién de un modo de
extincién de un derecho administrativo —el de urbanizar—
que tiene por objeto una actividad del servicio ptblico
urbanistico. El apartado 2 puede considerarse valido
incluse como Ley de aplicacion 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.E.

Art. 156.1. Se trata de otra determinacidn propia-
mente urbanistica, relativa a otro de los derechos urba-
nisticos configurados por la Ley impugnada, excedién-
dose de la competencia estatal en cuanto pretende dotar-
la del cardcter de legislacién basica y por ends preferente
a la autonomica. No se regula aqui nada sobre el derecho
de propiedad, desprovisto por la Ley de toda posibilidad
de aprovechamientos urbanisticos y reducida a simple
situacion juridica de relacién con el suelo, sin contenido
de utilidad alguno propio, a partir del momento en que
ese suelo queda afectado al servicio pablico urbanistico
mediante su calificacién de suelo integrado en los pro-
cesos urbanos. El derecho al aprovechamiento urbanis-
tico pertenece a la Administracion, al poder publico, vy
se concede a los particulares que colaboran con el servicio
publico urbanistico en las condiciones y forma que fija
la Ley. Pero esa Ley debe ser, en principio, autonémica
y s6lo supletoriamente estatal.

Art. 16. En coherencia con cuanto se lieva expuesto,
hay que sostener aqui que la determinacién de la exis-
tencia de distintos tipos de suelo a efectos del proceso
urbanistico es algo que compete establecer exclusiva-
mente a las Comunidades Auténomas, o, al menos, con
preferencia a lo que el Estado pueda disponer por via
de supletoriedad. Maxime tras haber excluido la Ley bési-
ca estatal del contenido del derecho de propiedad y de
la libertad de empresa que le esta de ordinario vinculada
todo cuanto se refiere a la urbanizacion y edificaciéon
urbana. Y, por supuesto, la determinacion de los apro-
vechamientos apropiables, es decir, reconocibles al titu-
lar de un terreno —que -a eso se reduce, en efecto, la
trascendencia juridica de la propiedad, a una pura titu-
laridad formal sobre el terreno— en cuanto gestor indi-
recto del servicio publico urbanistico, parece que ha de
entrar de Heno dentro de lo que corresponde ponderar
y fijar al legistador autonémico, 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 Ila Administracidon para
la mejor consecucion de los intereses publicos enco-
mendados al servicio publico urbanistico, no se esta ante
dimensidn alguna de un derecho constitucional —como
el de propiedad— cuyas condiciones basicas débieran
ser igualadas por el legislador estatal. La referencia a
la expropiacién que se hace en el apartado 2 no cambia
las cosas. Cuando se trata de derechos administrativos
otorgados por la Administracion, la Administracién con-
cedente o la Ley con competencia para regularlos puede
obviamente sefialar su valor, especialmente para los
casos en que se quiera proyectar sobre éste una sancién
por incumplimiento de condiciones, que es a o que en
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realidad se alude en dicho precepto como en otros que
se veran.

Art. 17.1. Si el derecho al aprovechamiento urba-
nistico formara parte del contenido propio del derecho
de propiedad sobre el suelo —como ocurria antes de
esta Ley—, estaria justificada una legislacion basica esta-
tal que, en términos méas abstractos que los empleados
por este articulo y los demas que se estdn analizando,
garantizara unos minimos de igualdad en todo el terri-
torio espaniol al contenido urbanisticamente (til del dere-
cho de propiedad sobre el suelo, sin necesidad de entrar
a predeterminar las técnicas que hayan de aplicarse para
lograrlo. Pero como tal derecho al aprovechamiento urba-
nistico es ahora un derecho concedide por la Adminis-
tracion que se adiciona a la nueva propiedad sobre el
suelo, sin integrarse propiaments en &l, ni siquiera posee
el Estade competencia para establecer aquellas condi-
ciones basicas de igualdad en su alcance. Son las Comu-
nidades Autdnomas las (nicas con potestad legislativa
en todo lo relativo al nuevo servicio ptblico urbanistico.
En cualquier caso, es evidents que ninguna necesidad
hay de imponer desde el Estado modalidades técnicas
urbanisticas como las «unidades de ejecucidn», «suelo
urbanon, el «planeamienton, «areas de reparton, en las
que se basa el precepto analizado. Por todo ello, tampoco
este articulo puede ser calificado de legislacién basica.

Art. 18.1 y 3. La reduccién del derecho al apro- -

vechamiento urbanistice que se establece aqui, por razén
de incumplimiento de unos plazos gue han de estable-
cerse preceptivamente por la Administracion o directa-
mente por el legislador en orden al gjercicio de dicho
derecho, constituye ~~como esta misma imposicidén de
unos plazos— una medida de politica urbanistica exclu-
sivamente, que, por ello, corresponde al legislador auto-
némico determinar la conveniencia de su prevision y
regulacion. Ademas, en cuanto este articulo determina
una causa expropiandi —para la expropiacion propiamen-
te dicha o para esa figura especial de expropiacién que
a8s la venta forzosa— de ese mismo deracho adminis-
trativo al aprovechamiento urbanistico, es claro gue esta
invadiendo la competencia legislativa autonémica para
determinar los supuestos expropiatorios en materia urba-
nistica. En fin, la fijacién del valor del derecho a expropiar
o revocar por la Administracidn en el caso, en cuanto
medida sancionadora del incumplimiento de unos debe-
res o condicionamientos administrativos del derecho
concedido anteriormente, es algo que indiscutiblemente
debe ser competencia de! legislador autondmico o de
la Administracién urbanistica sobre la base de las deter-
minaciones habilitantes de aquél. No se trata aqui de
valoraciones o de criterios de valoracién de los bienes
0 derechos expropiados en si mismos, en el sentido an
que el Tribunal Constitucional ha dicho gque deben ser
competencia legislativa estatal, sinc de una manifesta-
cién de la potestad sancionadora administrativa, cuya
regulacion debe considerarse competencia propia de
quien tenga la competencia legislativa sobre la materia
correspondiente. S6lo en la medida en que dicha potes-
tad es objeto de ciertos derechos constitucionales impor-
tantes {arts. 24 y 25 C.E.} debe éntenderse legitimado
el Estado para disponer las condiciones basicas de satis-
faccion de esds darechos. Pero no parece que la pre-
vision del art. 18 sea reconducible a este ambito com-
petencial. El guantum de las sanciones no tiene por qué
considerarse integrante de las condiciones basicas de
los derechos constitucionales frente a la potestad san-
cionadora de las Administraciones Publicas. Y o mismo
habria que decir si se pretende dar cobertura a este
precepto desde la competencia lagislativa basica del
Estado sobre el régimen juridico de las Administraciones
Publicas (art. 149.1.18}, del que podria entenderse que
forma parte la regulacidn general de su potestad san-

cionadora. Sin que, por lo demas, deba perderse de vista
que lo que se regula en el art. 18 es una potestad san-
cionadora ejercitable desde una posicion de supremacia
especial de la Administracion, es decir, en el seno de
relaciones de sujecion especial, y ya se sabe que la tras-
cendencia y régimen de las sanciones en este ambito
noe coincide plenamente con los de las sanciones de
supremacia general.

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

- administrativa, debe ser el legislador urbanistico —el

autondmico, por tanto— guien elija y determine el modo
de ‘atribuirse todos escs derechos, sin que el Estado
posea facultades normativas para imponer a las Comu-
nidades Auténomas unos criterios al respecto, como pre-
tende hacer en este y en otros de los pracaptos que

8¢ analizan. Se trata de cuestiones relativas a la orde-

nacion urbanistica que no afectan a derechos ni a debe-
res constitucionales, cuya igualdad basica hubiera- de

-garantizar la Ley estatal, que nada tienen que ver con

la legislacion civil ni con la planificacién acondmica, ni
con el medio ambiente ni con el régimen juridico general
de las Administracinrnes Pablicas.

Art. 20. La d ‘erminacién del modo de adquirirse
por un particular - derecho a edificar —separado ya por
estamisma Ley er; su parte realmente bdsica del derecho
de propiedad-- es algo propio de la politica legislativa
urbanistica. El Estado carece de titulos para imponer
que dicho derecho haya de adquirirse por lo que, sin
duda por inercia historica, denomina «licencias», sin que
pueda reconocerse ya en tal acto una verdadera y propia
licencia, sino mas bian un auténtico acto de concesion
administrativa, constitutivo de derechos ex nove. La regu-
lacién, asimismo, dé las condiciones de adquisicion del
derecho del que se trata debe entanderse competencia
autondémica, sin que tenga por qué imponerse lo esta-
blecido an el Gltimo inciso del precepto.

Art. 22. Ya se ha explicado anteriormente (art. 18)
que el Estado carecs de competencia para disponer una
legislacién directa y preferente -a la autonémica —una
legislacién basica— respecto a la determinacion de las
causas de expropiar y la concrecién cuantitativa de
sanciones.

Art. 23. Si la concesion del derecho a edificar —o
del servicio piblico de edificacidn de determinados edi-
ficios— es algo que compete regular al |egislador auto- -
némico, es obvio que es a él al que le corresponde regular
cuanto se contiene an este articulo. Tan sélo la exigencia
de la previa audiencia del interesado es algo tan indis-
ponible para él como lo es para el legislador estatal si
tuviera competencia en esta materia. Es la’Ley de Pro-

- cedimiento Administrativo la que ya lo exige, aunque
“aqul o en cuantas Leves se quiera se reitere ademas

tan fundamental e imprescindible requisito.

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

" nistracién, que sdélo podran llevar a cabo los particulares

por concesion de ella, el réegimen de las wautorizaciones»
y ordenes administrativas para cualesquier actuaciones
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sobre el suelo, y lo que se apoya en él —al menos hasta
que se patrimonialice, se asuma en el derecho a la pro-
piedad, lo edificado, pero quizas también después—, es
algo que corresponde fijar exclusivamente al legislador
autondmico. No estad en juego aqui nada sobre lo que
el Estado pueda establecer legislacion basica, una vez
excluide por ésta del contenido del derecho a la pro-
piedad cuanto se refiere al proceso urbanistico y edi-
ficatorio en forma urbana.

Art, 26.2 v 3. La incompetencia del Estado para
dictar este precepto comeolegislacion basica es tan mani-
fiesta como la de los articulos precedentes. Valen aqui
las razones ya expuestas especialmente a propdsito de
iosarts. 18, 18, 20 y ss.

Art. 27.2 v 3. La Ley, en el art. 27.2 y en otros
preceptos, mezcla el valor de las facultades urbanisticas
adquiridas de la Administracidn para realizar la gestidn
urbanistica 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, (nico bien
sohre 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
valoracion. El art. 27.2, aparte de sus posibles deficien-
cias técnicas, podria, sin inconveniente, considerarse
legislacion bdasica estatal con solo s 'primir «cuando se
solicitd la licencia», pues esta refere-:cia entra ya en el
campo propio de la competencia legi. ativa autonémica.
La inconstitucionalidad de la calificacion del art. 27.3
como legislacién basica deriva de las mismas razones
ya repetidamente expuestas: Esta en dependencia de
todo el sistema o régimen urbanistico que esta Ley orga-
niza y que soélo el legistador autonémico puede organizar,
especialmente si, como la propia Ley dispone, tado eso

es ya algo realmente ajenc al derecho a la propiedad;

solo el legislador autonomico puede establecer en esta
materia urbanistica las causae expropiandi, por otra parte
(el legislador estatal sélo supletoriamente, en el mejor
de los casos).

Art. 28. En cuanto al apartado 1, se trata de un
aspecto de la regulacion del derecho al aprovechamiento
urbanistico, por lo que, segin lo ya razonado anterior-
mente, debe considerarse competencia propia del legis-
lador autondmico, que debe tener entera libertad de
recurrir o no a esa figura o/y de regularla coma lo con-
sidere mas oportuno. Por lo que se refiere al aparta-
do 2, habria que decir lo mismo. Realmente no hay inno-
vacion del ordenamiento registral que pudiera ampararse
en el art. 149.1.8 C.E., sino mera conexidén con las con-
secuencias de dicho ordendamiento del Registro de la
Propiedad —que si es competencia estatal— en la regu-

lacion especifica objeto de este articulo. Y es ésta la

que no puede estimarse competencia estatal, come no
sea a titulo meramente supletorio.

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

la Administracion a los particulares una participacion

mas o menos amplia en la gestion de ese servicio es
competencia del legisiador autonémico. Como haya de
contarse con los propietarios del suelo afectado a ese
servicio publico, qué sistema haya de organizarse, en
su caso, para equilibrar beneficios y cargas del proceso
urbanistico, etc., son cuestiones que debe resolver la
tegislacidn autondmica. El Estado ya no tiene titulos para

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

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

Arts. 32,33.1,3,4y5,34;35.1,2y3y 36.1. Todo
este bloque de preceptos, relativos al caiculo de los lia-
mados aprovechamientos tipo, carece de toda justifica-
cion como legislacién basica. Se trata de la regulacion
de una técnica urbanistica al servicio de la determinacién
del derecho al aprovechamiento urbanistico y que, por
tanto, como éste mismo, es algo que corresponde regular
en exclusiva al lagislador autonomico, sin perjuicio de
la posibilidad de su mantenimiento como derecho estatal
supletorio. No' se esta regulando ya aqui la propiedad,
sino un eventual dergcho dé gestidn indirecta de un nue-
vo servicio publico, independiente del derecho de pro-
piedad segun la propia Ley.

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

Arts. 40.2 v 4, 41 vy 42,1 y 3. Una vez mas se
estd ante regulaciones especificamente urbanisticas, que
parten de una determinada opcidn en la ordenacién téc-

. nico-juridica de la actuacion urbanizadora y edificatoria

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

Art. 29.2.  Se altera aqui el orden de la numeracién
de los articulos analizados. Se trata de un precepto de
«aplicacion plena» segin la Disposicion final primera de
la Ley, apartado 2. No se niega, desde luego, la com-
petencia exclusiva del Estado para determinar las rela-
ciones con el Registro de la Propiedad. Ocurre, sin embar-
go, que al sjercer su poder legislativo sobre ello deberia
hacerlo de un modo mas abstracto, que no condicionara
las determinaciones normativas que en el orden urba-
nistico son propias del legislador autonémico. Este articulo,
por tanto, en cuanto se refiere concretamente a los debe-
res urbanisticos mencionados en el art. 15 de la Ley,
incurre en exceso de poder: No entra ya en el ambito
de la competencia legislativa del Estado, como ne sea
en un plano meramente supletorio. -

Art. B7.1 b). Conforme a la doctrina del Tribunal
Constitucional, corresponde al legislador autondmico
determinar las causas de las expropiaciones que ins-
trumentalmente procedan en las materias cuya regula-
cidn caiga bajo su competencia, como es, aqui, la materia
del urbanismo. Por lo demas, ya se ha dicho que la ins-
titucidn de las areas de reparto ro puede imponerse
a las Comunidades Auténomas por ser una técnica juri-
dico-urbanistica, que no entra en los ambitos de com-
petencia legislativa estatal, salvo si ésta se limita a esta-
blecer derecho supletorio.

Art. 58, lLa competencia sobre la legislacion de
expropiacion forzosa que corresponde al Estado no inclu-
yve ni la determinacién de los supuestos expropiatorios
en materias de competencia legislativa autonomica, ni
la determinacidn del momento en que haya de emplearse
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aste instrumento en el ambito, por ejemplo, de las actua-
ciones urbanisticas. Determinar esto pertenece a la poli-
tica legistativa urbanistica y no compromete aspecto
alguno de la institucion expropiatoria en cuanto tal, que
es a lo gue debe limitarse la regulacidn estatal. Por lo
demas, la existencia o no de planes generales y de pro-
gramas de actuacion es algo que corresponde regular
al ‘legislador autonémico urbanistico, no al Estado. En
segundo lugar, la garantia que quiere establecerse en
los apartados 2 y 3 de este precepto, muy loable vy jus-
tificada, probablemente debiera estahlecerse por la Ley
¢on un alcance mucho mas general, en favor de todos
los propietarios cuya propiedad sobre el suelo se vea
vaciada de contenido al quedar afectado el suelo que
sea su abjeto al proceso urbanistico. Esa expropiacién
oculta deberia ser exigible por los propietarios por
medios eficazmente garantizados por la Ley estatal con
caracter general, como algo reatmente integrante de las
condiciones basicas del derecho de propiedad y del régi-
men general expropiatorio. Si determinada medida impli-
ca o trae consigo un efecto realmente expropiatorio, los
expropiados deben tener aseguradc el modo de exigir
que esa ablacién vaya acompanada de las garantias
constitucionales del art. 33.3 C.E., y concretamente de
la facultad de exigir el pago del justiprecio, si no antes
de que se produzca el efecto ablatorio; si, al menos,
de modo inmediato ¢ 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 valoracidén de esta Ley y en particular al art. 38 de
la misma, o se refiere al 75 per 100 del aprovechamiento
correspondiente al drea de reparto en que el terreno
se encuentre incluido, ta Ley estd entrando en aspectos
que ya axceden del ambito competencial estatal por
razon ce la expropiacién o de la garantia de unas con-
dicion~s basicas de igualdad para |la propiedad. La valo-
racion de las facultades urbanisticas deben poder hacerla
las Leyes autondmicas urbanisticas como parte de su
politica legislativa en esta materia. Se trata no de valo-
raciones por razén de expropiacién, sino de valoraciones
mas generales de unos derechos que el legislador con-
forma, aunque luego hayan de tomarse como tales para
las expropiaciones también.

Art. 59, Este largo articulo regula una institucién
"nueva a la que da la denominacién de «wocupacién direc-
tar y que permite a la Administracidn urbanistica acupar
de factolos terrenos de que se trate inscribiéndolos inciu-
so en el Registro a su nombre {apartado 4), con la unica
garantia para los propistarios del reconocimiento o adju-
dicacién de unos derechos de aprovechamiento urba-
nistico que se podran hacer efectivos en otros terrencs
¥ gue se inscribiran también, por separado, en el Registro
(apartado B). No parece que esta nueva figura pueda
encontrar cobertura en la competencia legislativa estatal
sobre la expropiacion, ya que no encaja en esta ins-
titucion. Tampoco es relevante su regulacion para la
igualdad basica del derecho de propiedad, ya que esa
igualdad basica la ha establecido de un plumazo la nueva
Ley al excluir del contenido de la propiedad sobre el
suelc toda facultad relacionada con la urbanizacion y

la edificacion urbana. Ciertamente, hay en este artfculo.

algunas regulaciones registrales que son competencia
estatal. Pero el precepto en este punto, para no con-
dicionar las politicas legisiativas urbanisticas autondmi-
cas inconstitucionalmente, deke-'~ hacer sus determi
nacionas de un modo condicicnado, sefialando, por
ejemplo, que, en el caso de que las legislaciones autc-
némicas separasen una titularidad ocupacional sobre el
suelo y los derechas al aprovechamiento urbanistico que
inicialmente se hubieran constituido sobre el mismo sue-
lo con la finalidad de asignarlos a otras parcelas distintas,
tendran acceso diversificado al Registro de la Propiedad

una y otra situaciones juridicas en [a forma que pudiera
indicarse. Pero no puede el Estado, en suma, dar caracter
de norma legal de aplicacién bésica en todo el territorio
nacicnal a toda esta regulacion de la llamada ocupacién
directa. Es verdad que el sistema de la Ley no obliga
en realidad a utilizar esta ocupacién directa, que siempre
se trata como alternativa facultativa a la expropiacion,
pero no es menos cierto gue, al calificarse como legis-
lacién bésica, es norma que no puede ser desplazada
por la legislacién autonémica, con lo que queda a dis-
posicién de las administraciones urbanisticas, guste o
no a los legisladores autonomicos. Y esto es lo que no
es de recibo bajo &l actual sistema de distribucion de
competencias legislativas.

‘Art. 61, De nuevo se estd ante normas puramente
urbanisticas gue corresponde dictar a los legisladores
autonémicos. Por razonables que puedan parecer, el
Estado carece de competencia constitucional para dar
a este precepto caracter de legislacion bésica.

Art. 62.2. En qué titulo competencial puede basar-
se la calificacion de tal precepto como de aplicacion
plena? /En el relativo a la expropiacién? (En el de la
legislacion civil? Se trata, por lo demds, de un principio
de Derecho que resulta bastante elemental sl que aqui
se afirma. Si se entiende que es ineonstitucional es sodlo
en la medida en que contiene una referencia incondi-
cionada a la técnica de las unidades de ejecucion, que
es algo que no corresponde regular al Estado. Pero bas-
taria con entender que lo que quiere establecerse aqul
es algo subordinado a la existencia de esas unidades
de ejecucion en lag actuaciones urbanisticas. Condicio-
nado de esta manera el precepto, habria que admitir,
© no habria incenveniente en admitir, su naturaleza de
legislacion de aplicacidn plena, si se guiere.

Art. 63.1. La Ley estatal carece de legitimacidn para
imponer esta técnica de la venta forzosa al ardenamiento
urbanistico de las Comunidades Auténomas para los
supuestos que el pracepto indica. La venta forzosa puede
considerarse una variedad expropiatoria, pero ya se ha
dicho que los supuestos de expropiacién, aun entendida
fato sensu, corresponde fijarlos al legislador autondmico
en materia urbanistica. Lo que si podria y deberlia, en
cambio, hacer la Ley estatal es establecer un régimen
hésico, al menos, cuando no integral, de la venta forzosa,
poniéndolo a disposicidén —como hace con la expropia-
cién en sentido estricto— de las legislaciones autond-
rmicas que quieran libremente utilizar tal técnica; siempre
en términos abstractos que no comprometan la libertad
de conformacién del legislador autondmico en sus pro-
pias &reas materiales. Precisamente al revés de lo que
se hace en este precepto de la Ley 8/1390.

Art. 66. Cabe aceptar la competencia estatal para
determinar de modo igual el valor del suelo no urba-
nizable, en cuanto no afectado al servicio pablice urba-
nistico creado implicitamente por esta nueva Ley. Pero
no ocurre lo misme cen la valoracidn de lo que se afada
al suelo como consecuencia del proceso urbanistico.
Sobre todo porque el legislador estatal no debe poder
condicionar por esta via la libertad de conformacidn del
legislador autondmico, que ni siquiera tiene por qué ver-
se sujeto a aceptar las distinciones de gque parte esta
Ley: Suelo urbanizable programade o no, con unc u otro
tipo de planeamiento, etc. Y que mucho menos dehe
servir para obligar a las Comunidades Autdénomas a dis-
tinguir o diferenciar determinados derechas urbanisticos,
de acuerdo con el sistema de esta Ley. E! valor, ademas,
de los derechos que se constituyan en los particulares
en el proceso urbanistico debse poder depender del régi-
men gue el legislador autondmico dé a ese servicio pabli-
co urbanistico que la Ley obliga a admitir. No as14 en
juego aqui ya el valor del suelo, de la propiedad sohre
el suelo, sino €l valor de los derechos urbanisticos que
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pueden adquirirse sobre aquélla. El valor del llamado
suslo urbanizable segan el grado de las facultades urba-
nisticas adquiridas es en realidad el valor de fa propiedad
sobre el suelo privado de facultades urbanisticas, mas
el valor de las facultades urbanisticas que la Adminis-
tracion haya conferido. Aquél no variard. Lo que cam-
biaran seran éstas y su eventual valor; un valor que debe
poder ser tan cambiante territorialmente como su misma
existencia, segun las previsiones del legislador autond-
mico urbanistico. '

Arts. 67,69, 70, 71, 72 y 73. Por las razones que
acaban de exponerse, el legislador estatal se ha exce-
dido aqui al pretender dar a todos estos preceptos carac-
ter de legislacion de aplicacion plena, por implicar con-
dicionamientos del ordenamiento urbanistico que no
pueden considerarse legitimados por la competencia
del Estado para determinar legalmente, los criterios de
valoracién que deben aplicarse en las expropiaciones
forzosas. Como ya se ha dicho, el ejercicio por el legis-
lador estatal de esta competencia debe hacerse de
modo que no impligue una invasion innecesaria de las
competencias autondmicas; debe ejercerse, pues, sen-
tando pautas abstractas que garanticen suficientemente
los derechos patrimoniales constitucionalmente prote-
gidos en el art. 33.3, pero remitiendo después, explicita
o implicitamente, a las concreciones de esas pautas
rectoras, que segin las materias a que se apliquen
deben hacer los legisladores competentes por razoén
de estas materias. En particular, debe decirse que el
art. 67 podria-ser aceptable, salvo precisamente en la
salvedad contenida en el ultimo inciso, cuya determi-
nacién seria ya competencia autonomica. El legislador
estatal no debe entrar, salvo por via supletoria, a valorar
las facultades urbanisticas, como lo hace en el art. 69
o en los arts. 71 y 72, porque carece de potestad con-
formadara de dichas facultades. Ni es quien debe deter-
minar la repercusion del incumplimiento de los deberes
urbanisticos como lo intenta -hacer en el art. 70. En
fin, si los criterios de valoracion, salvo excepcion, con-
tenidos en esta Ley no pueden pretender una aplicacién
directa y preferente a las expropiaciones urbanisticas,
menos fundamento aln puede tener la pretensidon del
art. 73 de extender su aplicacion a cualquier expro-
_piacion que afécte a los terrenos en proceso de urba-
nizacion o edificacidn urbana. Si que podria, en cambio,
la Ley —ésta u otra del Estado— disponer que los bienes
y derechos sujetos a expropiacion habrin de someterse
siempre a los mismos criterios de valoracidn cualquiera
que fuere la causa expropiandi. Para eso si que tiene
competencia legislativa el Estado exart. 149.1.18. Pero
no es eso lo que se dispone en el art. 73, que, por
el contrario, pretende una aplicacion generalizada de
los concretos criterios que, con exceso de competencia,
se sefialan en esta nueva Ley. :

Art. 74. Este precepto seria perfectamente acepta-
ble, pero para estar dotado de verdadera aplicacion ple-
na, como pretende, tendria que referirse a las expro-
piaciones urbanisticas y no a las «contempladas en el
presente titulo», como reza el precepto. Dicho titulo no
puede pretender una aplicacién directa en cuanto a la
determinaciéon de supuestos expropiatorios. Esto en
cuanto al apartado 1 del art. 74. En cuanto al apartado
2, la existencia o no de la figura del area de reparto
es algo que debe depender de la voluntad del legislador
autonémico urbanistico. Por otra parte, si toda decisiéon
de afectacion de un terreno al proceso urbanistico —la

clasica calificacion del suelo como urbanizable, por ejem- -

plo— comporta una ‘auténtica expropiacion de su con-
tenido (til, ya que se despoja al derecho de propiedad
sobre él de su posible utilizacidon no urbanistica inherente
al mismo, la dnica que la nueva Ley reconoce al derecho
de propiedad sobre el suelo, ;como podra indemnizarse

al asi expropiado dandose simplemente otro trozo de
suelo en idénticas condiciones? Porque, obviamente,
quien padece la expropiaciéon no se sujeta a ella por
haber incumplide ningdn género de deberes, y menos
los urbanisticos, sino simplemente por ser propietario
de unos terrenos que la Administracion decide un buen
dia afectar al proceso urbanistico, simplemente. Se dira
que la Ley no esta pensando aqui en eso. Pero entonces
debe exigirse la debida precisidn y rigor al precepto para
que pueda reconocérsele una legitima 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 autondmico urbanistico. El Estado
sblo podra disponerlo, en el mejor de los casos, de forma
supletoria.

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

Art. 78. No es necesario analizar uno por uno los
diversos supuestos expropiatorios que se definen en este
articulo. Ya se ha puesto de manifiesto, con base en
el criterio del mismo Tribunal Constitucional. que la deter-
minacién de las causas de expropiar y, por ende, de
los supuestos expropiatorios no es siempre competencia
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 lo que se refiere
al apartado &) del nim. 2 de este articulo —expropiacion
para obtencion de terrenos con destino a viviendas de
proteccion oficial—, ademas de la competencia legislativa
autondmica en materia de urbanismo juega la relativa
a la vivienda. Lo mismo que la prevision contenida en
el nim. 3 de! articulo. En suma, todo el contenido de
este articulo es competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma, sin perjuicio de la potestad de establecer
legislacion supletoria estatal, si es que ésta puede esta-
blecerse en cualquier campo.

Arts.81.2,82,84y85. Estos preceptos serfan admi-
sibles como legislacion de aplicacién plena si se man-
tuvieran a un mayor nivel de abstraccidn o hicieran sus
prescripciones en términds condicicnados a la existencia
en las legislaciones urbanisticas autondmicas de las figu-
ras de derechos urbanisticos y de técnicas juridicas urba-
nisticas a las que se refiere. Pero, al establecerse los
mecanismos o las reglas de fijacion de los justiprecios
con referencia a todo un conjunto de conceptos o ins-
tituciones urbanisticas que no corresponde establecer
ni regular al Estado mas que, en el mejor de los casos,
supletoriamente, se utiliza la competencia estatal —la
de sefalar las reglas para fijar el justiprecio expropia-
torio— de un modo inadmisiblemente invasor de las com-
petencias legislativas autonémicas en materia urbanis-
tica, por lo que debe declararse su inconstitucionalidad.

Arts. 98.1y 2 y 99.1. La competencia estatal resul-
tante del art. 149.1.18. en cuanto se refiere al régimen
juridico de la Administracion lLocal, podria justificar el
fondo de las disposiciones contenidas en estos precep-
tos, aungque es por lo menos dudoso que dicha com-
petencia ampare también la regulacidn de un instituto
netamente orientado sectorialmente al urbanismo y la
vivienda. Pero es que, aun admitiendo esa cobertura,
hay que convenir que los preceptos de que se trata
recurren, una vez mas, a tantos conceptos técnico-
juridicos urbanisticos, que deben pader ser establecidos
o ignorados por el legislador autondmico, que, en su
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formulacidn concreta, exceden de lo que serfa la com-
petencia legislativa basica estatal para regular los aspec-
tos esenciales del patrimonio municipal del suelo. El legis-
lador estatal no tiene competencia para imponer al auto-
ndmico, y menos por esta via, la existencia de un pla-
neamiento urbanistico, ni la diferencia entre un suelo
urbano y otro urbanizable programado o no programado,
ni la existencia precisa de unos llamados Planes Gene-
rales o de unos programas de actuacién.

~ Disposicion adicional primera, 3. Aparte de la falta
de competencia estatal para determinar lo contenido
en el segundo parrafo de la Disposicién, por ser materia
propia del legislador urbanistico, y aparte de la inco-
herencia sistematica que representa la mencidn expresa
en el contexto del parrafo 1.° de los derechos de tanteo
y retracto, a cuya regulacidén (un tanto sorprendente,
por cierto, y aqui si que guizds de modo inconstitucional)
no se le otorga en la Disposicién final de la Ley sino
un caracter meramente supletorio, hay que subrayar que
si esta muy bien cuanto se refiere a las excepciones
—aspectos que no se aplicaran necasariamente a estos
municipios—, con la salvedad ya dicha, carece. de jus-
tificacién el que en tode lo demds se pretenda aplicar
también a estos municipios «las disposiciones especi-
ficas... sobre adquisicidon gradual de facultades urbanis-
ticas». Ya se dijo que estas disposiciones no pueden
pretender aplicarse como bdsicas a las Comunidades
Autdnomas, que deben pader regular 1a atribucion de
facultades urbanisticas como mejor quieran. Por la mis-
ma razon, debe sostenerse tal criterio respecto a los
municipios a que se refiere esta Disposicidn. Lo Unico
que debe aplicarse a éstos, como a los demas, para
no poner en quiebra el principio de igualdad basica en
el contenido del derecho de propiedad sobre &l suelo,
es la norma bésica de esta Ley de que las facultades
urbanisticas quedan separadas del contenido del dere-
cho de propiedad, siendo soio susceptibles de adqui-
sicion en la farma gue establezcan las Leyes autonémicas
o, supletoriamente, la estatal.

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

Disposiciones transitorias primera y cuarta, 1. Por
las razories expuestas a propdsito de las articulos de
la Ley que tratan estas mismos temas, hay que sostener
aqui la incompetencia del Estado para dictar estas nor-
mas como legislacion basica. Sélo pueden ser legislacian
supletoria. '

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

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

La representacion de la Junta de Castilla y Ledn fina-
liza su escrito impugnatorio con la suplica de que se
dicte Sentencia en su dia por la que, estimando el recur-
so, declare la inconstitucionalidad de los preceptos
recurridos y decrete su nulidad.

14. . Por providencia de 12 de noviembre de 1990, -

la Seccion Cuarta del Tribunal acordé: 1.2 Admitir
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promo-
vido por la Junta de Castilla y Ledn, 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, por conducto
de sus Presidentes, y al Gobierno, por conducto del Minis-
terio de Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince
dias, pudieran personarse en el procedimiento y formular
las alegaciones. que estimasen convenientes; 3° pu-
blicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial dal
Estado», para general conocimianto.

15. Por escrito de 21 de noviembre siguients, el
Presidente de! Congreso de los Diputados comunics el
Acuerdo de la Camara de no personarse en el proce-
dimiento ni formular alegaciones, poniendo a disposicién
del Tribunal las actuaciones que pudiera precisar, con
remisién a la Direccién de Estudios y Documentacion
de la Secretaria General. El Vicepresidente Primero del
Senado, mediante escrito registrado el 26 de noviembre,
comunicd el rusgo de la Camara de que se la tuviera
por personada en el procedimiento y por ofrecida su
colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

16. El Gobierno de Canarias, representado por el

‘Letrado de sus Servicios Juridicos don Javier Varona

Gémez-Acedo, mediante escrito registrado el 27 de octu-

bre de 1990, interpuso recurso de inconstitucionalidad

frente a los articulos relacionados en la Disposicién final

primera, 1, con excepcion de los numerados del 1 al 11,

y todos los relacionados en el nim. 2 de dicha Dispo-

sicién final, excepto los arts. 21, 29.2 y 60, todos ellos .
de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma de!

Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo. La repre-

sentacion meritada adujo los argumentos que a con-

tinuacion se resumen:

A) La causa esencial de la inconstitucionalidad de
la Ley, considerada globalmente, estriba en que impone
un determinado modelosistema, en contra de la pre-
visién constitucional que atribuye tal eleccién a los pode-
res autondmicos. La Ley, careciendo el Estado de titulo
material alguno, pretende legislar incluso con vocacion
exclusivamente supletaria, con lo que también por esta
via distorsiona el ordenamiento juridico-urbanistico pro-
pio de cada Comunidad Autonoma, vy desde luego el
de la canaria, ya que el legislador canario ha elegido
precisamente como. derecho supletorio el vigente a la
entrada en vigor de sus potestades normativas propias.
Segun expresa su predmbuto, la regulacidn legal encuen-
tra apoyo constitucional en las competencias que al Esta-
do reserva el art. 149.1.1, 8, 13, 18 y 23 CE. Pero
el art. 148.1.3 G.E. permite a las Comunidades Auto-
nomas asumir competancias sobre ordenacion del terri-
torio, urbanismo y vivienda y en el art. 149.7 no aparece
de forma expresa mencién alguna de la ordenacién dal
territoric o el urbanismo. Asi, la Constitucién no ha reser-
vado de forma necesaria al Estado una competencia
genérica en este campo vy, por lo tanto, ha dejado la
puerta abierta para gque todas las Comunidades Auté-
nomas puedan alcanzar fa titularidad de las competen-
cias en esta materia. En la generalidad de los Estatutos
se contempla entre las materias consideradas como de
competencia exclusiva de la Comunidad Autdonoma la
ordenacion del territorio y el urbanismo, y en este supues-
to la competencia parece configurada siempte como de
caracter exclusiva de la Comunidad Autdnoma. O sea,
todas las Comunidades Auténomas han asumido com-
petencia exclusiva en materia de urbanismo y ardenacién
territorial. Tal ocurre con el art. 29 del E.A. de Canarias.
Y esta competencia no esta directa o inmediata y expli-
citamente circunscrita por ninguna titularidad estatal pro-
clamada con idénticos términos, por lo que al Estado
sélo le corresponderia la potestad que le otorga ef 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 Auténomas. La invocacién de otros
titulos competenciales por la Ley no puede sustituir a
la competencia autondmica que se desprende del
art. 148.1.3 C.E. y, especificamente para la Comunidad
Auténoma de Canarias, el art. 29.11 del E.A. y que no
corresponden al Estado segun ei catdlogo de compe-
tencias establecido en los arts. 148 y 149 C.E.

Cuando se promuiga la Constitucion de 1978 hay
un perfecto concepto definido de lo que significa «ur-
banismo». El constituyente, al emplear la expresion «or-
denacion del territorio y urbanismos, estad sin duda refi-
riendolo al sistema de normas y modelos normativos
que regulan los usos y el régimen del suelo. Ya conoce
la Constitucién; en qué legislacion se regulan estos patr-
ticulares y la afeccidon de los derechos de la propiedad
urbana; la expropiaciéon como técnica de ejecucion del
urbanismo; la funcidn social de la propiedad que en ella
se contiene; etc. Por todo ello, cuando la Constitucion,
en el art. 148.1.3, confiere competencias en materia
de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda'a las
Comunidades Autonomas, y asi las asume la Comunidad
Auténoma de Canarias en virtud de su Estatuto de Auto-
nomia, lo hace con el contenido y la extensiéon que la
legislacién preconstitucional habian delimitado de la
materia. En desarrollo de la competencia exclusiva atri-
buida a la Comunidad Autonoma de Canarias por el
art. 29.11 de su Estatuto, la Comunidad ha procedido

a promulgar diversas Leyes, mediante las cuales ha intro- |

ducido su propio modelo, innovando de acuerdo con
sus particulares necesidades, adaptandose a su medio,
de forma pacifica, sin que tal legislacién haya sido impug-

nada por la Administracién del Estado. Una descripcion

de la legistacién canaria en materia de urbanismo y orde-
nacion del territorio pone de manifiesto el avanzado
desarrollo legislativo realizado por esta Comunidad Auté-
noma en materia de su exclusiva competencia, legis-
lacion que en absoluto ha resultado impugnada, y que
ha supuesto la creacién de un modelo propio de nor-
mativa urbanistica que el Estado, con la Ley que ahora
se recurre, no puede suplantar, imponiendo tardiamente
un modelo distinto, dictado sin contemplar la legislacién
ya vigente en el ambito autonédmico. En suma, la Comu-
nidad Auténoma de Canarias, en ejercicio de la com-
petencia exclusiva de ordenacion del territorio, urbanis-
mo vy vivienda ha creado, a partir de la legislacién prees-
tatutaria, contenida fundamentalmente en la Ley del Sue-
lo. su propio subsistema de planificacion urbanistica y
de ordenacion del territorio. Pues hien, con la actual
normativa dicho modelo ya no es vélido, por cuanto la
Ley recurrida dispone otro tipo de sistema de planea-
miento, atribuyéndole caracter de legislacion basica, lo
que supene que el subsistema de ordenacién normado
por la Comunidad Autdnoma ha de adaptarse a esta
legislacién, de acuerdo con el principio de lealtad cons-
titucional. Asi, la competencia exclusiva en materia de
ordenacidn del territorio gqueda restringida a un desarro-
llo normativo de una legislaciéon que ha predeterminado
al sistema de planificaciéon que ha de seguir la Comu-
nidad Auténoma, con lo que se cercena la posibilidad
de optar entre las diversas férmulas de planeamiento,
para reconducir toda la legislacion, planificacion y eje-
cucién a un modelo nico. Frente a esto, a lo mas que
puede llegar el legislador estatal es a fijar un marco
general que han de respetar las legislaciones dictadas
por las Comunidades Autdnomas en ejercicio de sus
competencias exclusivas, marco comun que recoja los
auténticos principios de la ordenacién del territorio, y
que no desvirtie el contenido de la competencia exclu-
siva de la Comunidad Auténoma en la materia, impi-
diendo la opcidn politica a la misma.

B) La Disposicidn final primera de la Ley impugnada,
en su paragrafo 3, dispone que «los restantes preceptos
{aquellos a los que no se les ha dado caracter de legis-
lacion basica o de aplicacion plena) seran de aplicacion
supletoria en defecto de regulacion especifica por las
Comunidades Autdonomas en ejercicio de sus compe-
tencias». Este precepto no resulta constitucional, por
cuanto no es éste el sentido del art. 149.3 CE., que
establece la denominada clausula de supletoriedad del
derecho estatal respecto del derecho de las Comuni-
dades Autdénomas. Por derecho estatal ha de entenderse
el conjunto del ordenamiento juridico emanado del Esta-
do, distinguiéndolo asi de la expresion «normas» que
utiliza el mismo legislador constitucional cuando se trata
de resolver supuestos de conflictos. Del mismo modo,
por derecho de las Comunidades Auténomas ha de
entenderse el conjunto del derecho emanado, en el ambi-
to de sus potestades, de las Comunidades Auténomas.
Asi, mientras que la Constitucion declara la supletoriedad
entre ordenamientos, la Disposicién impugnada la pre-
dica entre normas. Ello es trascendente por cuanto, de
aceptarse la supletoriedad que declara la Disposicion
recurrida (esto es, norma a norma), se alterara el esque-
ma de integracién de lagunas establecido en el Cddigo
Civil {arts. 3 y 4) sin que haya habido una previa modi-
ficacion expresa del mismo. El hecho de que no se haya
realizado tal modificacion del sistema de integracion de
lagunas implicaria que, en la materia afectada por la
norma, se careciera de seguridad juridica, quebrando,
ademds, el principio de unidad del ordenamiento juridico,
en cuanto gque a un determinado conjunto de normas
(las reguladoras del urbanismo) no se le aplica el Derecho
comun respecto de las reglas que éste contiene de inte-
gracion de lagunas. Es claro que el poder legislativo que
posee competencia exclusiva para la regulacion de una
materia puede regularla o sustraer determinada parte
de dicha actividad a la regulacién, por entender inne-
cesaria la intervencién administrativa sobre la misma.
Asi pues, la omisién de regulacion es, del mismo medo
que la normacidn expresa, un acto consciente del poder
legislativo. En caso de gque se determinase que se trato
de una omision involuntaria, habria de acudirse, en apli-
cacion estricta del Cédigo Civil y del sistema de inte-
graciéon de lagunas contenido en el mismo, a las res-
tantes disposiciones del ordenamiento autondmico, por
cuanto, en primer lugar, asi se dispone en dicho Cédigo.
En segundo lugar, una razén de peso la constituye la
necesaria coherencia y unidad del ordenamiento juridico
de la Comunidad Autonoma, que sera, evidentemente,
el que mejor responda a la realidad del supuesto de
que se trate. '

Tomando en consideracién este aserto, es claro que
excede de la competencia del legislador estatal dictar,
en una materia de competencia exclusiva de la Comu-
nidad Auténoma como es la de ordenacion del territorio,
urbanismo y vivienda, normas para los casos de udefecto
de regulacién especifica por las Comunidades Auténo-
mas», como hace el legisladar estatal en la Disposicion
final primera, 3. Del texto de la misma se desprende
que no seria un derecho supletorio, aplicable en el
supuesto de que, thtentada la auteintegracion del orde-
namiento autondmice no se halle criterioc @ norma apli-
cable, sino que, por el contraric, se esta reguiando aqui
un supuesto de ausencia de norma, que el legislador
estatal, excediendo de su ambito competencial, colma
con su norma.

El inciso final del art. 149.3 C.E. no puede ser inter-
pretado como una modificacion del sistema de integra-
cién de lagunas, como una clausula abierta que otorga
al legislativo estatal la facultad de dictar normas, cual-
quiera que sea la materia, al Unico fin de integrar lagunas
que pueda tener el derecho autondmico, porque aceptar



BOE nim. 99. Suplemento

Viernes 25 abrij 1997 27

esta tesis seria modificar el esquema de distribucién com-
petencial establecido no sdlo en la Constitucion, sino
también en los Estatutos de Autonomia. El propio Tri-
bunal Constitucional, en su STC 85/1983, fundamento
juridico 3, ha excluido el cardcter de cldusula abierta
de atribucién competencial de! art. 1493 C.E. Una
segunda consecuencia de la interpretacién expansiva de
la clausula de supletoriedad seria que, al ejercer el Estado
la facultad de dictar normas gue incidan en materia de
competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas
amparandose en otro titulo competencial, cual es la clau-
sula supletoria, se estaria imponiendo a las Comunidades
Autdnomas un madelo normativo Unico, siquiera sea con
caracter supletorio, lo que no responda ni al sentido
de 1a unidad de la nacién espafiola {en .su vertiente de
la unidad del ordenamienta juridico que nace del atronco
comun» que constituye la Constitucion), ni al recono-
cimiento de la existencia de los diversos ordenamientos
juridicos emanados de las distintas Comunidades Auto-
nomas, al tiempo gue se autorizaria una extralimitacion
competencial indiscriminada al legisiativo estatal. Si lo
que se pretende es legislar para dotar al ordenamiento
regulador de la ordenacién 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 hasicas, un marco que, referido
a las diversas materias de competencia estatal, ha de
respetar cada uno de los ordenamientos autondémicos.
Pero, a la luz del art. 149.3 CE., lo que no puede hacerse
8s, utilizando el vehiculo gue constituye una Ley con
contenidos de legislacidn basica, introducir los restantes
preceptos en los ordenamientos autondmicos a través
de la clausula de supletoriedad, entendida ésta, ademads,
como aplicacién de la norma en caso de que el legislador
autonémico no haya establecido una normacion espe-
cifica al respecto.

C) Llama la atencidn el gran numero de disposicio-
nes que en la Ley tienen formalmente ef caricter de
normas basicas. La mitad de sus preceptos son, integra
o parcialmente, basicos. La Ley impone un sistema aca-
bado de hacer planeamiento v ejecutarlo. No se esta
en presencia de una norma que establezca los principios
generales que los distintos sistemas ¢ subsistemas de
planeamiento y ejecucion del urbanismo pueden imple-
mentar en su desarrollo, sinc de un modelo acabado
de ordenar el territorio y ejecutar la urbanizacion. En
el paroxismo de este afan reglamentista la Ley —en un
precepto basico— dice les tipos de planes que en cada
suelo se requieren para poder urbanizar. Es sabide gue
el contenido funcional de la potestad bdsica del Estado,
la actuacion que la Constitucién Espafiola le encomienda
con esta funcidn, tieng al menos dos parametros o lineas
de estructuracién precisas. La primera es que se trata
de establecer lo que se ha llamado «un denominador
normative comun» para el territorio nacional y a partir
del cual puedan actuar valida, legislativa y administra-
tivamente todas las Comunidades Auténomas. Pero esta
ordenacion bdsica, nuclear y primaria, debe permitir un
desarrollo ulterior lo suficientemente amplioc que posi-
bilite a las distintas Comunidades Auténomas el sjercicio,
en su labor de desarrollo normativo, de diferentes poli-
ticas sectoriales diferenciadas y acordes con su propio
interés autondmico. Este segundo aspecto adquiere una
especial ¢ capital importancia cuando, como en el pre-
sente €aso, no se trata de una materia en que la legis-
lacion basica le esté afribuida al Estado v la de desarrollo
a la Comunidad Autonoma, sino gue se trata de una
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma gue
posee una fuerza expansiva universal, sélo limitada por
otfros titulos competenciales en otras materias atribuibles
al Estado. En la Ley combatida, en cambio, el Estado
no se limita a exponer que el contenido minima de la

propiedad inmaobiliaria sera tal o cual, o que las plusvalias
de la accién publica revertirén a la sociedad en una u
otra forma. Aqui el Estado, ilegitimamente. acomete el
disefio de un solo modelo de ordenar el proceso urba-
nizador y ordanador del territorio, imponiendo el autén-
tico corsé a todos los modelos o submodelos de orde-
nacién concebibles. Las normas que la Disposicion final
primera, 1, sefiala como basicas serian, pues, incons-
titucionales por cuanto sobrepasan o que razonablemen-
te se puede considerar como normacion bisica,

Examinando los titulos competenciales estatales que
la Ley invoca, ha de descartarse el mal llamado titulo
competencial del art. 149.1.1 C.E.,, dado que el criterio
de la definicidn de los contenidos minimos del derecho
de la propiedad no puede habilitar a una norma en la
que no existe, en ningunc de sus preceptos, ninguna
definicion propia ni del contenido de la propiedad inmo-
biliaria ni del jus aedificandi. En efecto, la Ley, fiel en
e5t0 a sus precedentes, no define el contenido del apro-
vechamiento urbanistico, sino que establece el proce-

. dimiento que hace posible este aprovechamiento a tra-

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

‘simpiements la esencia de la accidn urbanistica. Lo mis-

mo se pusde decir del calculo del aprovachamiento tipo
{capitulo V), de la actuacién por unidades de ejecucién
{(capitulo VII), etc. Pero hay, si cabe, un argumento de
mayor entidad y contundencia para descartar la apli-
cacion del art. 149.1.1 a la Ley. La Disposicién adicional
primera dispone que la Ley sera de aplicacidon general
«a los Municipios de poblacién superior a 25.000 habi-
tantes» y a otros comprendidos en areas determinadas
de la forma que alli se indica. No cabe mayor argumenta
para dejar demostrado que no se esta en presencia de
una norma basica de garantia de todos los esparidles.
Y adn mas {y ello constituiria un nuevo motivo de incons-
titucionalidad por violacién del art. 14 C.E.): Todas las
determinaciones de la Ley se aplican a municipios con
Plan General y s6lo con Plan General. Esto es, no ss

de aplicacidn a los municipios que., no contando con

Plan General, cuentan con normas subsidiarias de pla-
neamiento, o a los que simplemente no cuenten con
otro instrumento que una delimitacion de suelo urhano.
Y estos dltimos son la inmensa mayoria. Quiebra, pues,
el principio basico de aplicacién general, universal, de
tos contenidos de la Ley a todos los espafoles. Real-
mente, la invocacién del art. 149.1,1 C.E. para justificar
el caracter de legislacidn basica no deja de ser un flatus
vocis, por otro lado 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 basica. El Estado no tiene la compe-
tencia para dictar normas bésicas de legislacién civil o
las raglas bésicas relativas a ia aplicacién vy eficacia de

_las normas juridicas. Simplemente, o es legislacion civil

0 no gs constitucionalmente admisible su consideracién
como narmas bdsicas. Pero es que tampoco puede con-
siderarse que los preceptos recurridos sean legislacion
civil en el sentido que a este término hay que dar, aten-
diendo a una racta interpretacion del mismo de acuerdo
con la doctrina del Tribunal Constitucional. Ciertamente,
se esta en presencia de un supuesto idéntico pero «en
reverso» del enjuiciado enla STC 37/1987.

También el titulo comprendido en el art. 149.1.18 C.E.

_de legislacion sobre expropiacion forzosa es de com-

petencia plena y directa y desde luego no bésico, por
lo que no puede ser (til para amparar una competencia
de esta naturaleza. Este titulo es apto para producir una
legislacién en términos generales, abstractos, del ins-
tituto de la expropiacion, su regulacién con alcance de
generalidad, pera no para definir o pormenorizar la uti-
lizacién de este instrumento juridico al servicio de poli-
ticas sectoriales concretas o definir las causas y los casus
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expropiandi, Esto Gltimo es pfopio del poder que ostenta

la competencia material de que se trata y aplica la expro-
piacién: Agui también, entre otras, la STC 37/1987 es
paradigmatica. Si se repasan los preceptos objeto de
recurso, se podra aseverar que ninguno.de elfos contiene
una regulacidn del instituto de la expropiacion, sino que
son un conjunto de supuestos en que el tegislador ha
definido distintas causae expropiandi. .

Por lo que concierne a los titulos del art. 149.1.13
y 23 CE.. no ha existido nunca un Plan Nacional de
Urbanismo y Ordenacidon Territorial, ni la Ley contiene
ninguna medida, directriz, ordenacién o regulacién de
indole econémica. El urbanismo es, desde luego, una
actividad econdmica importante, pera si hubiera de reco-
nocerse competencia al Estado en cualquier actividad
economicamente relevante, se habria terminado con el
Estado autondémice. El Tribunal Constitucional ya ha
rechazado de plano semejante argumento en relacién
con la propiedad agraria (STC 37/1987). Por otra parte,
el urbanismo, por si solo, y como reconoce la propia
exposicion de motivos de la Ley, no es suficiente ni siquie-
ra para inducir actividad econdmica directa en lo que
es su primer objetivo: La promocion de viviendas. De
otro lado, jexiste algun precepto o mencién en toda
la Ley que pueda considerarse legislacién, basica o no,
protectora del medio ambiente? No puede siquiera uti-
lizarse el criterio teleolégico de ia distincién eritre pro-
teccion del medio ambiente y ordenacidén del territorio
y urbanismo (STC 64/1989).

D) Algunos de los argumentos utilizados hasta aho-
“ra ponen de relieve la defectuosa invocacién que con-
- tiene la Ley de’las reglas competenciales recogidas en
el art. 149.1.8 y 18 C.E. tal como hace la Disposicion
final primera, 2, que cataloga los preceptos como de

aplicacion 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 extralimitacion competencial. En primer lugar, cual-
quiera gue sea el criterio que se utilice para discernir
lo que ha de entenderse por «legislacion civil» —sea el
de la especificidad de la competencia (criterio utilizado
por la STC 37/1987), sea el argumento histdrico (en
el que seria legislacion civil la comprendida en el Cédigo
Civil y en las Leyes especiales), criterio apuntado en la
STC sobre la Ley de Aguas—, es lo cierto que ninguno
de los preceptos de la Ley puede reconducirse a esta
competencia estatal y que la regulaciéon de la propiedad
urbanistica y sus limites corresponde a las Comunidades
Auténomas. En segundo lugar, respecto a los ambitos
de la Ley que pretenden guedar amparados en la com-
petencia sobre expropiacién forzosa, esta fuera de toda
duda que corresponde a las Comunidades Auténomas,
en el ambito de la competencia de que se trate, no sélo
la ejecucion de las medidas expropiatorias, sino también
la definicion de la concreta causa expropiandi. La Ley,
a este respecto, contiene una pluralidad de articulos dedi-
cados a esta finalidad; en concreto, v especn‘acamente
los arts. 100 y 78. :

Los que-desde luego no resultan acogibles a la com-
petenCIa estatal scbre legislacién civil ni sobre expro-
piacion forzosa son los articulos a los que también la
Ley les concede caracter de aplicacion plena, esto es,
los arts. 57.1 b) y 2 B), 58 y 62.2. En todos ellos se
trata pura y simplemente de cémo, cuando y bajo qué
procedimiento se han de conseguir los sistemas gene-
rales en suelo urbano o urbanizable, y ello parece de
toda evidencia que es la esencia mas pura del actuar
urbanistico. Se impugnan ademas los restantes precep-
tos relacionados en la Disposicion final primera, 2, como
de aplicacion plena y que en un principio podrian enten-
derse como referibles al titulo competencial sobre expro-
piacidon forzosa. Se trata del capitulo de valoraciones

(titulo Il} y de! dedicado a la determinacion del justiprecio
(capitulo Il del titulo [ll). En todos estos preceptos el
legislador estatal parte del supuesto de que existen unos
determinados instrumentos de planeamiento y unas
determinadas categorias o clases de suelo, asi como
unos precisas sistemas o formas de ejecucidn, y, de esta
manera, los preceptos aludidos continuamente se refie-
ren al suelo urbanizable programado con programa de
actuacidon aprobado, suelo urbano. con ordenacion deta-
llada, incluido en unidades de actuacién, etc. Esto es,
la Ley da por supuesto justamente aquelle cuya cons-
titucionalidad se viene negando: Que todas las Comu-
nidades Auténomas, y particularmente la de Canarias,
han de tener un modelo normativo-urbanistico comun,
con idéntico planeamiento, con idéntica categorizacién
de los suelos, con similares procedimientos de ejecucion.
En definitiva, la Ley coarta y condiciona la posibilidad
de que una regién archipielagica tan peculiar como la
canaria se dote de un ordenamiento juridico-urbanistico
distinto del modelo que impone.

E} Hay también dos motivos de inconstitucionalidad
material y no formal. El primero de ellos lo es por pugnar
contra el derecho a la igualdad recogido en el art. 14 C.E,,
en relacidn con el trato discriminatorio que se produce
entre los propietarios de suelo urbano y urbanizable en
funcidn de que el municipio en gue se encuentre cuente
con Plan General o no {normas subsidiarias u otro ins-
trumento cualquiera). De dicha circunstancia, que en
absoluto se fundamenta en dato objetivo o dependiente
de su voluntad, se seguira un conjunto de derechos —ca-
balmente el ahora denominado aprovechamiento tipo—
y deberes radicalmente distintos y en absoluto razona-
blemente justificados. A este respecto, ha de subrayarse
gue todo el haz de deheres/sanciones que introduce
la Ley lo son en municipios con Plan General y que tal
decision depende de la voluntad de la Administracion
Municipal, asi como que, a pesar de su nombre, las nor-
mas subsidiarias tienen vigencia indefinida. Se produce
asi una discriminacién no razonable en el estatuto de
la propiedad inmobiliaria, ajena a su propia naturaleza.

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

Concluye su escrito de demanda el representante del
Gobierne de Canarias con la siplica de que se dicte
Sentencia por la que se declare la inconstitucionalidad
y nulidad de los preceptos recurridos. Por medio de otro-
si, se solicita del Tribunal que, de conformidad con lo

prevenido en el art. 88 LOTC, dicte las ordenes oportunas

a fin de que por las Cortes Generales se le remita toda
la documentacion existente, tanto de Plenc como de
Comision, relativa a la tramitacion parlamentaria y ante-
cedentes del proyecto de la Ley 8/1990, dandose tras-
lado de los mismos a la representacién metitada y, una
vez conocidos, se le otorgue a la misma plazo para for-
mular las alegaciones pertinentes.

17. Por providencia de 12 de noviembre de 1990,
la Seccidn Tercera del Tribunal acordd: 1.° Admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Gobierno de Canarias, turnado con el nim. 2.488/90;
2.° dar traslado de la demanda y documentos presen-
tados, conforme establece el art. 34.1 LOTC, al Congreso
de los Diputados y al Senado, por conducto de sus Pre-
sidentes, y 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 v formular las
alegaciones que esiimasen convenientes; 3. comuni-
car a} Abogado del Gobierna de Canarias que firma la
demanda, que deberia justificar 1a condicién de la repre-
sentacion procesal con que actia, toda vez que ne apa-
rece acreditado en autos este extremo; 4.° publicar la
incoacién del recursp en el «Boletin Oficial del Estadon,
para general conocimiento. -

18. Por escrito registrado el 21 de noviembre
de 1990, el Presidente del Congreso de los Diputados
comunicé el Acuerdo de fa Camara de no personarse
en sl procedimiento ni formular alegaciones, poniendo
a disposicion del Tribunal las actuaciones de la Camara
que pudiera precisar, con remision a la Direccidon de
Estudios y Documentacion de la Secretaria General. El
Vicepresidente Primero del Senado, mediante escrito
ragistrado el 26 de noviembre siguiente, comunicd el
Acuerdo de la Camara de que se la tuviera por personatia
en el procedimiento y por ofrecida su colaboracién a
los efectos del art. 88.1 LOTC.

19. Mediante providencia de 26 de noviembre
de 19290, la Seccidn acordd incorporar a las actuaciones
el ascrito 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 representacion
del Gobierno, escrito del gue se dara traslado a las repre-
sentaciones procesales del Parlamento de Navarra, Con-
sejo de Gobierno de la Diputacion Regional de Cantabria,

Consejo Ejecutive de la Generalidad de Catalufa, Con-

sejo de Gobierno de la Diputacidn General de Aragén,
Junta de Castilla y Ledn y Gobierno de Canarias para
que, en el plazo comun de diez dias, expusieran lo que
astimasen procedente acerca de la acumutilacién de este
recurso y de los registrados con los nams. 2.477/90,
2.479/90, 2.481/90, 2.486/90 v 2487/90, promovi-
dos, respectivamente, por los cinco primeros de los men-
cionados. Con providencia de igual fecha, la Seccién.
a la vista de lo pedido en el otrosi de la demanda y
conforme dispone el art. 88 LOTC, acordd recabar de
las Cortes Generales la remision al Tribunal de toda la
documentacion existente, tanto de Pleno como de Comi-
sién, relativa a la tramitacién parlamentaria v antece-
dentes remitidos con el proyectc de la Ley recurri-
da 8/1990.

20. Por providencia de 10 de diciembre de 1990,
‘acordd la Seccidn incorporar a las actuaciones el escrito
que, con la documentacion adjunta, se habia recibido
del Abogado del Gobierno de Canarias, don Javier Varo-
na Gémez-Acedo, mediante el que acreditaba su con-
dicidn 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 enerc de 1991, el
Pleno del Tribunal acordd la acumutacion de los recursos
de inconstitucionalidad nums. 2.479/90, 2.481/90,
2.486/90, 2.487/90 vy 2.488/90 al registrado con el
nim. 2.477/90, concediendo nuevo plazo de quince dias
al Abogado del Estado para que con relacién a los recur-
sos acumulados presentara las alegaciones que estimase
convenientes.

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

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

apartados), facilmente se entiende que las inconstitu--

cionalidades reprochadas se deben a la infraccion del

orden constitucional y estatutario de competencias. No
obstanie, algunos recursos esbozan otras razones de
inconstitucionalidad, que conviene rechazar a limine. Asi,
en primer lugar, el recurso de inconstitucionalidad
nim. 2.47%/90 aduce la infraccidn de la libertad de
ermpresa (art. 38 C.E.). cuyo contenido esencial {art. 53.1
C.E.) no raspeta la Ley an 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 Tribunal que en el art. 38 C.E.
upredomina como es patente el cardcter de garantia ins-
titucional» (STC 83/1984, fundamento juridico 3) y que
es incorrecta una concepcion «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 D), precisa que «la funcion social
de la propiedad, al configurar el contenido de este dere-
cho mediania la imposicidn de debearas 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 o

- no producir, para invertir o no invertirs, pues «ia libertad

de empresa que reconoce el art. 38 C.E. no puede exo-
nerar del cumplimiento de ila funcién social de la pro-
piedad, de lo que se sigue que las limitaciones legiti-
mamente derivadas de esta dltima no infringen en nin-
gun caso el contenido esencial de la iibertad de empre-
sa». Por lo tanto, no hay infraccién independiente del
art. 38 C.E. cuando el legislador delimita legitimamente
la funcién social de un determinado tipo de propiedad.
Ahora bien, la demostraciéon de que, al efectuar esta
delimitacion, se ha cometide un exceso contrario a la
Constitucidn exige el estudio detenido de cada precepto
delimitador, sin que sean atendibles criticas indetermi-
nadas, expresiones declamatorias o invocacidn retdricas.
Decae, por lo tanto, el argumento empleado en el recur-
sa. La critica general de la Ley desde la perspectiva poli-
tica («adquisicién escalonada y ficticia de facultades par-
ciales», «dura sancion en caso de incumplimiento») no
puede cimentar la invalidaciéon por inconstitucional de
ninglin concreto precepto de la Ley, v menos adn de
toda ella. Tampoco hay precepto o principio constitu-
cional que reserve a los planes urbanisticos- delimitar
la funcion social de la propiedad y prohiba al legislador
demacratico hacerlo directamente. Nada de ello resulta
del art. 33.2.C.E. Las figuras del planeamiente territorial
y urbanistico son, por lo demds, Ebre creacion 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 westablecen por si mismas, o por remi-
sién a los instrumentos normativos del planeamiento,
los deberes vy limites intrinsecos que configuran la fun-
cion social de la propiedad del suelo desde el punto
de vista de la ordenacian del territorio».

El recurso pretende apelar también a una supuesta
«naturaleza de la cosa» («la empresa tiene sus reglas
l6gicas vy racionalas»), tal vez para sugerir que el legis-
lador no debe viclarlas. Como ejemplo de ello, se cita
el «almacenamiento racional» de suelo, analogo a lu
«practica normal de formar stocks». Pero parece dificil
entender que el art. 38 C.E. -consagre el derecho de
guienes actian en el rmercado inmobiliaric a obtener
mayores beneficios mediante el xalmacenamiento racio-
nal» del suelo {racional, es de supener, como medio para
alcanzar el fin de maximizar beneficios), pues dificilmente
cabria distinguir este hipotético derecho de la pura espe-
culacién inmobiliaria, que la Ley se propone impedir
{preambulo, |, parrafo 1.°) para cumplir e! mandato dal
art. 47 CE. El art. 38 C.E. no sanciona un derecho a
maximizar sin obstaculos el lucro empresarial, sino que
sujeta la libertad de empresa a «las exigencias de la
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economia general», la cual, a su vez, ha de servir «para
asegurar a todos una digna calidad de vida», en palabras
del preambulo de la Constitucion, siempre bajo el prin-
cipio de subordinacion al interés general de «la riqueza
. del pais» (art. 128.1 C.E.). Asi lo recoge la STC 37/1987.
fundamento juridico b. Los demas argumentos bosqgue-
jados son patentemente ajenos al Derecho constitucional
(egrave crisis econdmica mundial», «demagogico plan-
teamiento sancionador de la Ley», importancia para Can-
tabria del turismo o la segunda reSIdenma) No pueden
pues, ser objeto de consideracion.

B) En el recurso de inconstitucionalidad nam,
2.488/90 se aduce infraccion del art. 14 C.E. por resultar
discriminados los propietarios segiin qgue el municipio
cuente o no con un Plan General de Ordenacién Urbana.
Aungue el razonamiento es poco claro, parece enten-
derse que, como condicidn necesaria para que todos
sus preceptos sean aplicables, la Ley presupone la exis-
tencia de un Plan General. Basta leer la Ley, y espe-
cialmente su Disposicion adicional primera, 3, para con-
vencerse de que no es asi. Otra cosa es que la lLey
presuponga el derecho vigente o parta de ¢l para for-
mular algunas de sus disposiciones, 10 que, como es
légico, no determina quebrantamiento del art. 14 CE.
Es, por lo demas, sabido que, en «el caso arquetipico
de la propiedad inmobiliarian, acaece que «las carac-
teristicas naturales del bien objeto de dominio y su propia
localizacion la hacen susceptible de diferentes utilidades
sociales, que pueden y deben traducirse en restricciones
y deberes diferenciados para los propisetarios» (STC
37/1987, fundamento juridico 3). Con arreglo a’ esta
doctrina, seria legitimo, por ejemplo, establecer un tra-
tamiento normativo diferenciado para los municipios
mas poblados, porque en eilos los problemas urbanis-
ticos son distintos y mas graves que en los pequefios
municipios y es superior la plusvalia urbanistica, de la
que imperativamente ha de participar la comunidad
(art. 47 C.E.). Y en cualquier caso la autonomia garan-
tizada en los arts. 137 y concordantes C.E. lleva inherente
la capacidad de decidir cudndo y cémo 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 o con un con-
tenido y unos resultados idénticos o semejantes» (STC
37/1987, fundamento juridico 10).

En segundo término, afirma e! recurrente que la Ley-

en conjunto constituye una violacidén del art. 33 CE,
esencialmente de su num. 2. Este grave reproche es
desarroliado en seis lineas y se hace consistir en que
la Ley delimita el contenido de la propiedad «remitién-
dolo al grado de ejecucién del planeamienton y establece
un sistema sancionatorio por incumplimiento de deberes
urbanisticos que consiste en «la privacién del derecho
de propiedad o de parte sustancial de él». Pasando por
alto la deficiente formulacién, ninguna de las dos razones
llevan a la inconstitucionalidad de ningtin precepto de
la Ley ni menos de ésta en su totalidad. LaSTC 37/1987,
fundamento juridico 8, admite expresamente la «remi-
sion a los instrumentos normativos del planeamientos;
con caracter general, la remisién como técnica 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 juridico 3). Pero ademads, al aducir estos dos
maotivas de inconstitucionalidad referidos genéricamente
contra toda la Ley, el Letrado de la Comunidad Auténoma
impugnante ha sobrepasado la voluntad impugnatoria
manifestada por el Gobierng canario en su Acuerdo de
18 de octubre de 1990. Lo que acordé recurrir el 6rgano
ejecutivo canario eran los apartados 1 y 2 de la Dis-
posicion final primera de la Ley, en cuanto declaran basi-
cos y de aplicacion plena ciertos preceptos, asi como

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

C) Las competencias estatales invocadas en el apar-
tado 1 de la Disposicion final primera de 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 sefialar
el dato obvio de que el art. 149.1 CE. no se refiere
expresamente a la materia de la ordenacion del territorio
y el urbanismo. Si lo hace, en cambio, el art. 148.3 CE.,
a cuyo amparo todas las Comunidades Auténomas, y
desde luego aquellas a que pertenecen los drganos
recurrentes, han asumido la competencia exclusiva sobre
ordenacion del territorio y urbanismo. En algunos Esta-
tutos la asuncion de la competencia exclusiva se lleva
a cabo pura y simplemente; en otros se hace la superflua
advertencia de que las competencias exclusivas se ejer-
ceran «en los términos expuestos en la Constitucion»
o «respetando, en todo caso, lo dispuesto en la Cons-
titucionn; y los restantes Estatutos declaran que las com-
petencias autondmicas exclusivas se ejerceran «sin per-
juicio de lo establecido en el art. 149 C.E.» 0 «respetando,
en todo caso, lo dispuesto en los arts. 140y 149.1 C.E.
y en el presente Estatuto». Pero con independencia de
que los Estatutos callen o lo declaren de forma mas
0 menos precisa, la supremacia de la Constitucion obliga
a entender que las competencias reservadas al Estado
por el art. 149.1 constituyen un limite absoluto a la asun-
cion de competencias en los Estatutos de Autonomia.
Desde el principio, la jurisprudencia constitucional pre-
vino sobre el sentido marcadamente equivoco de las
competencias autonomicas exclusivas y siempre ha sos-
tenido que «el Estado no puede verse privado del ejer-
cicio de las competencias exclusivas por la existencia
de una competencia, aunque también sea exclusiva, de
una Comunidad Autdnomas {(STC 56/1986, fundamento
juridico 3). La STC 192/1990, fundamento juridico 2,
tras sefalar 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 exclusiva autondmica puede
quedar condicionado por el ejercicio de una competencia
reservada al Estado por el art. 149.1 C.E. Es éste un
fenémeno totalmente normal, perteneciente a la fisio-
logia del orden de competencias, pues las Comunidades
Autonomas poseen _sus competencias {exclusivas y no
exclusivas} por la Constitucion y dentro de la Consti-
tucién. Asi pues, la simple comprobacién de que el
art. 149.1 C.E. no se refiere a la materia de ordenacion
del territcrio. y urbanismo es simple punto de partida,
no de Hlegada. De la falta de mencién de esa concreta
materia en la lista del art. 149.1 C.E. no se sigue absoluta
y completa franquia, exencién o inmunidad para las com-
petencias urbanisticas autondmicas, que no hallarian
limite alguno en el ejercicic de las competencias cons-
titucionales del Estado. Por el contrario, la ausencia de
la ordenacion del territorio o del urbanismo en la lista
del art. 149.1 C.E. no impide a priori fenémenos de con-
currencia y aun entrecruzamiento de la competencia
autondmica exclusiva sobre esa materia con otras com-
petencias estatales exclusivas. O formulado en perspec-
tiva normativa: Nada impide que se produzca un con-
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curso de normas de competencia {constitucionales vy
estatutarias), que habra de resolverse teniendo en cuen-
ta, ante todo, la primacia de las narmas constitucionaies
de competencia contenidas en €l art. 149.1 de la Norma
fundamental {STC 86,1589, fundamento juridice 7}
.Puses las normas constitucionales de competancia con-
tenidas en el art. 149.1 C.E. son supremas. El art. 148.1
C.E. es una norma que «permite» disponer de compa-
tencia sobre ciertas materias, pero la lista del art. 148.1
es imperativa e indisponible salvo con arreglo al
art. 150.1 y 2 C.E. (se deja aparte la Disposicion adicional
primera de la Constitucion).
Mas en concreto, ¥ aun con riesgo de simplificar,

puede afirmarse gue, a grandes trazos, €l urbanismo.

autondmico incluye sobre todo la ordenacidn urhana,
mientras que el estatuto basico del suelo corresponde
establecerlo al Estado. Por otro lado, la competencia
autonemica en materia urbanistica no pueds desconacer
la incidencia en.esa materna de las instituclones capitales
del Dereche administrativo (régimen de los actos, vias
de recurso, expropiacion, responsabilidad) sobre las gue
el Estado ostenta competencia para fijar bases, cuando
no la intagra normacidn. La proyeccion de estas grandes
instituciones generales al campo urbanistico ng permite
- desconocer la competencia estatal, que no puede quedar
eliminada por |a especialidad de la materia. Es suma-
mente significativa la doctrina de ta STC 213/1988, fun-
damento juridico 3, confirmada por la STC 2569/1988,
segln la cual la competencia autonomica urbanistica
del art. 9.9 del EA de Catalufia cede ante la estatal
delart. 149.1.18 C.L.

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

D) Como dicen las SS5TC 75/138380, fundamento
juridico 2, y 86/1990, fundamente juridico 2, el art.
149.1.1 C.E. recoge un titulo sin materia: No versa en
rigor sobre materia alguna, sino gque «habilita al Estado
para garantizar, en todo el territorio, determinados prin-
cipios fundamentales». ;Cuales son as0s principios a
cuyo servicio esta la competencia del art. 149.1.1 C.E?
Dicho de otra manera: ;Qué es lo que la reserva com-
petencial del art. 149.1.1 C.E. impide que regule el legis-
lador autondmico? Seginla STC 37/1881, fundamento
juridico 2; «la potestad legislativa de las Comunidades
Autdnomas no puede regular las condiciones basicas
del ejercicio de los derechos o posiciones juridicas fun-
damentales que quedan reservadas a ia legislacion del
Estado». En cambio, si la norma legal incide en el ejer-
cicio de los derechos o lihertades constitucionales, pero
no afecta a las condiciones basicas, «puede ser pro-
muigada por las Comunidades Autdnomas cuyos Esta-
tutos le atribuyan competencia legislativa sobre una
materia cuya regulacion impligue necesariamente, en
uno o en otro grade, una regulacion del ejercicio de
derechos constitucionalmente garantizados». Ahora
bien, es claro gue la propiedad es un derecho cons-
titucionalmente garantizado (art. 33.1 C.E.), cuya fun-
cién social —delimitada de acuerdo con las leyes:
Art. 33.2 C.E—~ puede traducirse, segun declara la
STC 3771987 {fundamentos juridicos 2 y 3), en res-
tricciones de tas facultades dominicales o en la impo-
sicion de deberes o cargas. Es también manifiesto que
[a ordenacion del territorio v el urbanismo es materia
de exclusiva competencia autondmica cuya regulacion
incide en el derecho constitucionalmente garantizado de
propiedud. Luego se satisfacen las condiciones exigidas
por la STC 37/1981, para entender que la regulacion
de las condiciones basicas del ejercicio del derecho de
la propiedad (incluida la delimitacion de su funcién social)

compete al cstado con. arregle al art. 149.1.1 CE, v,
eh consecuancia, la regulacion del gjercigio de! derecho
a la propiedad por el legisiador autondmico, en ejercicic
de la competencia exclusiva sobre ordenacion del terri-
torio y urbanismo, debera respetar las condiciones basicas
establecidas por el Estado. Confirma con toda claridad
estas tests la STC 37/1987, que en su fundamento juri-
dico 8 concede la posibilidad de que el Estado pueda
disponer de «una potestad normaiiva en relacion con
la funcion social de la propiedad sobre cualquier tipo
de bienes (luego también sobre los inmuebles urbanos
y urbanizables, v. g.) y en virtud de cualesquier intereses
de caracter publico, incluso aquellos cuya definicion o
gestion no le estd encomendada {(como los urbanisticos)»,
potestad limitada, naturalmente. a «reqular las condicio-
nes hasicas que garanticen la igualdad de trato asimismo
basica o esencial de todos los espafoles en el ejercicio
{y en el contenido) de sus derechos de propiedads. Este
es justamente el propdsito que ha presidido la
Ley 8/1990, que, notese, no contiene normas sustan-
tivas de ordenacion urbanistica aplicables a toda Espafa
{densidades maximas, fijacidn de reservas dotacionales,
criterios de clasificacion del suelo, etc.); pero trata de
que la incidencia de esa ardenacién urbanistica objetiva
no mencscabe ia igualdad en las posiciones juridicas
fundamentales de los propietarios afectados {vease el
preambulo de la Ley, V, parrafo 4.°). Es conveniente resal-
tar que la competencia estatal del art. 149.1.1 CE. no
es, seguin se desprende de lo anterior, coextensa con
la competencia urbanistica autondémica. El art. 149.1.1
C.E. no permite al Estadoe dictar normas basicas en toda
la tradicional materia urbanistica, enteddiendo por tal,
grosso modo, la cubierta por la Ley del Suelo de 18/6
y sus Reglameritos, sino solaments fijar las condiciones
basicas en una zona —0, mejor, slmensién—- de esa mate-
ria, a saber, aquella en que prepondera el aspecto de
regulacion del contenido vy ejercicio del derecho de pro-
piedad vy de su funcién social. Finalmente, quiza quepa
defender tedricamente que el art. 149.1.1 C.E. no otorga
una competencia para, en sentido estricto, fijar «bases»
cuando habilita para regular condiciones basicas de! ejer-
cicio de los derechos y deberes constitucionales a fin
de garantizar la.igualdad de los espafioles. Pero el rasul-
tado practico de ejercer la competencia del art. 149.1.1
C.E. es andlogo al de las estrictas competencias para
establecer ubasesn. Y desde este punto de vista es per-
fectamente licito que pueda invocarse dicho precepto
constitucional a los efectos propios de la Disposicidn
final primera,. 1, de la Ley 8/1990, esto es, para calificar
como basrcos ciertos preceptos legales (asi proceden,
por ejemplo, las
SSTC 37/1987, fundamento 1urud:co 9; 154/1988, fun-
damentos juridicos 3 v 5, vy 189/!989 fundamento
juridico 3).

Las tesis anteriores entrafian el rechazo de las afir-
maciones hechas a propdsito del art. 149.1.1 C.E. en
algunos de los recursos. B! recurso de inconstituciona-
fidad nim. 2.477/90 sostiene que el art. 149.1.1 «no
es un titulo competencial auténomo, cuya interpretacian,
en todo caso, tampoco puede llevar a faciles conclu-
siones uniformadoras». Esto Gltimo es axacto, pero de
ahi no se sigue razdn de inconstitucionalidad, ni total
ni parcial, de la Disposicién final primera, 1, de la Ley, -
A falta de mayores precisiones, no es claro qué quiere
decir el recurrente cuando sostiene que el titulo com-
petencial referido no es autdnomo o no tiene contenido
sustantivo. Si con ello se pretende afirmar que no versa
en rigor sobre materia alguna, su tesis es 'correcta, pero
nuevamente habra de afirmarse que de ella no se sique
inconstitucionalidad alguna de la Disposicidn final citada.
Por su parte, el recurso de inconstitucionalidad
num. 2.479/90 mantiene que el art. 149.1.1 CE. es ina-
plicable porque «el derecho de propiedad es un derecho
perteneciente a la esfera de la legislacién civil. Su lugar
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estd en el Codigo Civil», de manéra que no cabe confundir
«ri2gimen urbanistico del suelo» (que es un «concepto
vélidon) y «régimen urbanistico del derecho de propiedad
del suelo», que, a su juicio, no lo es. Pero semejante
distincién no solo es artificiosa e impracticable a fuer
de nacida con pura finalidad polémica, sino que con-
tradice frontalmente la doctrina de la STC 37/1987,
tanto en lo que se refiere al pluralismo de la institucion
-dominical, que no pueds ser concebida «como una figura
juridica reconducible exclusivamente al tipo abstracto

descrito en el art. 348 del Cdadigo Civil» (fundamen-

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

Particularmente recusabile aparece la concepcion
defendida en el recurso de inconstitucionalidad
2.487/90. Para el recurrente, la Ley ha vaciado de con-
tenido el derecho de propiedad sobre el suelo, pero ello
ni es fiel descripcion del contenido de la Ley ni la con-
cepcion gue se defiende concuerda con una idea de pro-
piedad constitucional, sino con otra que calificé de «abs-
tracta» la STC 37/1987, pero que con buenas razones
cabria llamar absoluta o individualista. Este concepio,
cabe repetir, no es el de la Constitucion. El art. 53:1 C.E.
consagra, ciertamente, un contenido esencial © minimo
de la propiedad. Ahora bien, si se pretende esclarecer
ese contenido esencial, se encontrara que la norma supre-
ma prescribe para la propiedad privada —para toda pro-
niedad privada— que su contenido debera ser delimitado
de acuerdo con las leyes por su funcién social, y que
toda propiedad se beneficia de la garantia expropiatoria.
La funcion social se eleva asi a clave para cualquier ela-
boracién dogmatica del concepto de propiedad privada,
y sobre todo se convierte en factor ineliminable en la
interpretacion y aplicacion de las normas legales en la
materia. Uno de los tipos de propiedad mas intensamente
funcionalizados ha de serlo fa propiedad inmobiliaria sus-
ceptible de aprovechamiento urbanistico o en I3 pers-
pectiva de su aprovechamiento urbanistico (propiedad
urbanistica). A este tipo de propiedad inmobiliaria no solo
le es aplicable el general art. 33.2 C.E,, sino los especificos
mandatos de! art. 47 C.E. De este ultimo precepto se
derivan para el legislador y para todos los érganos de
los poderes publicos tres mandatos especialmente rele-
vantes: En primer. lugar. el constituyente ha supeditado
el conjunto de la actividad urhbanistica a la consecucion
del derecho de todos los espanoles a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada, Asi pues, las decisiones urba-
nisticas de los poderes piblicos, las técnicas urbanisticas
por las que opten, deben, sobre todo, servir a la promocién
de las «condiciones necesarias» para hacer efectivo ei
derecho referido. Y algo parecido cabe decir de las «nor-
mas (urbanisticas) pertinentes». En segundo lugar, como
especificacién tanto de la funcion social del art. 33.2 C.E.
come de la subordinacién de toda ia riqueza (también
la inmobiliaria) al interés general (art. 128.1 C.E.), el
art. 47 C.E. obliga a que el réegimen de utilizacion del
suelo se acomode al interés general. Todos los poderes
publicos {incluido el legislador) quedan constitucional-
mente obligados a impedir la especulacion, que el cons-
tituyente deja caracterizada como fenémeno contrario
al uso de suelo de acuerdo con el interés general. En
virtud de su mencion en el art. 47 C.E., las ganancias
procedentes dela especulaciéon quedan constitucional-
mente desprotegidas. Por ultimo, el péarrafo 2.° del
art. 47 C.E. parte de la premisa del urbanismo como
funcién publica al referirse a la accion urbanistica de
los entes publicos en cuanto generadora de plusvalias
{plusvalias, se entiende, de los predios privados). La trans-
formacian del suelo que hace posible el aprovechamien-
to urbanistico, y aumenta asi el valor de las fincas pri-
vadas, es producida por una accion o decisién publica,
lo que implica, por un lado, que semejante transforma-

cidén no es en si misma una facultad inherente a la pro-
piedad privada y. por el otro, justifica la prescripcién
constitucional (que es obligacidn 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 participacion comunitaria en las plusvalias derivadas
de la accion urbanistica de los entes publicos, lo que
podra hacerse de muy diversos modos. En resumen, la
apropiacién privada de esa plusvalfa no forma parte del
contenido esencial de la propiedad. Atendido, pues, lo
que dispone el art. 47 C.E., la funcién social de la pro-
piedad urbanistica puede legitimar la no atribucién al

- propietario de determinadas facultades o su atribucién

i

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

Igualmente inatendibles son los argumentos del recur-
so de inconstitucionalidad nam. 2.488/90, que no pasan
de manifestar una legitima discrepancia politica, pero
que no ofrecen razones juridico-constitucionales. Este
recurso reprocha reiteradas veces a la Ley el haber
impuesto un solo modelo urbanistico para toda Espania,
impidiendo a la Comunidad Auténoma crear el suyo pro-
pio. Semejante aseveracion solo podria justificarse como
conclusiéon de un examen minucioso —articulo por ar-
ticulo— de la Ley. en el que quedara demostrado cuéles
son los preceptos cuyo efecto conjuntc fuera imposi-
bilitar a las Comunidades Auténomas la definicién de
la politica urbanistica autonémica {conclusion a poste-
riori). Lejos de ello, el recurso parte de la indemostrada
premisa de que la Ley impone un modelg urbanistico
anico. La Gnica forma de contestar a esto es razonar
que los preceptos declarados basicos por-ta Disposicién
final primera, 1, de la Ley-son real y materialmente bési-
cos, lo que, entre otras consecuencias, implica que las
Cortes han dejado suficiente espacio a las Comunidades
Autonomas para definir su propia politica urbanistica y
crear modeios territoriales y urbanisticos peculiares.
Nétese ahara que el preambulo de ia Ley, |, parrafo 4.°,
reconoce expresamente que las Comunidades Autdno-
mas «son las competentes para definir la politica urba-
nistica en su territorion, como, por su parte, corresponde
en primer término a los Ayuntamientos «dirigir y controlar
el proceso de urbanizacién y edificacion». 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 autondmicas, una reiteracidn redundante del
art. 139 C.E. Semejante tesis contradice tanto la letra
como el espiritu y finalidad del art. 149.1,1 C.E. y choca
con la jurisprudencia constitucional ya citada. En cuanto
a que no existe ningun precepto de la Ley que defina
ni el contenido propic de la propiedad inmobiliaria ni
del ius aedificandi, basta remitir a lo dicho a propdsito
del recurso de inconstitucionalidad nim. 2.487/90 vy
subrayar que el Gobierno de Canarias ha reconocido el
caracter basico de los arts. 1 a.11 de la Ley, al excluirlos
del recurso.
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E} La segunda norma constitucional de competen-
cia invocada por la Dispaosician final primera, 1, de la
Ley 8/1990 es la 8 del art. 149,71 C.E. Respecto a la
pertinencia de invocar este precepto constitucional, opo-
nen los recurrentes que «el Estatuto de la propiedad
del suelo-es derecho publico» (récurso de inconstitu-

cionalidad nim. 2.481/30) y las materias con titulo espe-.

cificoenlos arts. 148.1y 149.1 C.E. «deben ser excluidas
del de legislacian civil aunque pudieran tener algun tipo
de conexién con el Derecho civil» {ibidem), de manera
que «la institucién de la propiedad se residencia en el
Codigo Civil, pero su funcién social se fija por las leyes
sectoriales que {a determinans» (ibidem). Parecidas tesis
se exponen en los recursos 2.486/90, 2.487/90 vy
- 2.488/90. Este dltimo anade, ademas, que el titulo del
art. 149.1.8 C.E. atribuye «competencia plena y directa
¥ No puede servir para amparar una competencia basican.

"Sin embargo, no. cabe negar a priori la aptitud del
-art. 149.1.8 CE, para amparar el establecimiento de
legislacion basica. Entre los conceptos contenidos en
este titulo se encuentra el de «bases de las ohligaciones

contractuales». Por otra parte, la concurrencia de la com-

petencia estatal sobre la legislacidn ¢ivil en general (o
sobre la determinacién de las fuentes del Derecho) con
las competencias autonémicas relativas a la conserva-
. cion, modificacion y desarrollo de los derechos civiles
farales o especiales {incluidas sus normas sobre fuentes)
puede engendrar, en algunos supuestos, resultados prac-
ticos similares a la articulacion de competencias segun
el esquema bases/desarrollo y ejecucion. En fin, nada
cbsta a que este titulo pueda concurrir con otro de los
relacionados en el art. 149.1 C.E. para justificar cons-
titucionalmenta gue una determinada norma bdasica ha
sido dictada dentre de la competencia del Estado. En
este Ultimo caso, la medida o limite de la competencia
estatal ia daria el titulo que habilita para establecer las
normas basicas, pero el art. 148.1.8 C.E, cooperaria en
justificar que no se ha vulnerade el orden de -compe-
_ tencias. Aungue sin responder exactamente a este
esquema, el fundamento juridicc 14 de la STC
227/1988 razona caon los apartados 1vy 8 del art. 1491
para justificar la competencia del Estado. Es razonable
interpretar que la legislacion civil del art. 149.1.8 se
refiere, en principio, al Deracho civil cormo rama del Dere-
cho privado (STC 88/1986, fundamento juridico 5), lo

que preservaria la especialidad de otros titulos compe-

tenciales. Pero seria erroneo identificar sin mas, como
parece pretenderse, «legislacién civil sobre propiedads
con «articulos del Codigo Civil atinentes a la propiedad».

Legislacion civil es un concepto material (STC -

22771988, fundamento juridico 14}, para cuya precision
hay que partir de la summa divisio entre derecho pliblico
y derecho privado, tal y como la ha entendido este Tri-
bunal. Si con arreglo a la doctrina de la STC 37/1981,
fundamento juridico 3, en el concepto «legislacion mer-
cantil» cabe incluir «la regulacién de las relaciones juri-
dico-privadas de los empresarios mercantiles o comer-
ciantes en cuanto tales», idéntico criterio relacional habra
gue seguir para la degislacion civil». Esta nocidn cons-
titucional, como minimo, habrd de comprender la regu-
lacion de ciertas relaciones juridico-privadas. Por lo tanto,
sera perfectamente hacedero invocar el art. 149.1.8 C.E.
cuando —cual sucede, por ejemplo, con la Disposicidon
adicional guinta, 3, de la Ley 8/1580— se trate de nor-
mas que. gobiernen relaciones juridico-privadas, obliga-
torias o reales. Ademas, muchos preceptos de la
Ley 8/1990 son relevantes, o pueden ser también rele-
vantes, para las relaciones juridico-privadas, y en especial
para el trafico juridico-privado (asi, los arts. 1, 2, 9.2,
10.1, 11, 15.1 6 25.1 de la Ley 8/1990). No es indi-
ferente para la realizacidon de negocios juridicos ende-
rezados a la enajenaciéon o gravamen de suelo urbano

o urbanizable el grado de adquisicién de las facuitades
¢ derechos urbanisticos y de cumplimiento de los debe-
res 0 cargas urbanisticas gb rem. En esta perspectiva
cabria invocar el num. 8 defart. 149.1 C.E., por lo general
de manera concurrente con el art, 149.1,1 C.E., en cuan-
to regulacion de aspectos especificos del régimen pecu-
liar de un tipo de propiedad-predial [STC 227/1988,
fundamento juridico 23 e)]. :

F) Sobre la pertinencia del art. 149.1.13 CE,, el
recurso de inconstitucionalidad nam. 2.481/90 la niega
porgue no cabe cancebir el urbanismo como un sector
econdmico al gue pudiera proyectarse el titulo compe-
tencial citado. La Ley 8/1990, razona el recurrente, «no
pretende planificar el sector urbanistico». El recurso de
inconstitucionalidad nam. 2.486/90 sefala que el apar-
tado 3 del art. 35.1 del EA. de Aragdn no contiene
ninguna restriccién o modulacion, a diferencia, por ejem-
plo, del apartado 10 del mismo articulo. El recurso de
incanstitucionatidad nim. 2.487 /90 contrapone planea-
miento urbanistice (fisico) y planes econémicos. Ahora
bien, como sefiald la STC 76/1983, fundamento juri-
dico 14, el art. 149.1.13 C.E. «no estahlesa limites en
cuanto al contenido material de la planificacion econé-
mican. Por asta razoén, la STC 227/1988, fundamento
juridico 20 b), ha declarado que el art. 149.1.13 CE.
permite al Estado establecer las bases de la ordenacion
plamficada de los recursos hidraulicos, atendido que «el
agua constituye un recurso de vital importancia, impres-
cindible ademas para la realizacion de mdltiples acti-
vidades economicasy, lo que, sin duda, puede afirmarse
también del suelo urbano ¢ urbanizable, como asi lo hizo
la STC 37/1987, fundamento juridico 2, que se refiere
al «cardcter no renovable o naturalmente limitado en su
extensidn de este tipo de hienesr y a «la trascendencia
economica que ofrece como soporte fisico de actividades
productivasx..De este modo, considerado como bien esca-
50 y susceptible de usos alternativos, también el suelo
es un bien econdémico, vy no cabe descartar a priori que
algun precepto de una Ley como la 8/1990 pudiera ser
fundamentado en el art. 148.1.13 C.E. No procede, pues,
excluir que, por su directa incidencia en la regulacion
del mercado inmobiliario o el sector de promacion y cons-
truccién 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 juridicos 2 y ss. Nada impide, en fin, la invo-
cacion concurrente de este tftulo competencial junto con
otros. De otra parte, el argumento de la Diputacién Gene-
ral de Aragon pasa por alto ol tenor del apartado 2 del
art. 35 del Estatuto de Autonomia. La expresién o ausen-
cia de «modulaciones» en los preceptos competenciales
estatutarios no es, ademaés, decisiva, pues el acierto mayor
© menor en su redaccidn no puede menoscabar la pri-
macia de las normas formalmente constitucionales de
competencia, Unicas a las que esta someticdo este Tribunal
{art. 1.1 LOTC). - :

G} Elart 149.1.18 C.E. es portador de varias.normas
de compstencia, mediante las que se reserva al Estado
la creacion y configuracion del Derecho administrativo
general, al menos en sus aspectos esenciales. Ningtn
recurso pone en duda la pertinencia de la regla citada.
En su mavyor parte, los alegatos relativos a este titulo
se centran en el alcance yue deba darse a la competencia
estatal exclusiva referente a la legislacion sobre expro-
piacidn forzosa. Pero ésta no es una competencia de
bases, sino, en la terminologia de la Ley, de aplicacion
plena, de modo que serd estudiada mas adelante. Como
luego se vera, el apattado 1 de la Disposicidn final pri-
mera cita el art. 149.1.18 C.E."en cuanto este precepto
constitucional consagra la competencia exclusiva del
Estado para fijar las bases del régimen juridico de las
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Administraciones Piblicas, el procedimiento comun y
el sistema de responsabilidad de todas las Administra-
ciones Pablicas. «Bases del régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas» es concepto global que incluye,
en puridad, todos los demas conceptos especificos del
art. 149.1.18 C.E. I

Finalmente, el art. 149.1.23 C.E. se invoca «en cuanto
a los preceptos de la Ley que se refieren al régimen
del suelo no urbanizable» (preambulo de la Ley, ll, parra-
fo 3.°). Estos preceptos son los de! capitulo |l del titulo |

—capitulo llamado justamente «Régimen del suelo no

urbanizable», que comprende los arts. 5, 6 y 7 de |a
Ley 8/1990. La competencia estatal, de ordenacién
minima, ha sido orientada teleoldgicamente por el eons-
tituyente: La cuestion de si una norma estatal queda
o no amparada en este titulo exige verificar si persigue
o no la finalidad de proteger el medio ambiente. A con-
secuencia de ello, serd necesario estudiar mas adelante
si los articulos citados representan o no ordenaciones
minimas con finalidad protectora del medio ambiente.

H) Se debe ya descender al examen de cada uno
de los preceptos declarados basicos por la Disposicién
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 normacion basica, la falta de impugnacion
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 calificacion,
sino solo examinar lo que las partes se plantean» (STC
86/1989, fundamento juridico 18). La Disposicion final
primera, 1, de la Ley declara basicos los once primeros
articulos de la misma. De estos articulos hay argumen-
taciones especiales contra los arts. 5, 6, 7, 8, 9y 11.

Como se ha visto, los arts. 5, 6 v 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 medic ambiente y
su caricter de ordenacion minima compatiblé con medi-
das autonomicas adicionales de proteccién. El Abogado
de! Estado se extiende a continuacién sobre esto, adu-
ciendo que la finalidad de proteccién ambiental es paten-
te y que el caracter minimo de la ordenacion establecida
en estos tres preceptos es también manifiesto, como
demuestra el simple resumen de su contenido. Es obvio
que dichos preteptos no sélo no impiden sino que pre-
suponen —precisamente por ampararse en el
art. 149.1.23 C.E. y no en otro titulo de competencia—
que las Comunidades Auténomas puedan adoptar regi-
menes de proteccidn sin mas que respetar los criterios
minimos de estos articulos.

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

nado por el recurso de inconstitucionalidad num.
2.486/90. La argumentacién contra el art. 8 contenida
en el recurso de jnconstitucionalidad nim. 2.487/90
se basa en que no cabe hablar de deberes de los pro-
pietarios, puesto que se trata solo de la incorporacién
de los particulares a un servicio publico, tesis que resulta
inaceptable. Se afiade que un deber como el del art. 8
exigiria una «clara compensacién econémica»; pero con
ello se desconoce la consagracién constitucional de la
funcién social (art. 33.2 CE. vy STC 37/1987. funda-
mento juridico 2}, ne menos que las disposiciones de
la propia Ley sobre «patrimonializacién» o incorporacion
al patrimonio de derechos o facultades (arts. 11 v ss.,
86.1y 87 dela Ley 8/1980).

La impugnacion de los arts. 9 v 11 en el recurso
de inconstitucionalidad num. 2.487/90 reitera su plan-
teamiento general relativo al servicio publico urbanistico,
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 espafioles un
igual contenido y ejercicio del derecho de propiedad
sobre -el suelo. Los arts. 8 vy 9 establecen facultades
0 derechos y deberes o cargas basicos de los propie-
tarios. El art. 11 es clave en la economia de la Ley,
porgue enuncia las facultades o derechos de adquisicion
—atrtbucién— gradual y sucesiva (perspectiva dinamica
en la integracion de la propiedad urbanistica), que cons-
tituyen la esencia misma de la propiedad urbanistica
y la singularizan respecto a otros tipos de propiedad.
En cuanto ello es asi. el art. 11 —y lo mismo cabria
decir de los arts. 8 y 9— son relevantes también en
las relaciones juridicas privadas, lo que permite invocar
el art. 149.1.8 C.E. en concurrencia con el apartado 1
del propio precepto. Esto mismo podria decirse cada
vez que un articulo de la Ley quede amparado en el
art. 149.1.1, por lo que se excusa en lo sucesivo la invo-
cacion explicita del art. 148,1.8 cuando ello ocurra. Los
arts. 1 a 11 no contrarian, pues, el orden constitucional
y estatutario de competencias frente a lo que se argu-
menta de adverso.

Examinando ahora todos los preceptos del titulo |
posteriores al art. 11-que han sido declarados 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 participacién en el servicio pablico urbanisticon,
aborda materia ajena a la competencia estatal. El Estado
no -puede regular mas que supletoriamente «si debe
haber o no planeamiento o cual deba ser el instrumento
juridico para conceder a un particular el llamado derecho
a urbanizar», ni puede «habilitar directamente al pla-
neamiento como lo hace el apartado 4». No cabe duda
de que el régimen de las figuras de planeamiento urba-
nistico (prescindiendo del Plan Nacional o de:planes
supracomunitarios) pertenece a la materia de urbanismo
y. por esa razén, -la determinaciéon en concreto, segun
la clase de suelo, del «planeamiento preciso» para adqui-
rir el derecho a urbanizar, tal y como lo hace el art. 12.2
de la Ley, sélo puede tener caracter supletorio. Pero
no cabe negar cardcter basico al criterio resultante de
combinar los apartados 1 y 3 del art. 12, segun los
cuales el derecho a urbanizar requiere la aprobacién defi-
nitiva del instrumento de ordenacién mas especifico
segun la clase de suelo. Mediante este criterio, se esta-
blece para toda Esparia un régimen minimo homogéneo
en cuanto al modo de adquirir la facultad o derecho
a urbanizar {minimo amparado en el art. 149.1.1 C.E),
concretando e! momento de adquisicién. La existencia
en general del planeamiento urbanistico (e incluso de
un planeamiento jerarquizado y escalonado que esta
implicito en los apartados 1 y 3) puede considerarse
base del régimen juridico de las Administraciones Pabli-
cas, que garantiza el tratamiento comiin de los propie-

-



BOE ﬁﬂm. 98, Suplemento

tarios (art. 149.1.18 C.E.). El apartado 4 no es una norma
habilitante sino condicionada. Ejercer el derecho a urba-
nizar requerira 1a aprobacion del estudio de detalle, pro-
vecto de urbamzacién u otro instrumento, cuando y sélo
cuando asi lo establezca «la legislacidn o el planeamiento
urbanisticos» (autondmica posiblemente la primera,
autonomice v local el segundo). No sélo la legistacion
o el planeamienic urbanisticos son duenos de dar o qui-
tar relevancia a los estudios de detalle o proyecto de
urbanizacidn, sino gue podran crear otro tipo de.ins-
trumentos. El cardcter marcadamente dispositivo del
art. 12.4 le hace inocuo competencialmente {véase, v. g.,
STC 76/1983, fundamento juridico 21}.

El art. 13.7 es norma basica que garantiza a todos
los particulares (y entidades publicas) un fratamiento
comin ante las Administraciones urbanisticas, al facultar
a aquéllos para redactar y presentar a la Administracién
competente los instrumentos que desarrollen el Plan
General. Constituye ello un modo de dar éfectividad al
derecho a urbanizar impidiendo que su adquisicién gue-
de al arbitrio de la diligencia o desidia administrativa
en la redaccion de los planes urbanisticos y en la ini-
ciacion del procedimiento para su aprobacién. En cuanto
regulacién de un modo de iniciativa y colaboracién en
fa funcién planificadora urbanistica (cfr. arts. b2 y ss.
de la Ley del Suelo), el art. 13.1. se ampara en el
art. 149.1.18 CE. {hases del régimen juridico de las
Administraciones PUblicas que garantizan un tratamiento
comun a los administrados), como viene a admitir el
propio recurso de inconstitucionalidad nim. 2.487/20,
cuya ulterior objecion —el art. 13.1 no es lo suficien-
temente wabstractosr— no puede ser compartida, pues
las bases no implican necesariamente un cierto grado
de abstraccién, que seria imposible de fijar con un mini-
mo de precisién, sino que pueden dictar «el detalle nece-
sario» que exija la igualdad (STC 178/ 1988, fundamento
juridico 6); ni, por otro lado. pusde negarse que el
art. 13.1 de la Ley se reduce a formular un criterio suma-
mente general {comparese con los tres articulos que
dedica [a Ley del Suelo a esta cuestidn).

El art. 14 regula la extincion del derecho a urbanizar
(apartado 1) vy el modo de declararla {(apartado 2). Obje-
ta el recurso de inconstitucionalidad num. 2.487/90 que
el precepto utiliza nociones propias del régimen urba-
nistico. Pero con ello no se lesiona el orden de com-

petencia. Puesto gue el art. 12.1 de la Ley regula la

extincion de un derecho o facultad urbanistica, por fuerza
habra de referirse a nociones propias del derecho urba-
nistico, aunque éste sea de competencia autondmica.
La referencia a «los terrenos incluidos en una unidad
de ejecucién por un sistema de gestidn privada» se expli-
ca porgue, fuera de esa hipotesis, carece de sentido
el cumplimiento conjunto de los deberes de urbaniza-
cién, gestion y equidistribucion. Por lo tanto, la citada
referencia precisa simplementelas hipétesis de extincian
del derecho a urbanizar. Si los apartados 1y 3 del art. 12
{adquisicion del derecho a urbanizar) se amparaban en
el art. 149.1.1, otro tanto ocurrird con su extincién {(apar-
tado 1 del art. 14). El apartado 2 de este articulo, en
cambio. se acomoda mejor con el art. 149.1.18 C.E.
en cuanto procltama el principio de declaracion admi-
nistrativa de la extincién con audiencia previa, 1o que
es clara norma bdésica que garantiza un tratamiento
comun a los administrados.

El art. 15.1 regula la adquisicion del derecho al apro-
vechamiento urbanistico y el art. 16.1 lo fija en ol resul-
tado de referir a su superficie el 85 por 100 del apro-
vechamiento tipo del area de reparto. El fin de asegurar
una igualdad bdsica o 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 de la STC
37/1987, fundamento juridico 9. En efecto, el art. 15.1
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sefiala los requisitos esenciales para adquirir el derecho
al aprovechamiento y el art. 16.1 fija con cardcter general
el contenido aprapiable de ese derecho o facultad. El
art, 16.2 contiene una excepcion a la regla general del
art. 16.1. Y si la regla general tiene caracter basico en
cuanto amparada por el art. 149.1.1 CE., otro tanto
cabra decir de la excepcidn, que, como tal, determina
o precisa la esfera de aplicacion de la regla [asi, SSTC
22771988, fundamento juridico 23 €), y 17/1990, fun-
damento juridico 8].

El art. 17.1 se limita a enumerar grandes tipos gene-
rales de «concrecidn» del derecho al aprovechamiento
urbanistico, con el fin de asegurar una uniformidad gene-

‘rat para toda Espafa en un aspecto importante del régi-

men del derecho al aprovechamiento urbanistico, cual
es su especificacion o concrecion, lo que es plenamente
razonable atendida la finalidad que el legislador nacional
se propone. El preceptio, en suma., se ampara en el
art. 149.1.1 CE.

El art. 18.1 establece los casos en que el derecho.
al aprovechamiento urbanistico se reduce en un 50
por 100. En cuanto esta precepto prescribe, en su inciso
primero, que el derecho al aprovechamiento urbanistico
—a diferencia de otras facultades— no se extingue sino
que solo se reduce a la-mitad por incumplimiento del
deber de solicitar licencia, es precepto basico gue se
ampara en el art. 149.1.1 C.E. Se amparan sn sl
art. 149.1.18 CE. a titulo de bases del régimen juri-
dico-administrativo que garantizan un tratamiento
comun del administrado. tanto el inciso final del art, 18.1

-como el .art. 18.3. Respecto a ellos vale lo razonado

para el art. 14.2. Hay que recordar que la llamada expro-
piacion-sancidn es una deneminacion doctrinal de la que
no se sigue gue se trate de una decisidn con finalidad
punitiva con infraccion de normas penales o sanciona-
doras de inexcusable ohservancia {(STC 42/1989, fun-
damento juridico 4.°, y ATC 657/1987).

El art. 19.1 regula la adquisicion del derecho al apro-
vechamiento cuando se trate de suelo urbano no incluido
en una unidad de ejecucidon. Al no darse esta circuns-
tancia, es obvico que la adquisicién de la facuhad no
puede depender del cumplimiento tempestivo de los
deberes de cesidn, equidistribucion y urbanizacidn
{art. 15.1), por lo mismo que estos deberes se cumplen
conjuntamente en las unidades de ejecucién que para
eso se delimitan (art. 31.1). Por tanto, es perfectamente
razonable la creacion de un régimen especial de adqui-
sicion para suelo urbano no incluido en unidad de eje-
cucién, y el art. 19.1 queda amparado porel art. 149.1.1
C.E.. lo mismo que ocurria con el ari. 15.1 de la Ley.
Para el art. 19.2 vale lo expuesto al tratar del art. 18.1
y 3. Laespecialidad en el régimen de adquisicién funda
la especialidad en el régimen de reduccién de este dere-
cho en suelo urbano no incluido en unidades de
ejecucion. '

El art. 20 se ocupa de la adquisicidn 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 v 161, El art. 22 determina las consecuencias de
la falta de adquisicion del derecho a edificar por causa
imputable al titular. En cuanto elto es asi, el art. 22 queda
amparado, como &l 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-
tificacion competencial de este dltimo se extiende al
art. 22, El art. 23 ha sido dictado en virtud ds la com-
petencia del art. 149.1.18 C.E. El apartado 1 pretende
fijar un contenido tipo de la licencia, aunque acaba por
remitir una vez mdas a «la normativa aplicable» (auto-
ndmica y local, en su caso). El apartado 2 regula la extin-
cion del derecho a edificar. Vale para este articulo lo
dicho al tratar de los arts. 14 y 18.1 vy 3 (es decir, se
ampara en los apartados 1y 18 del art. 149.1 C.E.).
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El art. 24 regula la situacion derivada de la extincién
del derecho a edificar. Su apartado .1 esta claramente
justificado en el art. 149.1.1 C.E., pues delimita las facul-
tades del propietario en aquella situacién. El aparta-
do 2 se apoya mas bien en el art. 149.1.18 C.E. y enlaza
con el art. 18.3. Por estar amparados en competencias
constitucionales del Estado, es obvio que los arts. 22

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

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

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

27.1, 2 y 3 y 28 que son tipicos preceptos de disciplina
urbanistica que persiguen el restablecimiento de la lega-
lidad. Sin duda asi acaece, pero de ahi no se sigue que
el legislador nacional sea incompetente para dictar los
expresados preceptos. En parte, se apoyan en el
art. 149.1.1 C.E. en cuanto regulan el estatuto juridico
basico de lo edificado —igual para toda Espana— sin
o contra licencia y ordenacion urbanistica (art. 26) o
conforme a licencia que luege se declare contraventora
de la ordenacidn urbanistica (art. 27.1, 2 vy 3) o0 exce-
diendo del aprovechamiento correspondiente al titular
(art. 28.1; el apartado 2, en cuanio prescribe la ino-
ponibilidad de la obligacién a terceros hipotecarios
podria ampararse directamente en el art. 149.1.8 CE)).
Aun contemplando estos articulos en estricta perspectiva
juridico-administrativa (es decir, destacando que atribu-
yen potestades administrativas para restablecer la lega-
lidad urbanistica), es manifiesto lo razonable de esta-
blecer un régimen bdsico que garantice e} tratamiento
comun del administrade en supuestos que pueden afec-
tar gravemente a propiedades privadas, con lo que seria
invocable el art. 149.1.18 C.E.

Los arts. 30.1 y 2 vy 31.1 se limitan a prever la exis-
tencia de areas de reparto en suelo urbano y urbanizable
y a definir las unidades de ejecucion. En cuanto éstas
son técnicas para hacer efectivos deberes y derechos
basicos de los propietarios, los citados preceptos quedan
amparados por el mismo titulo competencial que los
arts. 9.1, 14.1, 15.1 0 16.1, es decir, el art. 149.1.1 C.E.
En cuanto técnicas administrativas que garantizan un
tratamiento comun del administrado en la fijacién del
aprovechamiento tipo —magnitud esencial para la deter-
minacién del contenido econdmico inherente al derecho
de aprovechamiento urbanistico— o en el cumplimiento
de los deberes basicos de cesidn, equidistribucion y urba-
nizacion, cabria también invocar el art. 149.1.18 C.E.
En el recurso de inconstitucionalidad ndm. 2.481/90,
se subraya que es contradictorio declarar basicos los
articulos mencionados para limitar luego especialmente
su aplicacién a los municipios del apartado 1 de la Dis-
posicion adicional primera {y, en su caso, a los del inciso
final del apartado 2). Pero ha de notarse que no hay
contradiccidon entre el cardcter basico fundado en el
art. 149.1.1 {o en el 149.1.18) y.la restriccion de la
esfera espacial de vigencia. £s perfectamente licito que
la competencia constitucional del art. 149.1.1 se ejerza
para preservar la igualdad de todos los espanioles inclui-
dos dentro de una clase o categoria demarcada no arbi-
trariamente por el legislador (en el caso de la Disposicion
adicional primera, 1 y 2, por el legislador nacional y
autonomico en cooperacion). Los problemas urbanisticos
de Barcelona no son iguales, ni cualitativa ni cuantita-
tivamente, a los de un pequefio pueblo del Ampurdan
o el Urgellés. Es, pues, constitucionalmente licito dic-
tar disposiciones que aseguran la igualdad basica de

todos los espaifioles en el grupo de municipios con-

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

lador autonémico (apartado 2 de la Disposicion adicional
primera). Ha de observarse, en fin, que las remisiones
a la «legislacion urbanistica» (art. 30.1) o a la «legis-
lacion urbanistica aplicable» (arts. 30.2y 31.1) reducen
la imperatividad o capacidad constrictiva de estos pre-
ceptos, que, en realidad, vienen a quedar en buena parte
a disposicién del legislador autondmico.

Los arts. 32, 33 (1, 3, 4y 5), 34, 36 (1, 2 y 3}
y 36.1 son conjuntamente considerados en los recursos
sefialando simplemente que ésta es umateria urbanistica
donde las haya» o «regulacién de una técnica urbanis-
fican. Nuevamente hay que recordar que, aunque asi
sea, aunque el calculo del aprovechamiento tipo sea una
técnica urbanistica, no por ello cabe excluir que estos
preceptos resulten amparados en las normas constitu-
cionales de competencia estatal. Los arts. 32, 33 (1,
3,4y 5) 34 y 35 (1, 2y 3) contienen poco mas
gue un armazon conceptual o enumeracion de los efe-
mentos fundamentales de calculo, que es lo Gnico 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 dado ademas su
evidente nexo con el régimen de las valoraciones. Aun
asi, es claro que todo el sistema queda remitido a la
legislacion urbanistica y al planeamiento, lo que equivale
a decir a la esfera autondmica vy local. Por su directa
incidencia sobre la construccion de viviendas de pro-
teccion phablica, el art. 35.3 podria ampararse también
an el art. 149.1.13 CE., de acuerdo con la doctrina de
la STC 15271988 (fundamentos juridicos 2 y 4}. El art.
36.1 define en su segundo inciso qué se entiende por
usustitucion de la edificacion» y prescribe que se sujeten
al régimen propio de ésta las rehabilitaciones no obli-
gatorias que tengan caracteristicas y alcance equivalente
a la citada sustitucion. Este precepto enlaza con el
art. 33.4 (que condicicna la aplicacidn efectiva del apro-
vechamiento tipo en terrenos edificados a la sustitucion
de la edificacion) y en cierta forma lo completa.

Los arts. 37.1 y 2, 38 vy 39 se enlazan claramente
con el art. 16, y su caracter basico se apoya en idénticas
razones a las ofrecidas al examinar ese articulo. La uni-
formidad del porcentaje de cesion 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 funcidén social, y hace
asi constitucionalmente legitima la intervencion del Esta-
do conforme al art. 149.1.1 CE. y en su caso al
art. 149.1.18 C.E.. Otra vez procede sefalar en estos
articulos la importancia de los reenvios explicitos ¢ imphi-
citos a la legislacion urbanistica aplicable y al pla-
neamiento.

los arts. 402 v 4, 41 y 42.1 y 3 son preceptos
declarados basicos dentro de un capitulo que lleva por
titulo «actuacion mediante unidades de ejecucidonn.
A estos preceptos se ohjeta, una vez mas, que contienen
regulaciones manifiesta y tipicamente urbanisticas. Pero
también de nuevo se hace preciso repetir que la ver-
dadera y propia cuestién no es ésa, sino si los indicados
preceptos pueden o no considerarse amparados en algu-
na norma constitucional que reserve imperativamente
ciertas competencias al Estado. El art. 40.2 es otro pre-
cepto que reenvia a la «legislacidén urbanistica aplicable»
{lo que equivale a reconocer para en su caso la com-
petencia autondmica) la regulacién de un determinado
extremo, que ahora es el de qué sucede cuando, habién-
dose optado por un sistema de gestion privada, no se
han cumplido tempestivamente los deberes de cesidn,

- equidistribucion y urbanizacién, de lo que depende ia

extincion del derecho a urbanizar {art. 14.1) o la adqui-
sicion (atribucién) del derecho al aprovechamiento
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{art. 15.1). El contenido proptamente basico del precepto
—el que, por ende, se impaone al legisiador autondmico—
se reduce a estas dos reglas: los plazos deben com-
pularse «desde la delimitacién de la correspondiente uni-
dad de ejecucidnn y deben garantizarse a los propietarios
no responsables del incumplimiento de los deberes de
cesion, equidistribucion y urbanizacion «los derechos vin-
culados a la ejecucidn del planeamiento o a la valoracion
urbanistica establecida en esta Ley para los supuestos
de expropiacidon como sistema de actuacién». Se trata,
claramente, de dos normas de garantia para los pro-
pietarios afectados. Desde este punto de vista, el
art. 40.2 queda amparado per el art. 149.1.1 C.E. Alter-
nativamente, cabe considerar el precepto incluido en la
esfera del art. 149.1.18 C.E. Parecida argumentacién
vate para el art. 40.4 de la Ley. No se pretende con
él imponer un determinado sistema de actuacion (las
palabras «u-otro equivalente» representan un recono-
cimiento de la competencia autondmica para modelar
aquellos sistemas), sino garantizar a los propietarios la
adquisicion del derecho al aprovechamiento urbanistico
adaptando la prescripcién general del art. 15.1 a las
peculiaridades del sistema de cooperacion o equivalen-
tes, va que en ellos no pueds, por ejemplo, hablarse
en puridad de un deber de urbanizar, sino-del deber
de sufragar el coste de la urbanizacidn. La precisidn de
cuéles son en concreto los deberes y cargas «inherentes
al sisteman cuyo cumplimiento determina la adquisicién
del derecho al aprovechamiento, queda implicitamente
ramitida a la legisiacion y al planeamiento urbanisticos.
_ El art. 41 garantiza a los propietarios la conservacion
de sus derechos «si la falta de ejecucidn del Plan fuera
imputable a la Administracion actuantes. Claramente son
invocables el art. 149.1.1 CE. o, alternativamente, &l
art. 149.1.18. El art. 42.1 atribuye a la Administracién
actuante las diferencias positivas entre los aprove-
chamientos materializables y los patrimonializables,
razén que abona, con arreglo al art. 42.3, la participacion
de la Administracion.en los costes de urbanizacién en
proporcidn a los aprovechamientos. El 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 apropiacién por el conjunto de propistarios. Y €l
art. 42.3 aclara una importante consecuencia juridica

delodispuestoenel apartado 1. Siel art. 16 era basico, .-

bdsicos han de ser los apartados 1 y 3 del art. 42, que
pueden quedar acogidos al art.- 149.1.18 C.E. {bases
del régimen juridico de las Administraciones Puablicas).

El art. 59 regula la ocupacion directa de los terrenos
destinados a sistemas generales y dotaciones de caracter

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

biliarias, que se amparan en el art. 149.1.8 C.E. Aungue,
coma regulacién glebal de la ocupacién directa, sea exac-
to calificar de basico el art. b9, parece evidente gque

el contenido de estos apartados no consiente un desarro- -

flo autonomico divergente. En cuanto a los apartados 1
y 2. dado gque preservan la efectividad del derecho al
-aprovechamiento urbanistico de una categoria de pro-
pietarios y que, por otro lado, imponen a la legislacion
urbanistica determinadas garantias procedimentales en
una actuacion cuya finalidad es modificar una situacion
posesoria inmobiliaria y producir imperativamente un
cambio juridico real, quedan amparados en los aparta-
dos 1y 18 del art. 149.1 CE. (el art. 149.1.1 &5 mas
pertinente respecto al art. 59.1 de la Ley y €l 148.1.18
para el art. 59.2). , t

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

publico inherente a aquella afectacién, 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 cesion obligatoria y gratuita
los terrenos afectos a dotaciones locales y precisan el
momento en que se produce la transmision; como estos
apartados 2 y 3 inciden directamente en determinados
derechos de propiedad, pueden ampararse en el
art. 149.1.1 CE.. ademas de en el art, 149.1.18 C.E.

El art. 63.1 fija los procedimientos administrativos
de reaccidon contra el incumplimiento de los deberes
urbanisticos. Esos procedimientos son la expropiacion
y la venta forzosa. La regulacién de esta Gltima compete
hacerla a la legislacion urbanistica aplicable {autondmica
en su caso) y asi o reconoce el precepto. La fijacion
tasada de estas figuras ablatorias y |la garantia de la
correspondencia entre ablacion e indemnizacidon quedan,
sin ningln género de dudas, amparadas en los apar-
tados 1 y 18 del art. 149.1 C.E., en retacion con los
tres apartados del art. 33 C.E., pues constituye evidente
garantia de igualdad en el ejercicio de la propiedad pri-
vada y en el tratamiento de los administrados el que
sean idénticas para toda Espana las figuras ablatorias
con que se reacciona frente a incumplimentos de los
deberes dimanantes de la funcidn social, aunque el régi-
men particular de la venta forzosa consienta adaptacio-
nes en cada Comunidad Auténoma.

El art. 76 contiene normas basicas de régimen local
{régimen juridico de las Administraciones locales»), para
lo que el Estado viene habilitado por el art. 149.1.18
C.E. segun se infiere de la doctrina de la STC 214/1988,
fundamento juridico 1, gque resume la jurisprudencia
constitucional en este punto. No ha side impugnado
especialmente por nadie. £l art. 77.1 y 2 ha sido impug-
nado todo &l en el recurso de inconstitucionalidad
num. 2.481/90 v sdlo su apartado .3 en &l recurso de
inconstitucionalidad nim. 2.487/90. Como reconoce el
Abogado de la Generalidad, &l régimen de subragacion
previsto en los apartados 1 v 2 del art. 77 no lasiona
la autonomia municipal (arts. 137 y 140 C.E.), conclusion
que se comparte. Pero entiende el Letrado catalan que
el art. 77 «concreta» el art. 60 LR.B.R.L vy establece
«bases sobre bases». Esto es francamente dudoso, sin
embargo, ya que aqui no hay propiamente proteccitn
de ninguna. competencia estatal o autondmica (ni, en
realidad, tampoco incumplimiento de obligaciones direc-
tamente impuestas por la Ley), sino inactividad material,
pasividad o dejacién en el ejercicic de las potestades
atribuidas para reaccionar contra el incumpiimiento da
deberes urbanisticos (expropiacion y venta forzosa). La
subrogacion es el medio para poner fin a gsa inactividad
material de los Ayuntamientos, permitiendo el ejercicio
subsidiario y sustitutorio de esas potestades por otra
Administracién. Por otro lado, la STC 132/1989, fun-
damento juridico 23, rechaza el esquema argumental
de las «basas sobre bases», admitiendo la legitimidad
censtitucional de bases especificas junto con bases
genéricas o comunes. De este modo, nada impide que,
junto a las normas basicas. generales contenidas en la

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

men local para grupos determinados de supuestos siem-
pre gue no se rebase el limite de lo materialmente basico.
Y notese que los dos apartados det art. 77 dejan mucho
espacio al desarrollo legislativo autondmico. En cuanto
al apartado 3 del art. 77. es obvio que resulta bésico
por idénticas razones que los arts. 14 y 15.1 y queda
amparade por el art. 149.1.1/18 C.E.

- Los arts. 86 a 89 regulan una serie de supuestos
indemnizatorios por lesiones patrimoniales que el ciu-
dadano no tiene el deber de soportar aunque deriven
de actividades licitas de {a Administracion (mas concre-
tamente, de las Administraciones autondmica y lecal).
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Son todas ellas hipotesis materialmente urbanisticas,
pero no por eilo queda excluida la pertinencia de invocar
el titulo estatal relativo al «sistema de responsabilidad
de todas las Administraciones Publicas». Esta clausula
competencial del art. 149.1.18 C.E. debe ser interpretada
teleolagicamente. Con ello se quiere significar, ante todo,
gue corresponde al Estado reqular el régimen de la res-
ponsahilidad patrimonial de Derecho Publico hasta don-
de juzguen las Cortes que, en cada momento, lo hace
necesario el tratamiento comun de los administrados
en lo que toca a su resarcimiento frente a lesiones patri-
moniales originadas en hechos y actos incluidos en la
esfera de actividad propia de la Administracion. Esta clau-
sula del art. 149.1.18 ha de entenderse, pues, en estre-
cha relacion con el art. 106.2 C.E. La Ley que establece
los términos en que los particulares tendran derecho
a ser indemnizados -es, por principio, la Ley estatal. Y
esto es asi para todas las Administraciones Publicas,
es decir, no solo para la del Estado sensu stricto, sino
para cualesquiera Administraciones, incluidas las auto-
nomicas o locales. En efecto, si se trata de garantizar
un tratamiento comun de la indemnidad del administrado
en toda Espafia, hubiera sido incongruente permitir regi-
menes diferenciados segun niveles de Administracion.
Asiinterpretada 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 exclusiva de las Comuni-
dades Auténomas permitiria una posible desigualdad de
hipdtesis indemnizatorias y no indemnizatorias segun la
apreciacion de cada legislador autondmico. El desarrollo
legislativo de estos preceptos de la Ley podra, sin embar-
go, producirse en otros importantes aspectos, mas pro-
piamente urbanisticos, como puede ser la concrecion
de vinculaciones singulares o la determinacion de cuéles
-son los deheres legales a que se refiere el art. 88. Los

arts. 86 a 89 garantizan, pues, gque una misma linea

separara en toda Espafia lo indemnizable y lo que no
lo es por consecuencia de algunos tipos de accion urba-
nistica de los Entes pablicos.

El art. 98 contiene una serie de normas basicas de
régimen 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 homogéneo de bienes
patrimoniales municipales, a veces singularizados por
su procedencia y siempre por su ciasificacion urbanistica
y destlno La Junta de Castilla y Ledn basa su impug-
nacion en que esta masa patrimonial de régimen especial
se orienta al urbanismo y la vivienda y en gue se hace
uso de «conceptos técnico-juridicos urbanisticos». Pero
nada hay en el concepto constitucional de’ bases que
impida la creacion de regimenes especiales para alcanzar
cualesquiera finalidades particulares. La existencia o no
de regimenes especiales dentro del derecho basico de
los bienes de las entidades locales es en si misma una
cuestién de conveniencia politica, que puede y debe
resolver el legislador nacional dentro de sus competen-
cias. Y, por otro lado, es logico que el régimeén de un
patrimonio- adscrito a finalidades urbanisticas y nutrido
a veces mediante el ejercicio de competencias urbanis-
ticas use conceptos urbanisticos. Pues en una regulacion
de este tipo no se puede hacer abstraccion del derecho
vigente, 'y no hay en ello violacion alguna del arden de
competencias.

También el art. 99.1 contiene otra base amparada
en el art. 149.1.18 C.E. Esta norma, meramente per-
misiva o habilitante, faculta al planeamiento para prever
reservas de terreno de posible adquisicién con destino
al patrimonio municipal del suelo. El efecto juridico prin-
cipal de esta reserva es el que prevé el art. 100: implica
la declaracién de utilidad piblica y necesidad de la.ocu-
pacion. Ademas, como es lagico, la prevision de reservas

en el planeamiento orienta vinculantemente la actuacion
municipal a la adquisicion de esos terrenos y no de otros.
Asi pues, por un lado, el art. 99.1 es competencialmente
fnocuo en cuanto preve una mera posibilidad; por otro,
precisa el supuesto factico de un articulo de aplicacion
plena, el 100; y, en fin, facilita un posible modo de inte-
grar el patrimonio municipal del suelo, con lo que se
ertieng%a él la justificacion competencial dada respecto
al art. 98.

La Disposicion adicional primera contiene una serie
de reglas relativas a la esfera territorial de vigencia de
fa Ley. Esta no se aplicara por igual en todos los fnuni-
cipios espafoles. En algunos se aplicara en su integridad;
en los demdas se aplicara sélo en parte, exactamente
en la parte que precisa el apartado 3. Naturalmente,
tanto en el caso de aplicacion integra o total como en
el caso de aplicacion limitada o parcial, los preceptos
de la Ley conservan el caracter basico, de aplicacién
plena o supletoria que resulta de la Disposicion final
primera. La Disposicién adicional primera no regula mate-
rias urbanisticas, sino que establece reglas sobre la vigen-
cia de preceptos dictados por las Cortes Generales. Aun
cuando fueran inconstitucionales algunos de los precep-
tos impugnados en el recurso de inconstitucionalidad
num. 2.486/90, la Disposicion adicional primera seguiria
rigiendo para los demas. Menos aun cabe sostener que
corresponda a las Comunidades Autdnomas el decidir
la aplicabilidad de las normas de la Ley segun sea la
dimension de la poblacion de los municipios, porque
las Comunidades Autdnomas son radicalmente incom-
petentes para determinar cual sea la vigencia y aplica:
bilidad de las normas estatales {(STC 132/1989, fun-
damento juridico 33). Como dice la STC 46/1990, fun-
damento juridico 4, «nunca un legislador autondémico
puede disponer nada acerca del ambito legislative propio
del legislador estatal, ni puede decir nada sobre el
momento de entrada en vigor de las Leyes del Estadon,
salvo, claro es, cuando las Cortes Generales le inviten
a cooperar en la determinacién de la vigencia espacial
o temporal de preceptos estatales en su Comunidad
Autdénoma, como hace el apartado 2 de esta Disposicion

" adicional primera o hizo en su'dia la Disposicién adicional
-tercera de la Ley de Aguas de 1985 (SSTC 227/1988.

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

Si la Dispeosicion adicional primera contiene reglas
que afectan a la esfera territorial de vigencia de la Ley,
ta Disposicion adicional tercera modula la aplicacion de
algunos de sus preceptos por razén del destinatario. En -
cuanto ello afecta a la esfera personal de vigencia de
la Ley. la competencia es inequivocamente estatal por
las razones expuestas al estudlar la Disposicion adicional
primera.

La Disposicion adicional quinta regula el realojamien-
to de los ocupantes legales de inmuebles que hayan
sido desalojados en ejecucién de actuaciones urbanis-
ticas. El apartado 3 de esta Disposicion es un precepto
materialmente civil dictado al amparo del art. 149.1.8
C.E. Los apartados 1y 2 son mas bien bases del régimen
juridico-administrativo establecidas con arreglo al
art. 149.1.18 C.E. para garantizar un tratamiento comun
a los ocupantes legales de inmuebles gue resuiten afec-
tados por actuaciones sistematicas de caracter expro-
piatorio u otro tipo. En unos casos, la Ley obliga a la
Administracion 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 ésp'aﬁol. También. cabria amparar los aparta-

dos 1y 2 en el art. 149.1.1 C.E. en relacion con el
art. 47 C.E. {derecho a disfrutar de «una vivienda digna _

y adecuadan»).

La Disposicion adicional sexta modifica el tenor del
art. 1056.2, dltimo péarrafo, de la Ley del Suelo, precepto
que ostenta caracter basico por las mismas razones que
ya se han dado para los arts. 16, 19.1y 2 6 32 vy ss.,
es decir, porgque se amparan en ¢l art. 149.1.1/18 C.E.
La Disposicion adicional novena modifica un precepto
eslatal posterior a la Constitucidn, el art. 2 del Real Dacre-
to-ley 1671981, Parece ohvio que la competencia para
ello sélo puede corresponder a los drganos centrales
provistos del poder de dictar normas con fuerza de Ley,
entre los cuales se hallan, claro, las Cortes Generales
{art. 66.2 C.E.}. Por otro lado, en la Disposicidon adicional
novena se plasma la decisidon tomada por el legislador
nacitonal de terminar con una situacion andmala en la
clasificacién 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
sélo tiene razdon de ser en cuanto se extienda a toda
Espafna) consistente en sujetar la clasificacidon de suelo
urbano a un particular procedimiento administrativo
{aprobacion de un proyecto de delimitacion). Por ello,
cabe considerar a esta Disposicioén como base de régi-
men juridico administrativo con gue se garantiza el igual
tratamiento de fos propietarios de estos terrenos, aque-
Hos a los que afecta la Disposicion. Esta queda asi ampa-

-rada porel art. 149.1.18 C.E.

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

[} Entrando en el examen del apartado 2 de 1a Dis-
posicion final primera, la mayor oposicion se ha suscitado
acerca del alcance de la reserva al Estado de la legis-
lacion sobre expropiacion forzosa {art. 149.1.18 C.E.).
Casi todos los recursos recuerdan la doctrina de la
STC 37/1987, fundamento juridico 6, pero no la inter-
pretan acertadamente. Estudiada esta doctrina. puede
sostenerse, en primer lugar, que las llamadas expropia-
ciones urbanisticas o por razon de urbanismag pueden
ser procedimientos expropiatorios especiales, y asi
ocurre en la legislacion vigente. Pero su regulacion com-
pete al Estado, pues sclo éste puede regular las diversas
variantes de [a institucidn expropiatona y los distintos
tipos o modalidades de expropiacién, segun afirma
expresamente la Sentencia citada. En segundo lugar, la
competencia estatal en materia de expropiaciones urba-
nisticas incluye los criterios y sistema de valoracién del
justiprecio con el fin de impedir que los bienes objeto
de expropiacion puedan ser evailuados con criterios dife-
rentes en unas y otras partes del territorio nacional, v
todo lo relativo al procedimiento exprapiatorio {(en sen-
tido complejo o global) considerado, ante todo, desde
la perspectiva garantista. El procedimiento incluye tam-
bién la fase de declaracion de utilidad publica o interss
social. En tercer lugar, la legislacidon urbanistica de com-
petencia autondémica desempedia el caracter de legis-
lacion sectonal a los efectos de la definicion de causas
expropiatorias. Por ende, los drganos de la Comunidad
Auténoma competente para ello podran definirlas an
concreto o participar en su definicion, respetando siem-
pre las normas estatales sobre expraopiaciones urbanis-

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

Etart. 21 es, sin duda, una importante regla en mate-
ria de responsabilidad patrimonial de Deracho Pablico
{art. 106.2 C.E.}, pero no es la Gnica regulacian indem-
nizatoria contenida en la Ley 8/1990. Ya se han men-
cionado los arts. 86 a 89 de la Ley, en relacidn con
los cuales se hicieron algunas precisiones sobre el
wsistema de’ responsabilidad de todas las Administra-
ciones Publicas» como titulo de competencia estatal
(art. 149.1.18 C.E.). Pero los arts. 86 a 89 son preceptos
basicos, mientras que el art. 21 es de aplicacion plena.
Cémo explicar, pues, que un mismao titulo competencial
sirva para amparar dos tipos de normas, unas que per-
miten un desarrollo autondmico diferenciado (arts. 86
a 89) y otra no (art, 21) La dificultad pueda ser superada
con una interpretacién razonable del titulo de compe-
tencia estatal, de los preceptos estatutarios relacionados
con él[como el art. 57 a} L.O.RAF.N.A}y de los articulos
de la Ley B/1990 que se acaban de citar. El cardcter
basico de los arts. 86 a 89 es un modo de decir que
la percepcion normativa del especial régimen de res-
ponsabiidad contenido en eilos requiere indispensable-
mente {a colaboracidn de la legislacion urbanistica y del
plansamiento. El caracter de aplicacion plena atribuido
al art. 21 envuelve no tanto la imposibilidad de que pue-
dan existir otros supuestos de responsabilidad refacio-
nados conla intervencion administrativa en la actividad
edificatoria, cuanto la formulacidén de estos dos man-
datos sin posible desarrollo legislativo autondmico ulte-
rior: primero, que en las tres hipdtesis enumeradas {anu-
lacion de licencia, demora injustificada en otorgarla,
denegacion improcedente) el resarcimiento de darios
procedera en los casos y con la concurrencia de los
requisitos establecidos en las normas que regulan con
caracter general dicha responsabilidad, no en otros tér-
minos, con otros requisitos o segln otras normas. Y,
segundo mandato, gue no habra lugar a indemnizacion
por dolo, culpa o negligencia graves imputables al per-
judicado, sin gue esta exclusién admita ampliaciones
o desarrollos. _

El art. 29.2 es una norma claramente registrat inmo-
biliaria, que se ampara en el art. 149.1.8 CE. La Junta
de Castilla y Ledn asevera gue este precepto deberia haber
sido «més abstracto», pero no pasa de ser ello sugerencia
técnica y no razén de inconstitucionalidad. Ef art. 29.2
se relaciona, cierto, con el ait. 15.3 {precepto supletorio),
lo quie convierte al primero en un precepto condicicnado:
sera aplicable si y cuando deban los Ayuntamientos expe-
dir la certificacion del art. 15.3 por-no disponer otra cosa
la legislacién autondmica. La argumentacidon del recurso
de inconstitucionalidad rum. 2.486/20 sdlo es compren-
sible si se considera que se ha cometido un lapsus al
decir vestatal» por «autondmico» en la frase «también el
legislador estatal puede- definir los supuestos accesibles
al Registro de la Propiedad siempre que se acomode a
las reglas que disciplinan dicha instituciéns. Aungue esta
tesis fuera correcta —y no [o es tal y como esté formulada—,
no se sigue de ella que las Cortes Generales no pudieran
dictar el art. 29.2, que no contiene una simple regla de
acceso al Registro de la Propiedad de unos ciertos actos,
sino que establece el tipo de asiento registral que ha de
practicarse e impone un deber de colaboracidén con el
Hegistro.

Los arts. 57.1 b} y 2 b), 58, 60 y 62.2 se basan
en la competencia estatal para dictar normas de expro-
piacién forzosa en todas sus variantes, tipos y moda-
lidades (STC 37/1987, fundamento juridico 6), segin
razona el Abogado del Estado a continuacion.
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En cuanto a los arts. 66 a 73, que integran el titulo |l
de la Ley («Valoraciones»), los criterios de valoracién
de los arts. 66 a 72 vy concordantes «regiran cualquiera
gue sea la finalidad que motive la expropiacion y la legis-
lacion, urbanistica o de otro caracter, que la legitimen,
dice el art. 73. Es este un precepto que indiscutiblemente
corresponde dictar al Estado y sélo a él con arreglo al
art. 149.1.18 C.E., va que, segun la STC 37/1987, fun-
damento juridico 6, unicamente la Ley estatal puede
establecer «los criterios y sistema de valoracién del jus-

tiprecion para impedir que los bienes objeto de expro-

piacién «puedan ser evaluados con criterios diferentes
en unas y otras partes del territorio nacional». En efecto,
el régimen de valoraciones constituye parte fundamental
del régimen expropiatorio, lo que obliga a integrar los
arts. 66 a 72 con los arts. 81 a 85b; hay tan perfecta
continuidad entre uno y otro grupo de preceptos que
su inclusién en titulos diferentes no deja de producir
la impresion de division o distribucion artificiosa, quizas
sélo explicable por la regla de extensién del régimen
de valoracion contenida en el art. 73. Por ello, todo el
titulo Il queda amparado en la competencia estatal para
regular la expropiacion forzosa.

Del titulo lll {«Expropiaciones») son preceptos de apli-
cacion plena los arts. 74, 75, 78 y 81 a 85. El art. 74
permite aplicar el procedimiento de tasacidn conjunta
{apartadeo 1), habilita para pagar el justiprecio in natura
en ciertas hipdtesis {apartado 2) y establece una con-
secuencia juridica de la liberacidon de expropiaciones;
los dos primeros apartados tienen incidencia en el régi-
men del justiprecio (competencia estatal: STC 37/1987,
fundamento juridico 6) y el tercero determina la con-
secuencia juridica del fevantamiento de la sujecion a
la potestad expropiatoria. £l art. 75 excluye el derecho
de reversion en ciertos supuestos y lo permite expre-
samente en otros; aungue la reversion no esté 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
cumplimiento de la causa de expropiacion, cuya pro-
cedencia o exclusidn, por ende, corresponde al legislador
nacional. Los arts. 81 y 85 son normas de determinacion
del justiprecio, clara competencia estatal (STC 37/1987,
fundamento juridico 6.°}). En cuanto al art. 78, es nece-
sario subrayar con energia que este precepto no impide
gue la legislacion autondmica urbanistica puede afadir
nuevas causas de expropiar a las expresamente incluidas
en los apartados 1 y 2. Al contrario: la letra f) del apar-
tado 2 lo presupcne, ya que entre «los demas supuestos
legalmente previstos» se contaran los que lo sean en
la legislacién autondmica, incluida la urbanistica. En ese
sentido, no se impide a las Comunidades Auténomas
wcomplementar» el art. 78. El verdadero problema esta
en gue, por haber malentendido la doctrina de la STC
37/1987. fundamento juridico 6, algunas Comunidades
Auténomas sostienen que les corresponde en materia
urbanistica un auténtico monopolio en la definicion legal
de las causas de expropiar. Y no es asi. El Estado, en
efecto, es competente para establecer las garantias que
deben ohservarse en la definicion de las causas de expro-
piar por cualquier érgano de ios poderes publicos. Estas
garantias pueden no sélo ser formales, sino también
rmateriales. Asi, el legislador nacional podra determinar
categorias o clases de supuestos en que cabe acudir
a la expropiacion, o establecer casos en que queda exclui-

da la expropiacién segun se den 0 no ciertos requisitos,

o fijar hipdtesis en que cabe poner fin al sometimiento
de ciertos bienes a la potestad expropiatoria. La prevision
de categorias o clases de causas de expropiar no queda
reservada (y menos aun por la Constitucién) a la «le-
gislacion sectorial», estatal o autondmica, sino que tam-
bién cabe hacerla en la legislacién expropiatoria, sea

al regular el procedimiento general, sea al regular pro-

~ cedimientos especiales. El repertorio de causas de expro-

piar de los apartados 1 y 2 del art. 78 ha podido, pues,
ser establecido por las Cortes en virtud del art. 149.1.18
C.E. Estos apartados” tienen importancia decisiva en la
modelacidn del instituto expropiatorio aplicado al campo
urbanistico, haciéndolo aparecer revestido de funciones
muy diversas. También por esta via, es decir, por el valor
configurador del instituto que revisten los apartados 1
y 2 del art. 78, podria justificarse la competencia estatal
para dictarlo. Sih el apartado 1, por ejemplo, quedaria
claudicante la delimitacion basica de la funcién social
de la propiedad urbanistica efectuada por la Ley al ampa-
ro del art. 149.1.1 C.E. en relacién con el art. 33.1
y 2 C.E. La legitimacién de las expropiaciones por incum-
plimiento de la funcién social de la propiedad no puede
quedar al arbitric de cada legislador autondmico, de
manera que tenga mayor ¢ menor extension y alcance,
segun la libre apreciacion de cada Comunidad Auténo-
ma. El art. 78 no s6lo contiene un repertorio de causas
de expropiar. También incluye reglas de justiprecio o
impone condicicnamientos temporales o formales a la
operacion de ciertas causas de expropiar. Todo lo cual
queda tambien encuadrado en la competencia expro-
piatoria estatal.

El dltimo de los articulos de aplicacion pfena es el
art. 100, que dispone que la delimitacién de un terreno
como reserva para la constitucion o ampliacion del patri-
monio municipal del suelo implicara la declaraciéon de
utilidad puablica y la necesidad de ocupacién. No puede
dudarse que esta dentro de la competencia estatal en
materia expropiatoria el determinar hipdtesis en que un
determinado acto tiene por efecto, implicito, el cum-
plimiento de las dos primeras fases del procedimiento
expropiatorio global. También son de aplicacién plena
las Disposiciones adicionales séptima, octava y décima,
pero ninguna de ellas ha sido especialmente recurrida.

J) E! apartado 3 de la Disposicién final primera
declara de aplicacion supletoria los demds preceptos
en defecto de regulacién especifica por las Gomuni-
dades Autdénomas en ejercicio de sus competencias.
Esta Disposicién es superflua, considerando estricta-
mente las cosas. Si el apartado 3 de la Disposicion final
primera hubiera sido omitido, y la Disposicién final cons-
tara solamente de dos apartados. la simple aplicacion
del art. 149.3 C.E. otorgaria caracter supletorio a los
preceptos no citadas enlos apartados 1y 2. Basta con
ello para demaostrar que no puede ser inconstitucional
el que, por razones de seguridad juridica (art. 9.3 C.E.),
se haya incluido una declaracién expresa de supleto-
riedad. Pese a la claridad del asunto, conviene hacer
algunas consideraciones generales sobre el problema.
La garantia constitucional contenida en el dltimo inciso
del art. 149.3 C.E representa una de las grandes opcio-
nes juridicas del constituyente; una opcién que cons-
tituye uno de los pilares de la unidad juridica nacional.
La supletoriedad general del Derecho del Estado es un
farmidable instrumento para reintegrar a la unidad el
pluralismo juridico insito en nuestro Estado compuesto.
Ciertamente, y como ha dicho el Tribunal, aunque la
cldusula no atribuye competencias sobre cualquier
materia a favor de! Estado. sino que es una regla orde-
nadora de la preterencia en la aplicacién de las normas
en el Estado compuesto configurado por la Constitucion
[SSTC 15/1989, fundamento juridico 1, y 103/1989,
fundamento juridico 4 a)l. ocurre que, tratidndose de
normas estatales, lz distribucidén constitucional y esta-
tutaria de las mater.as competenciales entre el Estado
y las Comunidades Auténomas nunca alcanza virtua-
lidad invalidatoria, : ino, inicamente, determina «el gra-
do de aplicacién (st pletoria o directa)» [STC 103/1989,
fundamento juridico 4 c)]. Dicho de otro modo, una
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norma estatal no puede ser invalidada por motivos com-
petenciales; solo cabe determinar cudl es el grado en
gue se aplica. Por esta razdn y en este sentido, es licito
afirmar que las Cortes Generales, como titulares 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 asi, las
S5TC 22771988, fundamento juridico 30,y 103/1889,
fundamento juridico 3, interpretan una Disposicién simi-
lar a la transitoria quinta del E.A. de Aragdn (invocada
en el recurso de inconstitucionalidad nam. 2.486/90)
en el sentido de que el cardcter supletorio del derecho
estatal preconstitucional no impide su modificacion por
las Cortes Generales.

Esta doctrina constituctonal hace improsperables los
argumentos de los recurrentes contra la Disposicion final
primera, 3. El recurso de inconstitucionalidad
num. 2.473/90 parte de una premisa errénea, ya que
niega al apartado 3 de la Disposicidn final primera un
fundamento (las competencias «supletorias» del Estado)
que nadie ha invocado y en el que no se apoya aquel
precepto. El recurso de inconstitucionalidad
nim. 2.486/90 incurre en el mismo arror y hace caso
omiso de la jurisprudencia constitucional en la materia,
en particular cuando invoca la Disposicidn transitoria
quinta del EA. de Aragén en un sentido que no con-
cuerda con la doctrina de la STC 103/1989. Sostiene,
por lo demds, una tesis inaceptable por contradictoria
con el sentido de la cldusula constitucional de suple-
toriedad tal y como la ha interpretado este Tribunal, pues-
to que pretende limitar a unos evanescentes «principios
fundamentales del Estado» la funcién integradora inhe-
rente a todo el derecho estatal. Nada hay en la Cons-
titucidon que imponga como dia en que comenzara a
desplegarse la eficacia supletoria del detrecho estatal
aquel en que la Comunidad Autonoma 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 deberad ser tanto mas ase-
gurada cuanto mas imperfectos y lagunosos sean los
ordenamientos autondmicos, y por tanto cuante mas dis-
ten de esa «perfeccidnn, sea ello por las razones que
fueran. En cuanto al recurso de inconstitucionalidad
nuam. 2.488/90, es innecesario examinar en detalle sus
razonamientos, por cuanto el Gohierno canario no acordé

impugnar el apartado 3 de la Disposicion final primera,

sino solo sus apartados 1 y 2 y eso en parte {véase
su Acuerdo de 18 de octubre de 1990). La inclusién
del apartado 3 de la Disposicion final primera en la
demanda de inconstitucionalidad es, pues, otro exceso
del Letrado del Gobierno canario. Con todo, cabe obser-
var que, aungue la relacion de supletoriedad pueda con-
cebirse tedricamente como relacidén antre ordenamien-
tos, los problemas de supletoriedad se plantean al aplicar
normas particulares y concretas; que la Constitucion no
da base para diferenciar entre las razones por las que
se origina en el derecho autondmico la laguna que es
llenada por la aplicacion supletoria del derecho estatal;
y. en fin, que el sentido que ha querido darse al apar-
tado 3 de la Disposicion final primera es declarar expre-
samente la eficacta supletoria de ciertas normas de dere-
cho estatal en plena conformidad con el art. 149.3 C.E.

K} Para terminar, es menester raferirse a las dos
impugnaciones de la Ley de cardcter integro o global.
La impugnacién global hecha en el recurso de incons-
titucionalidad nim. 2.477/90 descansa en la ineptitud
de los titulos competenciales de los nims. 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 nim. 2.479/90 es difi-
cil aislar un solo razonamiento preciso de inconstitucio-
nalidad, y menos alin un razonamiento apropiado a la
desmesurada peticion de que se declare inconstitucional
la Ley «en su totalidad». En su mayor parte, la demanda
se limita a citar el predmbulo de la Ley y a resumir muy
a grandes trazos su contenido. En efecto, los dos pri-
meras motivos del recurso pueden compendiarse del
modo siguiente. El Estado «no conserva ninguna com-
petencia urbanistica», luego la Ley «sélo puede ser cons-
titucional si su contenido no es urbanistico y responde
al ejercicio de alguna de las competencias exclusivas
del Estado». De aqui se infiere que los capitulos V y ViI
del titulo | de la Ley son urbanisticos y que los capitulos |
alV del mismo titulo tampoco pueden ser basicos porgue
«el derecho de propiedad no debe integrarse en el dere-
c¢ho urbanistico, sino en la legislacion civil». Hubiera bas-
tado con «modificar los articulos de 1a Ley del Suelg
que regulan los derechos y deberes del propistario del
suelon. Estas afirmaciones pueden entenderse contes-
tadas con las alegaciones anteriores. Las preferencias
sobre técnicas legislativas no pueden confundirse con
vicios de inconstitucionalidad. Se hace desde luego una
referencia a los arts. 86 a 89 de la Ley, pero no cabe
decir que se los impugne. Tampoco pueden decirse
impugnados los preceptos de los titulos Il v I de la
Ley. Se aduce, por fin, el caricter urbanistico de los
preceptos basicos del capitulo X del titulo | {por error
se dice capitulo X} y del titulo V}. Puede considerarse
contestada esta objecién 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 anade nada nuevo a lo que ha quedado va
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 loa
recursos de inconstitucionalidad acumulados.

23. La Seccion Segunda del Tribunal, por providen-
cia de 16 de julio de 1991, acordd dar vista a los
recurrentes y al Abogado del Estado de los expedientes
te elaboracion de la Ley impugnada recibidos del Con-
greso de las 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.
El Abogado del Estado evacud el tramite conferido
mediante escrito registrado el 25 de julio siguiente.

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

25. El Consejo de Gobierno de la Comunidad Autd-

. noma de las Islas Baleares, representado por el Letrado

Jefe de su Asesoria Juridica don Pedro A. Aguilé Manjo,
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 28 de junio («Boletin
Oficial del Estado» nam. 1586, del 30), v, en cuanto a
su contenido, contra los apartados 1 y 2 de su Dispo-
sicion final Gnica, en relacion a los respectivos articulos
que se habrian de sefialar. Ello con arreglo a la siguiente
fundamentacion:

A) La Disposicion final segunda de la Ley 8/1990,
de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico
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y Valoraciones del Suelo establecid, al amparo de lo dis-
puesto en el art. 82 C.E., una delegacion legislativa ai
Gobierno de la Nacién para que en el plazo de un afo,
desde la publicacién de dicha Ley, aprobara un texto
refundido de las disposiciones estatales vigentes sobre
suelo y ordenacion urbana, que incluia la facultad de «re-
gularizar, aclarar y armonizar» las disposiciones refundi-
das. Es claro, sin embargo, que dicha Ley no autoriza
«ampliacion» alguna en relacion con el contenido de las
disposiciones refundidas. Transcurrido el plazo otorgado
sin-que el Gobierno hiciera uso de la autorizacion otorgada
por el legislador, y al objeto de salvar tal situacion, la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1992
—Ley 31/1991, de 30 de diciembre—, en su Disposicion
final quinta, textualmente establece: «El Gobierno podra
hacer uso de la autorizacion establecida en la Disposicion
final segunda de la Ley 8/1990, de 25 de julio, para

aprobar el Texto Refundido de las disposiciones estatales

vigentes sobre suelo y ordenacién urbana, durante los
sels primeros meses de 1992». A primera vista podria
parecer que nada se opone a la «prérroga» otorgada tras
el primer incumplimiento. Pero ocurre que, habiéndose
agotado el plazo inicialmente otorgado por el legislador
al Gobierno, aquél no puede prorrogarse, ni mucho menos
abrirse de nuevo, mediante una disposicién incluida en
la Ley anual de Presupuestos del Estado. Elio es asi porque
las Leyes de Presupuestos contienen unos limites mate-
riales que impiden incluir en ellas, injustificadamente,
materias no relacionadas con la disciplina presupuestaria,
tal y como ha venido decantando la doctrina de! Tribunal
Constitucional en SSTC como la 63/1986, fundamento
juridico 5, la 65/1987 y la de 18 de mayo de 1992,
fundamento juridico 4. Por consiguiente, la autorizacion
contenida en la Disposicién final quinta de la
Ley 31/1991 es nula por inconstitucional. Y no existiendo
autorizacion, al haber precluido el plazo contenido en
la propia Ley 8/1990, no podia el Gobierno, en ese
momento, proceder a la refundicién autorizada en su dia.

B) Tanto la Ley 8/1990 como el Real Decreto Legis-
lative 1/1992 inciden, desde su propia denominacion
respectiva, sobre la materia del urbanismo que la Cons-
titucién incluyd en el art. 148.1.3, permitiendo que fuera
asumida por todas las Comunidades Auténomas en sus
correspondientes Estatutos de Autonomia. A mayor
abundamiento, el art. 149.1 C.E. no contiene referencia
alguna a la materia del urbanismo, lo que conlleva que
no exista reserva alguna al respecto en favor del Estado.
En concreto, segtn el art. 10.3 del E.A. de las Islas Balea-
res, corresponde a la Comunidad Auténoma la compe-
tencia exclusiva sobre «ordenacidn del territorio, incluido
el litoral, urbanismo y viviendan. Es claro que ello no
supone, por si mismo, que el Estado no pueda alegar
otros titulos competenciales que le permitan «incidir»
sobre la materia urbanistica, pero en ningln caso le per-
mitiran «regularta», al no ostentar competencia especi-
fica, que debe prevalecer en caso de concuirencia, en
aplicacion de reiterada jurisprudencia constitucional. Por
otra parte, si bien el Real Decreto Legislativo cumple
ja doctrina constitucional que exige la concrecion de
los preceptos que tienen la consideracion de normativa
basica (apartado 1 de la Disposicion final Gnica), y de
aquellos otros que son de aplicacion plena (apartado 2),
la justificacion de uno u otro caracter a traves de los
titulos competenciales utilizados por el Estado se realiza
mediante la cita global y genérica, respectivamente, de
lo previsto en el art. 149.1.1, 8, 13 y 23 (apartado 1)
y en el art. 149.1.8 y 18 (apartado 2), lo que hace prac-
ticamente imposible determinar el titulo competencial
que ampara la calificacién de cada uno de los preceptos.
Debe anadirse, por tltimo, que el Real Decreto Legislativo
no resulta inocuo desde el punto de vista del enjuicia-

miento constitucional, no sélo por introducir innovacio-

‘nes en el otdenamiento urbanistico estatal sin compe-

tencia que las ampare, sino por incorporar y derogar
el contenido de la Ley 8/1990, lo que reproduce, y obliga
a plantear, las causas de inconstitucionalidad de que
adolecia aquéila. _

La competencia autondémica en materia de urbanis-
mo, derivada del art. 148.3 C.E. y del art. 10.3 EA de
fas Islas Baleares, resulta especialmente amplia e intensa,
comportando, segun el art. 46 E.A. de las Islas Baleares,
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la fun-
cidn ejecutiva, incluida la inspeccion. Coherentemente
con ello, el art. 149.1 C.E. no establece reserva alguna
a la actuacion exclusiva del Estado y fueron traspasados
la totalidad de medios personales y materiales adscritos
al ejercicio de la competencia urbanistica en Baleares.
Dicha competencia, que tiene por objeto «la actividad
consistente en la delimitacion de los diversos usos a
que puede destinarse el suelo o el espacio fisico terri-
torial» (STC 77/1987), opera necesarlamente sobre la
propiedad del suelo, configurando el concepto de «pro-
piedad urbanistica» que se adquiere progresiva y gra-
dualmente por el propietario a medida que cumplimenta
sucesivamente los deberes y cargas urbanisticas que
le impone el planeamiento. Tal configuracién se hallaba
ya presente en la Ley 19/1975 y en el texto refundido
aprobado por Real Decreto 1.346/1976, que constituian
la fegislaciéon urbanistica estatal preconstitucional.
Es logico concluir que el constituyente, al posibilitar la
atribucién a las Comunidades Autonomas, en forma
exclusiva, de la competencia sobre el urbanismo, englo-
bara, bajo tal materia, la totalidad de las facultades gue
la legislacién entonces vigente comprendia y, entre ellas,
desde luego, la determinacion y configuracion de la pro-
piedad urbanistica, lo cual supone que el establecimiento
de las limitaciones y deberes inherentes a la funcion
social de la propiedad (art. 33.2 C.E.) corresponde, res-
petando su nucleo esencial, a quienes tienen compe-
tencia en relacion con las distintas materias que inciden
sobre el contenido de ia propiedad, entendida como dere-
cho subjetivo y como derecho real, que es el ambito
propio de la competencia exclusiva del Estado en materia
de legislacion civil en fos términos del art. 149.1.8 C.E.
El alcance y amplitud de esta competencia urbanistica
resulta corroborado por distintas SSTC, entre las que
destaca la STC 37/1987 {en especial, sus fundamentos
juridicos 2 y 8). Ademds, la competencia urbanistica ha
sido profundamente ejercitada, con rango legislativo, por
las distintas Comunidades Auténomas.

Como se ha dicho, los apartados 1 y 2 de la Dis-
posicién final unica del Rea! Decreto Legislativo se fun-
damentan en distintos titulos competenciaies en favor
del Estado. Ahora bien, el alcance del art. 149.1.1 C.E.
en relacion al presente caso se agota en la determinacidn
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
lo tanto establecerse —ni realmente desarrollarse— desde
las competencias autondémicas. En tales términos no
parece posible que el art. 149.1.1 fundamente una legis-
lacion basica (que es lo que se deriva del apartado 1
de la Diposicién final Ginica) referida a la propiedad urba-
nistica, ya que el minimo esencial comun que posibilita
se agota en si mismo y no admite desarrolio autonémico.
En cualquier caso, el art. 149.1.1 no permite «regular»,
ni siquiera como legislacion basica, la materia relativa
a la propiedad urbanistica en su integridad.

En cuanto al titulo del art. 149.1.8 C.E., debe dis-
tinguirse la regulacién del derecho real de propiedad,
como derecho subjetivo, e incluso la declaracién gené-
rica y esencial de su contenido y limitaciones basicas
{competencia exclusiva del Estado), de la regulacion de



BOE nim. 99. Suplemento

Viernes 25 abril 1997 43

LY

la delimitacion de su funcion social, que corresponde,
como derecho pulblico, al Estado o a las Comunidades

Autonomas en funcion de la titularidad de la compe-

tencia gue se aclie. Asi resulta de las SSTC 227/1988,
fundamento juridico 22, y.37/1887. Por tanto, la con-
clusién sdlo puede ser la de que el art. 149.1.8 no per-
mite al Estado regular la propiedad urbanistica, sino uni-
camente el derecho real de propiedad, como derecho
subjetivo, por lo que, sdlo en este limitado ambito, en
relacidn al Real Decreto Legislativo 1/1992, servird de
titulo para imponer el caracter basico de un precepto

o su aplicacion plena. En tanto en cuanto asl no ocurra.

cabrd sostener la inconstitucionalidad de los correspon-
dientes preceptos. :

Por lo que atafie al titulo del art. 149.1.13 C.E.. las
caracteristicas del urbanismo como-actividad encami-
nada a determinar los distintos usos del suelo vy la edi-
ficacion, directamente relacionada con el territerio, hace
especialmente dificil que las opciones diferentes que las
Comunidades Auténomas puedan establecer produzcan
efectos disfuncionales o desintegradores de la actividad
econdmica general. El Real Decreto Legislative, como
con anterioridad !a Ley 8/1980, no pretende planificar
el sector inmobiliaric-urbanistico o. dictar medidas eco-
némicas al respecto, sine regular, en su integridad, sl
régimen del suelo y la ordenacién urbana. En principio,
por lo tanto, no parece que el art. 149.1.13 pueda ser
titulo habilitdnte para el Estado para declarar basicos
gran parte de los artfculos gue se relacionan en el apar-
tado 1 de la Disposicién final Gnica. Todo ello ademas
de no especificar qué articulos concretos hallan su fun-
damento, para ser declarados béasicos, en el
art. 149.1.13.

Del amplio contenido del art. 149,1.18 C.E., citado
como fundamento genérico tanto de la aplicacién basica
como de la plena, Gnicamente parece relevante el pro-
cedimiento administrativo comdn y, muy especialments,
la legislacion sobre expropiacion forzosa. En cuanto al
primer supuesto, nada habra que objetar si la norma
basica contiene principios geneéricos comunes, perg no
podra extenderse a los aspectos que, por suponer una
regulacion detallada del o de los procedimientos espe-
ciales en materia de urbanismo, corresponden a las res-
pectivas Comunidades Auténomas competentes (SSTC
de 29 de diciembre de 1988 y 26 de enero de 1989).
Mayor trascendencia cabe otorgar al titulo consistente
en «legislacidn sohre exprapiacion forzesan, en el bien
entendido de que ello sélo alcanza a regular el régimen
juridico y las garantias de la expropiacion forzosa como
institucion juridica para obtener la transmision forzosa
y coactiva de bienes y derechos. pero que no puede
extenderse a la decisidon de su utilizacién como instru-
mento urbanistico y, mucho menos, a su utilizacién con
alcance sancionador en materia urbanistica. La
STC 37/1987 lo expresa con- claridad. Seran, por lo
tanto, las Comunidades Auténomas las que, en materia
de urbanismo, ‘deberan definir legalmente los supuestos
de utilizacion del instrumento expropiatorio, ya sea como
sistema de ejecucién urbanistica o como expropia-
cidn-sancidn, sin perjuicio, claro esta, de que deban ate-
nerse a la legislacidon general del Estado que regula el
instituto juridico de la expropiacion forzosa y garantiza,
porigual, ios derechos patrimoniales de todos los sujetos
privadas. El Real Decreto Legislativo 1/1882, como va
hacia la Ley 8/1990, no contiene una regulaciéon sus-
tantiva de la expropiacion forzosa, sino que se refiere
reiteradamente a la aplicacion instrumental de la expro-
piacion forzosa en la materia de urbanismo, excediendo
el ambito del art. 149.1.18 C.E. v vulnerando en con-
secuencia la competencia autonémica de las Islas Balea-
res sobre urbanismo.

La regla del art. 149.1.23 C.E. habilita al legislador
estatal para dictar la legislacién basica sobre proteccién
del medio ambiente, lo que, en el preambulo de la
Ley 8/1990, se pane en relacidn, Gnica y exclusivamen-
1e, con los «preceptos de la Ley que se refieren al régimen
del suelo no urbanizabie», v, en consecuencia, permite
concluir que, en relacion al Real Decreto Legislati-
vo 1/1992, amparan, Gnicamente, la declaracién de nor-
ma bésica referida a los arts. 15y 16.1, 2 y 4, y aun
de éstos el art. 16.4 parece tener como fundamenta
elart. 149.1.8 C.E. Se trataria, por lo tanto, de un supues:
to de competencias concurrentes, acerca del cuai ef cri-
terio jurisprudencial del Tribunal obliga a decantarsa en
favor de la competencia avtondmica como mas espe-
cifica y como la inspiradora de la razén o finalidad de
la norma {SSTC 88/1986 y 252/1988. entre otras). A
mayor abundamiento, conviene advertir, entre otras
cosas, que el Estado ha ejercitado directamente la com-
petencia del art. 148.1.23 mediante la Ley 4/1989, de
27 de marzo, de Conservacidn de los Espacios Naturaies
y de la Flora y Fauna Siivestres, y que no es posible
equiparar el medio ambiente con el régimen juridico del
suelo no urbanizable. Por ello, aungue los articulos decla-
rados basicos coincidan fundamentalmente con los arts.
5, 6y 7 de la Ley 8/1990 y tengan un contenido acep-
table, no puede olvidarse que materialmente regulan la
ordenacién del uso del suelo, comprendida en la com-

_petencia urbanistica y de ordenacién del territorio,

‘C} A continuacién se examinan los preceptos decla-
rados basicos por el apartado 1 de la Disposicién final

Unica. Los arts, 3.2 ¢) y 9.1, en cuanto determinan e

imponen que el territorio municipal debe dividirse en
areas de suelo urbano, urbanizable o en su caso apto
para urbanizar y no urbanizable, tienen un contenido
material claramente urbanistico y de ordenacion del terri-
torio, que no queda salvado por la expresion final «o
clases equivalentes establecidas por la legislacion, auto-
nomica», por lo que su cardcter basico no queda jus-
tificado por titulo competencial alguno de los alegados
por el Estado, 10 que debe comportar su declaracién
de inconstitucionalidad.

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

‘del suelo, supuestos expropiatorios y obtencidn de terre-

nos dotacionales»; y lo hace con caracter de generalidad,
excediendo con ello el alcance refundidor ordenado por
la Disposicién final segunda de la Ley 8/1990, si se
atiende a que el parrafo 2.° del apartado 3 de su Dis-
posicion adicional primera establece que en los Muni-
ciptos en que no se aplique ta Ley 8/1990 con caracter
general. y s6lo en éstos, «el suelo apto para urbanizar
se asimilard al urbanizable programadon, y, aun en tal
caso, Unicamente «a efectos de lo establecido en los
arts. 12 y 66», es decir, solamente para la adquisicién
y ejercicio del derecho a urbanizar y para la valoracién .
del suelo. Todo ello sin titulo competencial en favor del
Estado para sostener su caracter bésico y sin posibilidad
de que mantenga tal calificacion si, en cuanto al exceso,
56 convirtiera en norma reglamentaria, inGtil, dado su

- rango, para contener la declaracion de norma bésica.

Los arts. 15, 16.1 y 2 y 17 son normas que tienen
como contenido la determinacién del régimen de uti-
lizacion de cada tipo de suelo —en este caso, el no urba-
nizable—, lo que constituye la facultad esencial que inte-
gra la competencia en materia de urbanismo, segin la
STC 77/1984, y supone el titulo mas especifico frente
al que no debe prosperar el art. 149.1.23 C.E.; en espe-
cial una vez que el Estado ha promulgado la Ley 4/19889.
Por ello, el caracter basico de estos articulos es contrario
al orden competencial.

Et capitulo {Il del titulo | («régimen del suelo urbano
y urbanizable») contiene ocho secciones, declarandose
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articulos basicos los de todas y cada una de eilas. 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 primera y octava.
Igualmente resulta aceptable el art. 37.2, amparado en
el art. 149.1.8 CE., 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-
pietartos urbanisticos, regulan las distintas facultades
que sucesivamente integran la propiedad urbanistica y
determinan el modo de adqguisicion y extincion de cada
una de ellas. El resto, sin embargo, englobado en las
secciones segunda a septima, ambas inclusive, vulneran
el orden constitucional de distribucion de competencias
al regular materia urbanistica y. en concreto, la confi-
guracion y desarrolio del derecho a la propiedad urba-
nistica como de progresiva adquisicion en funcidn del
cumplimiento de las cargas y deberes urbanisticos con
expresa indicacion de cuantias, reducciones e incluso
plazos. En gran parte, los articulos que se impugnan
reproducen y desarrollan los arts. 11 a 28 de Ia
Ley 8/1990. El art. 27.1, 2 v 4 es una clara muestra
de que no se limita a regular las condiciones basicas
del ejercicio def derecho de propiedad urbanistica o el
modo de adguisicién y extincién de las facultades que
lo integran, sino que determina la cuantia concreta vy
uniforme de la participacion de la sociedad en su con-
junto en las plusvalias generadas por el planeamiento
urbanistico y, en definitiva, establece cargas y cesiones
que la propiedad inmobiliaria debe soportar como obli-
gacion derivada de la ejecucion urbanistica. No se trata
de una limitacion del derecho de propiedad, sino de unas
cargas y cesiones derivadas de la ejecucién urbanistica.
El art. 149.1.1 tal vez habilite al Estado para establecer
el principio general de que la obtencion de los beneficios
urbanisticos debe ser correlativa al cumplimiento de los

deberes y cargas que impone, pero no puede extender

sus efectos a determinar y concretar cuales seran estas
cargas y cesiones, ya que eilo corresponde-directamente
al titular de la competencia en materia de urbanismo,
sl no quiere dejarse ésta sin contenido alguno o, al
menos, sin el contenido recognescible que tuvo a la vista
el constituyente de 1978. Téngase en cuenta, ademas,
gque el mandato del art. 47.2 C.E., que impone la par-

ticipacién de la comunidad en las plusvalias urbanisticas, -

vincula a todos los poderes publicos y, por lo tanto, tam-
bién a las Comunidades Auténomas, directamente, en
el ejercicio de sus respectivas competencias. Por su par-
te, el art. 29.1 va mas alla de la determinacién de nuevas
cesiones basicas en materia de urbanismo, ya que con-
creta las técnicas y modalidades para hacer efectivos
los procesos redistributivos de beneficios y cargas urba-
nisticas, lo que constituye ambito material de la com-
petencia de urbanismo, sin que exista.titulo habilitante
alguno que le permita al Estado acometer tal tarea. El
art. 30.1 y 3 regula una sancion urbanistica consistente
en la reduccién del derecho al aprovechamiento urba-
nistico por incumplimiento del deber de solicitar la licen-
cia de edificacidon dentro de plazo. Pues bien: no parece
posible configurar la indicada reduccién como una limi-
tacion 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 obligacidn
de resolver acerca del incumplimiento del plazo para
obtener licencia y de decidir acerca de la expropia-
cion-sancién o de la venta forzosa-sancion, sin que se
acierte a comprender cual es el titulo habilitante del Esta-
do para imponer tales ohligaciones, vulnerando los prin-
cipios constitucicnales de autonomia municipal y auto-
nomica {arts. 137 y 140 C.E.). El art. 31.2 remite al
art. 30.3 y establece también una reduccién-sancion

acerca de la cual debe cpnsicjerarse lo mismo, ya que
tas razones de inconstitucionalidad son idénticas.

El art. 32 resulta inconstitucional por idénticas razo-
nes a las expuestas en relacién al art. 27; no sdlo por
imponer unas cargas y cesiones urbanisticas concretas,
sino por hacerlo en cuantia sustancialmente superior a
las generales (75 por 100 y 50 por 100, en vez del
85 por 100), sin justa distribucion de cargas y beneficios
y por la sola circunstancia externa al titular de los terre-
nos de estar destinados a sistemas generales o a dota-
ciones publicas de caracter local o estar incluidos en
unidades de ejecucion a desarrollar por el sistema de
expropiacion. En tales términos, resulta patente que el
art. 148.1.1 no puede ser titulo habilitante para el Estado.
Respecto a los arts. 34 y 36, aparte de su contenido
sancionador, gue remite a lo ya expuesto. en relacion
a los arts. 30 y 31, ha de resaltarse que imponen impe-
rativamente la expropiacién o 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, dado el cardcter instrumental de la expropiacién
forzosa resaltado por la jurisprudencia constitucional.
El art. 35.1 se ve en la necesidad de dar caracter bdsico
a determinados datos del contenido del acto municipal
de otorgamiento de licencia de edificacion, vulnerando
directamente la competencia autondmica en materia de
urbanismo (ya que el otorgamiento de la licencia de obras
y su contenido puede calificarse de «nucleo duro» de
la competencia de ejecucién urbanistica) y [a autonomia
municipal, sin titulo competencial gue habilite. al Estado
para hacerlo. :

Los arts. 38, 39, 40 y 41 tienen claramente un con-
tenido de disciplina urbanistica, acerca de la gue, por
cierto, la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares
ha promulgado su legislaciéon propia contenida en la
Ley 10/1980, 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-
cluir que se trata de medidas conducentes al restable-
cimiento de la legalidad urbanistica, en cada uno de
los supuestos que se contemplan, que deben ser adop-
tadas, por lo tanto, por las Comunidades Auténomas
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 subrogacidn en
favor de las Comunidades Auténomas en el ejercicio
de la potestad expropiatoria, con establecimiento incluso
de plazo concreto y regulacion de reduccién de apro-
vechamiento en un 50 por 100. Con tal articulo se vul-
neran los arts. 137 y 140 C.E.,, por un lado, vy la com-
petencia urbanistica de las Comunidades Auténomas,
por otro, en los términos ya expuestos anteriormente,
sin titulo estatal alguno para imponer tal normativa
basica. : '

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

- cualquier posihilidad de desarrolio normativo, con lo que

se vulnera, también, el concepto material de legislacion
basica que ha acufado la jurisprudencia constitucional
{entre otras, por ejemplo, en su STC 99/1987, funda-
mento juridico 2). El art. 72.1 impone con caracter basico
que los Planes Generales municipales de ordenacion o
instrumento de planeamiento analogo deberan contener
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determinaciones para asegurar la aplicacion de las nor-
mas de valoraciones y de régimen urhanistico de {a pro-
piedad del suelo contenidas en el propio Real Decreto
Legisiativo, lo que exige, por conexian, plantear a incons-
titucionalidad de los articulos relativos a ambas materias.
Ademas, resulta cuestion distinta la de que la normativa
hasica estatal deba ser atendida y la de imponer deter-
minacicnes concretas al contenido de los instrumentos
de planeamiento, ya que esto Ultimo constituye conte-
nido propio de’'la competencia autondmica en materia
de urbanismo. Las mismas razones convienen al art
78.2, aungue en este caso referidas a las determina-
ciones que deben contener las normas subsidiarias muni-
cipales en cuanto a la delimitacién de areas de reparto
y fijacion de aprovechamientos tipo. »

Los arts. ' 84.1 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 urbanistica, corresponde a las Comunidades Auté-
nomas. Par otro lado, dificilmente puede ser bdsica una
normativa que no extiende su aplicacién a todo el terri-
torio nacional, segun resulta de la Disposicion adicional
primera, y, desde luego, no puede ldgicamente venir
amparada en el Gnico titulo competenciai de los alegados
por el Estade gue verosimilmente podia tener alguna
relacién con el tema: el art. 149.1.1 CE. va que se
refiere a la regulacion 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. La delimitacién de dreas en
el suelo urbano o urbanizable programado y el calculo
del aprovechamiento tipo constituyen las piezas funda-
mentales de Ia gestion urbanistica que corresponde a
tas Comunidades Autdnomas y no desvirtda la argumen-
tacién, las remisiones que en algunos de estos articulos
se realizan a la legislacién autondmica, que deberia
someterse a una pretendida normativa basica que regula
con total concreciéon la materia, determinando inclusa
la tecnica vy el modo de calcule del aprovechamiento
tipo. :

Los arts. 161.1 y 3, 154.2 y 166.1 ¢) vy e), relativos
a la actuacion mediante unidades de ejecucidn, contie-
nen medidas concretas de caracter urbanistico que exce-
den la imposicion —legitima desde los titulos compe-
tenciales del Estado— del principio general de que la
gjecucion del planeamiento debe garantizar la distribu-
cidn equitativa de los beneficios y cargas derivados del
desarrollo urbanistico. En tales téarminos, estos articulos
no pueden ser considerados basicos e invaden por ello
la competencia autondmica en materia de urbanismo.
Por lo que serefisre alos arts. 184.2y 227.1, los deberes
urbanisticos gque configuran la funcién social de la pro-
piedad urbanistica corresponde fijarlos a la legislacién
autondmica, sin perjuicio, claro esta, de aquellos de
caracter basico que el Estado pueda imponer en ejercicio
de la competencia derivada del art. 149.1.1 CE.
Se impugna asimismo el art. 228.3 y 4, por conexién
e idénticos motives a lo expuesto en relacion a los
arts. 27, 32 y 59, Los arts. 237, 238 y 239, en cuanto
se refieren a supuestos indemnizatorios derivados de
la alteracion del planeamiento o de la imposicién por
éste de vinculaciones o imitaciones singulares, no cons-
tituyen, desde luego, regulacion 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 espafioles en el egjercicio de los derechos
constitucionales (art. 149.1.1), sino que corresponde a
la legislacidn urbanistica el establecer los efectos del
cambio de planeamiento o de la imposibilidad de justo
reparto de cargas y beneficios en el sena de la ejecucion
urbanistica,
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Los arts. 248 y 249, referidos a la proteccion de
la legalidad urbanistica, constituyen contenido propio de
la disciplina urbanistica, acerca de la que se dicté 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 ello
se vulnera la nocion material de bases, en un ambito
propio de la legislacidn autondmica en materia de urba-
nismo y sin que se vislumbre cudl pueda ser el titulo
habilitante, entre los alegados por el Estada, que permita
otorgarle el caracter de normativa basica. Los arts. 253.3
y 254.2 se recurren en conexidn con lo expuesto en
relacion con el art. 40. El art. 278.1 regula una posibilidad
dirigida al contenido de los Planes Generales o sus revi-
siones del programa de actuacion, para establecer reser-
vas de terrenos en suelo urbanizable no programado
0no urbanizable comin, destinadas a constituir o ampliar
el patrimonio municipal del suglo, lo que constituye una
norma de contenido claramente urbanistico, en cuanto
delimitacion y asignacién de usos del suelo, y sin que
el Estado ostente titulo para regularlo y. mucho menos,
con el caracter de normativa hasica.

Las Disposicicnes adicionales primera, tercera y cuar-
ta, 1y 2, regulan aspectos que corresponden establecer
a quienes ostentan [a competencia en materia de urba-
nismo y vivienda, sin que quepa imponer su regulacién
como basica. En este sentido, deben ser las propias nor-
mas urbanisticas las que determinen su alcance y nivel
de aplicacién en funcidén de la poblacién de los muni-
cipios de cada Comunidad Auténoma (Dispesicién tran-
sitaria primera), y ello, claro esta, si estiman pertinente
que ello ocurra, excepcionando la aplicabilidad general.
Desde luege. no corresponde al Estado efectuar tal ope-
raciéon, y mucho menos en aplicacién 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-
siciGn transitoria tercera), para su aplicacion a las enti-
dades y sociedades publicas cuyo fin primordial sea la
premocién y urbanizacion de! suelo o la construccion
de viviendas (sin tan siquiera adjetivarlas como sociales
o sujetas al régimen de proteccion pablica), sin que el
Estado ostente titulo para regularlo como normativa bdsi-
ca. Por ultimo, en cuanto a la Disposicion transitoria
cuarta, en sus apartados 1 y 2, se dictan pormenorizadas
normas en orden al realojo de ocupantes de viviendas
afectados por la ejecucion de actuaciones urbanisticas,
que corresponde dictar a la Comunidad Auténoma como
competente en materia de vivienda {art. 148.1.3 C.E.
y 10.3 E.A. de las Islas Baleares) y, ademés, no permiten
margen de desarrollo, vulnerando el concepto material
de bases.

Las Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta,
sexta, 1 y 4, y octava cantienen determinaciones cia-
ramente urbanisticas dirigidas a la fijacidén de las apro-
vechamiantos urbanisticos en los supuestos que con-
templan, o a la determinacién del contenido de la primera
revision de los Planes Generales y normas subsidiarias
o, por altimo, a la consideracion de suelo urbano en
planes sin adaptar, para lo que impone como béasico
no sélo la necesaria aprobacidon de la delimitacién del
suelo urbano, sino las reglas a que ésta debe someterse.
Todo ello vulnera la competencia autonémica en materia
de urbanismo, sin fundamento para ser regulado por
el Estado y, mucho menos, para ser declarado bésico.

D} En cuanto a los articulos del Real Decreto Legis-
lativo declarados de aplicacion plena por el apartado 2
de la Disposicion final Gnica, el Estado alega para ello
el art. 149.1.8 y 18 CE. de cuyo contenido destaca
como titulos competenciales, utilizados con mayor inten-
sidad, los de expropiacidén forzosa, legislacion civil, pro-
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cedimiento administrativo comiin y responsabilidad de
las Administraciones Puablicas. Ciertamente, gran parte
“de los articulos referidos encuentran fundamento en los
titulos competenciales alegados por el Estado. Resulta,
en cambio, prevalente el titulo autonémico en materia
de urbanismo en relacion con los siguientes articulos:

El art. 47 b) no puede ser de aplicacién plena, en
tanto en cuanto se remite, entre otros, a los arts. 237,

238y 239, cuyo cardcter basico se ha impugnado. Nada-

habria que objetar, por lo tanto, si se suprimiera la refe-
rencia a «en los supuestos previstos en el titulo VI de
esta Ley». El art. 48.2, ademas de resultar contradictorio
con la interpretacion 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
de las cargas que éste impone, no se justifica con los
titulos competenciales alegados por el Estado y conlleva
un plus valorativo en relacién con el valor inicial de los
terrenos derivado de la mera clasificacién urbanistica
contenida en el planeamiento, sin la correlativa exigencia
de cumplimiento de deber o carga alguna para el pro-
pietario. Se trata, por lo tanto, de una consecuencia direc-
ta de la planificacion urbanistica no justificada desde
ninguna competencia exclusiva del Estado de entre las
contenidas en las reglas 8 y 18 del art. 149.1 C.E. Los
arts. 60 y 61, por conexion con lo alegado al examinar
los arts. 32.3, 59.1 y 2 y 278.1, no pueden tener, en
concordancia con la impugnacion efectuada de su carac-
ter basico, el caracter de aplicacién plena, al reiterar
el contenido de los articulos citados. El art. 136.2 deberia
haberse limitado a excluir los supuestos que contempla
del régimen especial de arrendamientos rdsticos y urba-
nos, como ambito de su competencia en .materia de
legislacion civil. El resto del apartado constituye norma
de contenido urbanistico, por lo que su declaracién como
de aplicacidn plena vulnera el orden constitucional de
distribucion de competencias.

Los arts. 199.1 b) y 2 b), 206 y 207 no constituyen
contenido propio de la competencia en materia de expro-
piacién forzosa, sino utitizacion instrumental de la expro-
piacién y ocupacién directa como sistema de ejecucién
urbanistica, 6 como expropiacién-sancién, por lo que
corresponde a fas Comunidades Auténomas la decisién
acerca de los supuestos en que debe producirse su uti-
lizacion. Los arts. 264.1 y 299 se impugnan Unica y
exclusivamente en cuanto se refieren solamente a «esta
Ley», en vez de a «la Leyn, ya que si el titulo habilitante
para el Estado en relacidn a la revisién de oficio de licen-
cias u 6rdenes de ejecucion o la resolucion de peticiones
es la de procedimiento administrativo comun, no puede
vincularse nicamente a la Ley estatal, sino a la Ley
en general. La cuestion resulta especialmente clara en
el art. 2b4.1 al referirse a las infracciones urbanisticas
graves, que, obviamente, corresponde determinar a las
Comunidades Auténomas competentes.

Concluye el recurrente su argumentacién con la sipli-
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 Disposicion final (inica del citado Real Decreto,
en relacion con los arts. 3.2 ¢), 9.1, 11.4, 15, 16.1

y 2. 17, 271, 2 y 4,291, 30.1 y 3, 31.2, 32, 34,
~ 35.1, 36, 38, 39, 40, 41, 421, 2y 3,591y 2, 62,
72.1,78.2,94.1y 2,95, 96.1y 3: 97,98, 991y 2,
100, 161.1 vy 3, 154.2, 166.1 ¢) y ), 184.2, 2271,
228.3 y 4, 237, 238, 239, 248, 249, 253.3, 254.2,
278.1, las Disposiciones adicionales primera, tercera y
cuarta, 1y 2, y las Disposiciones transitorias primera,
cuarta, quinta, sexta, 1y 4, y octava; y contra el apartado
2 de la propia Disposicién final unica, en relacion con
los arts. 47 b), 48.2, 60, 61, 136.2, 199.1 b}y 2 b),

206, 207, 254.1 y 299, y de que en su dia se dicte

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

26. La Seccién Cuarta del Tribunal, por providencia
de 14 de octubre de 1992, acords: 1.°° Admitir a tré-
mite el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, turnado
con el ndm. 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 recurrente y a las antes men-
cionadas, asi como a las representaciones procesales
del Parlamento de Navarra, del Consejo de Gobierno de
la Diputacién Regional de Cantabria, del Consejo Eje-
cutivo de la Generajidad de Catalufa, del Consejo de
Gobierno de la Diputacién General de Aragén, del Con-
sejo de Gobierno de la Junta de Castilla y Ledn y del
Gobierno de Canarias para que, en el mismo plazo del
traslado y conforme establece el art. 83 LOTC, pudieran
exponer lo que estimasen procedente acerca de la acu-
mulacion 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 incoacion del
recurso en el «Boletin Oficial del Estadon. '

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

- 28. La Diputacién General de Aragon, representada
por el Letrado don Juan Antonio Garcia 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 el texto refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana. Ello con arregio a la
argumentacion que seguidamente se consigna:

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

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

nismo, dando lugar a lo que podria denominarse un abu-
s0 interpretativo, que se produce en perjuicio del &mbito
competencial que es propio de la Comunidad Auténoma
de Aragon. Como punto de partida, ha de recordarse
que el art. 148.1.3 C.E. dispone que las Comunidades
Auténomas podran asumir competencias en la materia
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de «ordenacion de! territorio, urbanismo y viviendans. Y
de conformidad con el principio dispositive que rige al
respecto, la Comunidad Auténoma de Aragén ha asu-
mido la competencia exclusiva en dicha materia, por
el dictado del art. 35.1.3 de su Estatuto de Autonomia,
_debiendo subrayarse en relacion con tal competencia
exclusiva, en primer lugar, que tiene vocacidn de ple-
nitud, al ser integral, por comprendear la potestad legis-
lativa, la reglamentaria y la funcién ejecutiva (art. 35.2
del Estatute). En segundo lugar, que existe una intima
interrelacidn entre los titulos competenciales sobre orde-
nacion del territorio y urbanismo y que. en todo caso,
la exégesis adecuada con respecto a los conceptos mate-
riales utilizados en la delimitacidn constitucionat de las
competencias atribuidas al Estado y a las Comunidades
Auténomas viene suministrada, de modo principal, por
el perfil concreto de esa determinada materia en la regu-
lacion del derecho positivo vigente en el momento his-
térico de la promulgacion de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia. Es decir, se trata aqui de des-
tacar el extraordinario valor interpretative del contenido
material de la Ley del Suelo y Ordenacién. Urbana
de 1376 vy de sus precedentes legislativos a la hora

de dibujar los contornos materiales de la competencia’

sobre el urbanismo, lo que permite identificarlo sin duda
(para ello es clave la inmediacion temporal del texto
refundido de 1976 con respecto a la Constitucidn, que
efectiia la delimitacidon competencial en los términas
expresados) con el denominado régimen urbanistico de
la propiedad del suelo, 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 autondmica en mate-
ria de urbanismo, def art. 149 C.E. no se desprende que

el Estado explicitamente se haya reservado competen-
- cias en dicha materia, sin que, por otra parte, el orde-
namiento constitucional acoja la tesis de los poderes
implicitos, que, en cualquier caso, deberia ser objeto de
aplicacion restrictiva. Afirmada la integridad tendencial
de la competencia autonoémica, hay gue reiterar aqui
que ninguno de los titulos competenciales invocados por
la Disposician final dnica del texto refundido puede pre-
valecer vy ni siquiera coexistir con aquella competencia
sin producir su invasion o vaciamiento material, que debe
impedir el pronunciamiento anulatorio del Tribunal con
su adecuada interpretacion del blogue de la consti-
tucionalidad.

B) La aludida Disposicién 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 relacion
con cada uno de los diversos preceptos del texto refun-
dido que configura bien como normas basicas bien como
normas de aplicacion plena. El analisis de los indicados
titulos competenciales estatales permite efectuar, de for-
ma resumida, una serie de consideraciones. El
art. 149.1.1 CE. atribuye competencia al Estado para
requiar las concretas condiciones que garanticen el dere-
cho de igualdad, pero no los derechos mismos, cuya
normacién puede corresponder, como aqui es el caso,
en buena parte del contenido del texto refundido, a otra
instancia, en virtud de otro titulo competencial. Una cosa
es el titulo estatal para regular dichas condiciones basi-
cas garantizadoras de la igualdad en el ejercicio de dere-
chos y deberes constitucionales y otra muy distinta es

que en e! gjercicio de dicho titulo competencial pueda

incidirse en materias de competencia autondmica en
conexion con esoes derechos. La igualdad de regulacién
no viene exigida ineludiblemente por la materia de que
se trate, sino sodlo los derechos y deberes constitucio-
nales, y ello sélo en sus aspectos basicos y esehciales.
Hoy la cuestion aparece despejada desde la importante

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

mite el establecimiento de bases en relacidon con sectores |

materiales confiados, con caracter de competencia exclu-
siva, a las Comunidades Autdnomas; 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 facuitades de interven-
cidn en Ambitos de competencia autondmica.

Se invoca, en segundo término, el art. 148.1.8 CE.
Aparte de las connotaciones de orden reqistral, el pre-
cepto se supone invocado coma titulo competencial en
cuanto afecta a la regulacidn de la propiedad del suelo.
Pero es evidente que la propiedad no es incondicionhal-
mente materia propia de la legislacién civil' y, por otra
parte, cada dia destaca mas fa vertiente institucional
de tal derecho, integrado por su funcidn social. Es més,
la deiimitacion de la propiedad se aleja paulatinamente
del tipo abstracto descrito en el Cédigo Civil, incorpo-
réndose progresivamente al Derecho Publico contenidos
y finalidadeas esenciales relacionadas con el uso o apro-
vechamiento de distintos tipos de bienes. En definitiva,
pues, la competencia exclusiva del Estado para la legis-
lacion civil no excluye que para el ejercicio de las com-

.petencias estatutarias sobre sectores materiales de regu-

lacidon {como ocurre con el urhanismo) las Comunidades
Autdnomas tengan competencia normativa para disci-
plinar legalmente la propiedad desde la perspectiva de
su funcion social, como institucién sometida al interés
publico. De nueveo viene especificamente a juego la cita

~de la STC 3771987, fundamento juridico 8.

En tercer lugar, aparece invocado el art. 149.1.13 C.E.
Pero, por mucha amplitud que pretenda otorgarse a tal
precepto, no es razonable dotarle de tal efecto expansivo
como para que una regulacion eminentemente sectorial,
y atribuida a la competencia exclusiva de las Comuni
dades Autdnomas, como el régimen urbanistico del suelo
encaje en dicho titulo competencial. Ademas no se estd
en presencia de una planificacion general de la actividad
econdmica, debiendo insistirse especialmente en la
ausencia del caracter egeneral», En caso contrario, es

obvio, y es un peligro del que ya ha advertido el Tribunal .

Constitucional. que se estarian reduciendo literalmente
a la nada las competencias legislativas de la Comunidad
Autonoma en una materia que €l Estatuto de Autonomia
le atribuye con caracter exclusivo. En la regulacion de
la materia urbanistica, que afecta a los diversos usos
del suelo y sus correspondientes consecuencias econd-
micas, las Comunidades Auténomas han de tener facul-
tad para establecer opciones diferentes sin gue con ello
se produzcan disfunciones de la actividad econdmica
general. Las aludidas consecuencias tendran su origen
en la propia y distinta realidad socioecondmica de cada
Comunidad Auténoma, sin producii efectos mas alla de
su territorio. En dltimo término, es muy significativo que
el art. 3b.1.3 del Estatuto de Autonomia no contenga
ninguna restriccion ¢ modulacién, a diferencia de otros
apartados del mismo articulo. En definitiva, el texto refun-
dido pretende una regulacidn global del denominado
régimen urbanistico, para cuyo establecimiento no cabse
invocar el art, 149.1.13; otra cosa seria la adopcion de
medidas de incidencia econdmica sobre el sector del
urbanismo. Dicho en ofros términos, parece claro que
la norma recurrida no pretende la planificacidon del sector
urbanlistico, sino su_ regulacidon uniforme, incluso en
aspectos que pertenecen a la disposicion competencial
de las Comunidades Auténomas.

El texto refundido se ampara asimismo en el titulo
competencial exart. 149.1.18 C.E. Nada hay que objetar
con respecto a la regulacién gue del instituto de la res-
ponsabilidad administrativa se contiene en el texto refun-
dido en aspectos muy especificos; [0 mismo respecto

a ciertos elementos basicos del régimen juridico de las
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Administraciones Publicas, siempre ¢ue no se rebasen
los limites constitucionales de dicha competencia. Sin
embargo, en cuanto al tema del procedimiento admi-
nistrativo, si bien, en principio, el régimen del proce-
dimiento administrativo comun esta incluide en el Ambito
de aplicacién del art. 149.1.18, éste permite a las Comu-
nidades Autdénomas participar en la regulacion de los

procedimientos especiales (STC de 29 de diciembre de -

1988). Habida cuenta de que el régimen de los pro-
cedimientos urbanisticos. se esta refiriendo a unos pro-

cedimientos administrativos especiales {art. 26 del

Decreto de 10 de octubre de 19258), no parece defen-
dible que el legislador estatal pueda imponer como basi-
cas o de aplicacion plena normas sobre procedimiento
urbanistico més alla de los comunes principios genéricos.
En otro caso, podria quedar limitado y condicionado el
poder autondmico mediante la regulacion detallada de
cada procedimiento especial. Por lo que se refiere a la
materia de expropiacion forzosa, no cabe duda, a tenor
del derecho vigente y de la comin opinién doctrinal,
de la posibilidad de que las normas autonémicas con-
tengan referencias instrumentales al empleo de la téc-
nica expropiatoria. En efecto, el art. 149.1.18 contempla
la regulacion de la expropiacion forzosa en cuanto régi-
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 institucion
expropiatoria, en cuanto instrumento y medio al servicio
de aquellas. regulaciones materiales, cual ocurre en el
supuesto del urbanismo. Ello permite concluir que la
reserva constitucional en favor del Estado no excluye
que las normas autondémicas puedan establecer, en el
ambito de sus propias competencias, los casos, supues-
tos y formas en que procede aplicar la expropiacion.
Asi ha venido a reconocerlo la STC 37/1987. Tampoco
las valoraciones urbanisticas, como figura susceptible
de regulacion auténoma, son de la exclusiva competen-
cia estatal, en atencién al caracter instrumental de la
expropiacién, ya que no tienen por razén de ser exclusiva
la determinacion 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 aplicacion de su funcion social
(definicién que corresponde al legistador autondmico,
en cuanto sectoriaimente competente). En consecuen-
cia, la ley expropiatoria puede regular procedimientos
indemnizatorios tendentes a la cuantificacién del valor
de los bienes expropiados, pero no puede atribuir a tales
bienes un determinado valor con exclusién de otros posi-
bles, cuya opcidon escapa a la naturaleza instrumental
de 1a expropiacion. En conclusién, en cuanto no se altere

el régimen y las garantias juridicas reguladas por la legis- -

lacion estatal, la expropiacion forzosa puede ser-un ins-
trumento al servicio de la politica urbanistica, entrando
en el ambito de las competencias autontmicas, bien
entendido que la aludida competencia estatal queda cir-
cunscrita a cuanto afecta a la regulacién sustantiva pro-
pia sobre expropiacion forzosa.

El alitimo de los titulos competenciales invocados por
el legislador del texto refundido es el derivado del
art. 149.1.23 C.E., explicandc el preambulo de la Ley
8/1990 que ello es en cuanto a los preceptos referidos
al régimen del suelo no urbanizable. Ahora bien, la com-
petencia estatal recae (nicamente sobre el medio
ambiente y no sobre los distintos sectores materiales
susceptibles de verse implicados en el mismo; dichacom-
petencia no puede servir de excusa o pretexto para dejar
vacias de contenido, o afectadas en mas-de lo estric-
tamente necesario para disefar el encuadre de una poli-
tica global sobre medio ambiente, las distintas compe-
tencias sectoriales de las Comunidades Autdnomas, vy,
entre ellas, 1a relativa a la ordenacion territorial y al urba-

nismo. El caracter especifico del urbanismo y la orde-
nacion del territorio como titulos competenciales esta-
tutariamente sancionados determina una prevalencia
aplicativa de los mismos. No es posible equiparar medio
ambiente y régimen del suelo no urbanizable, salvo que
se extralimite e! sentido normativo del art. 149.1.23,
y valorando el dato de que las bases de la proteccion
ambiental del espacio fisico estan expresadas, de forma
preponderante, en una norma juridica tan reciente como
la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion de
los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres.

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

Los arts. 15, 16.1 y 2 vy 17, que contienen directrices
acerca del régimen del suelo no urbanizable. Y ello por
la total vinculacidon de dicho régimen con la competencia
exclusiva autondmica sobre ordenacion del territorio, que
es mas amplia en su objeto que la medioambiental, al
incluir la distribucién de los usos y actividades a que
deba destinarse el suelo y sus distintos tipos clasificados,
estableciendo las limitaciones que en cada caso hayan
de imponerse, asi como el sefialamiento de las medidas
y condiciones precisas para la proteccion y defensa del
paisaje contra su degradacién. Al respecto es invocable
la doctrina sentada en la STC 77/1984. El art. 19, en
su inciso final, {«conforme a lo establecido en esta Ley»),
no tiene un contenido que pueda calificarse como basico:
El deber impuesto por dicho precepto no ha de reféerirse
a las determinaciones de la propia Ley, ya que se discrepa
precisamente de la calificacion como basica de buena
parte de su contenido, al que remite el precepto en cues-
tion, que por otra parte excluye la posibilidad de que
el deber de incorporacion al proceso urbanizador o edi-
ficatorio pueda ser regulado por la Comunidad Auté-
noma mas alla de establecer determinadas condiciones
y plazos. Lo mismo debe decirse del inciso «en los tér-
minos fijados por esta Ley» del apartado 1 b) del
art. 23. El art. 27.1, 2 y 4, asi como los arts. 29.1, 30.1
vy 3, 31.2 y 32, referidos al «derecho al aprovechamiento
urbanisticon, no deben considerarse basicos por regular
todos ellos materias propias del régimen juridico urba-
nistico en sentido estricto, que, por su contenido espe-
cifico, pertenecen a la competencia propia de la Comu-
nidad Autdnoma. El 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 inmaobiliaria, funcion que

debiera reservarse al ordenamiento urbanistico. Es decir,
{a determinacidn de como la comunidad ha de participar
en las plusvalias de la accién urbanistica es matetria urba-
nistica, y por ello de competencia autonémica. Tampoco
es de recibo que el legislador estatal concrete los criterios
técnicos de reparto de beneficios y cargas, o determine
la imposicién-de una sancidn urbanistica en caso de
incumplimiento del deber de solicitar licencia de edi-
ficacion dentro de plazo, o, 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 regulacidn, ya que se trata de pre-
ceptos que obligan a las Administraciones Puablicas a
unas determinadas y concretas actuaciones, con inde-
pendencia de sus propios criterios, atacando frontalmen-
te el principio de autonomia y la posibilidad de disefar
una politica urbanistica propia. Los arts. 38, 39, 40.1,
2y 3,y 41, que versan sobre el derecho a la edificacion,
en cuanto constituyen tipicas medidas de disciplina urba-
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nistica c_oriducentes al restablecimiento de la legalidad
urbanistica deberian ser adoptadas, como medidas de

politica urbanistica, por la Comunidad Auténoma si asi.

to considera oportuno. Otro tanto puede decirse con res-
pecto al art. 42.1, 2 y 3. El art. 45, apartados 1 a 4,
que regula determinados deberes de informacion urba-
nistica en caso .de enajenacién de terrenos que se
encuentren en determinadas situaciones, excede noto-
riamente de los contornos propios de una pretendida
normativa basica. El art. 58.1 v 2 contiene unas reglas
de valoracion de los terrenos destinados a sistemas gene-
rales vy a obtenar por expropiacion que agotan el Ambito
de regulacion, excluyendo las posibilidades autondmicas
de un desarrollo legislativo, por o que no se compade-
cen con la naturaleza propia de unas normas basicas.
El art. 62. que remite al aprovechamiento .urbanistico
como regla de valoracion, tampoco puede considerarse
como norma basica por las mismas razones expuestas
en relacion con el art. 27.1, 2 y 4 y demas concordantes.
Los arts. 72.1 y 78.1, gue contienen reglas propias del
régimen urbanistico, deberfan guedar por tanto a la plena
disposicién de la Comunidad Auténoma, dotada de com-
petencia exclusiva en la materia sectorial.

En cuanto a los arts. 94.1 y 2, 95, 96.1 y 3, 97,
98, 99.1 y 2 y 100, la exigencia de delimitacion de
areas de rcparto de cargas y heneficios y de unidades
de ejecucian y las reglas para la determinacién del apro-
vechamiento tipo repelen absolutanmente el calificativo
de normas basicas, dado su cardcter instrumental y el
detalle de una regulacion concreta que, por entero, debia
corresponder al legislador autondmico. De nuevo se esta
ante una materia puramente urbanistica, en la que no
tienen cabida las bases estatales. Tampoco las reglas
contenidas en el art. 104.1 v 3 son coherentes con su
pretendido caracter de normas basicas; se trata de pre-
visiones tipicas de una normativa urbanistica, pero no
responden para nada a las minimas exigencias mate-
riales de una norma basica. Los arts. 109.1, 113.2, 124,
133 v 135 regulan aspectos puramente procedimen-
tales, no compadeciéndose con el caracter de. proce-
dimiento administrativo especial y no mereciendo, por
tanto, el calificativo de basicas. Por su parte, el art. 132
vincula a la aprobacion de los planes la declaracion de
la utilidad publica de las obras vy la necesidad de ocu-
pacion de los terrenos, perg, pese a cualquier apariencia,
no se estd aqui en el ambite de la legislacion sobre
expropiacion forzosa, sino que se trata de determina-
- ciones prototipicas de una legislaciéon puramente sec-
torial, por lo que deberian reservarse a la competencia
autontmica. La regla del art. 134.1, por muy trascen-
dental que sea, compartiéndose en cuanto a su sentido
sustantivo de regulacion, es propia del régimen urba-
nistico, por lo que tampoco encaja adecuadamente entre
tas denominadas normas bdsicas. También la regla
del art. 138 b), que contiens una norma de proteccion
a la adaptacion ambiental, choca con los limites pro-
pios de una norma basica en materia urbanistica. Los
arts. 143 y 144.1 son propios del régimen urbanistico,
por lo que son de aplicacidn las consideraciones ya efec-
tuadas con anterioridad. Los arts. 149.3, 150y 1681.1
y 3 reguian cuestiones tipicas de la gestion urbanistica,
que tampoce merecen la atribucidn de caracter basico.
Idéntica consideracidn merecen, por su contenido, los
arts, 166.1a),c)ye) vy 167.

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

desarrollo legislativo por parte de las Comunidades Auté-

nomas. Respecto al art. 183, se da por reiterada la con-
sideracidn sugerida por el art. 132. El art. 184.2 impone
también unas determinadas consecuencias en el caso
de incumplimiento de sus obligaciones por el adjudi-
‘cataric del concurso para la redaccién de un programa
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de actuacion urbanistica. Los arts. 203 y 205, referidos

-a {a abtencidn de terrenos. -lntacionales, tienen, como

mucho un-contenido reglamentario, que repele su con-
sideracion como normas kasicas. El primero de ellos
especifica y concreta casdisticaments la regulacién dsi
procedimiento de ocupacion directa (publicidad, plazos.,
contenido, formalizacidn, ete.), y también el segundo,
que preve la cesidon por ministerio de la Ley, ha de encua-
drarse entre las normas de mera gestion urbanistica,
cuya determinacion deberia quedar reservada a la Comu-
nidad Auténoma. Otro tantc debe decirse respecto a
los arts. 227.1y 2283 v 4.

Los arts. 237, 238, 239 y 241 regulan distintos
supuestos de indemnizacion con caracter de normas
basicas, pese a gue corresponde a la legislacién urba-
nistica la determinacion de dichos supuestos. La materia
no debe snhcuadrarse como perteneciente al ambito del
sistema de responsabilidad de las Administraciones
Piblicas, per no concurrir |os supuestos estructurales
precisos para ello. Se trata mas bien de un aspecto rela-
tivo a la dinamica del planeamiento urbanistico, gue
encaja plenamente entre |0s contornos del régimen urba-
nistico. La competencia estatal se circunscribe a la regu-
lacién del sistema de responsabilidad, por lo gque no pue-
de absorher la regulacidn, en una especifica sede sec-
torial, de las indemmizaciones procedentes por {a modi-
ficacién de los instrumentos de la planificacion urba-
nistica. L.os arts. 248 y 249 se deben encuadrar dentro
de la tipologfa propia de la disciplina urbanistica, por
o que procede remitirse a lo ya expueqto anteriormente
sobre un supuesto idéntico.

Las Disposiciones adicionales primera, tercera (re-
glas 1y 2} y cuarta acogen normas que forman parta
del régimen urbanistico, a decidir libremente por cada
Comunidad Autonoma. Especialmente significativa es la
primera, que establece el ambito subjetivo de aplicacion
de la Ley, los municipios a los que debe aplicarse, lo
que constituye un punto fundamental para la palitica
urbanistica autondmica, aparte de sorgrender que regu-
laciones consideradas basicas sean o no aplicables en
funcion del dato coyuntural de la poblacion de los dis-
tintos municipios. También han de ser las Comunidades
Autdnomas quienes decidan sobre las particularidades,
en cuanto a plazos, aplicables a las entidades y empresas
publicas de su territorio. En cuanto a la regla sobre el
derecho al realojamiento de los ocupantes de viviendas
que deban desalojarse para ejecutar actuaciones urba-
nisticas, o adecuado al sistema espafiol de distribucion
de competencias es que las dicte el titular de la com-
petencia sobre urbanismo y vivienda, es decir, las Comu-
nidades Autdnomas. Finalmente, las Dispoasicianes tran-
sitorias primera, cuarta, guinta, sexta, apartados 1 vy 4,
y octava no pueden tampoco considerarse como legis-
facion basica por su relacion directa con los preceptos
del mismo texto refundido a que se refieren, los cuales,
CcOMO va s& ha expuesto, no se encuentran amparados
por el art. 148 C.E., por lo que deben residenciarse en
el ambito propio reservado a la Comunidad Auténoma.

D} Encuanto a los preceplos considerados de apli-
cacion plena, se impugna la inclusion en dicha categoria
de los siguientes:

El art. 43.3, porque, pese a las apariencias, no es
una regla vinculada a la competencia para la ordenacidn
de los registros e instrumentos publicos, sino que se
limita a prever determinada obligacién administrativa de
remision de datos al Registro de la Propiedad, lo que
es distinto de la competencia estatal que acaba de citar-
se, amparada por el art. 149.1.8 C.E. En segundo lugar,
los arts. 46 a b7, referidos al tema de la valoracion.
La valoracion de los terrenos, como parte integrante del
ordenamiento urbanistico, ha de entenderse atribuida
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a la competencia exclusiva de las Comunidades Autd-
nomas, ya que la compete: sia estatal para la legislacion
sobre expropiacidén forzosa no resulta titulio suficiente
para atraer la regulacion de dicha materia. Se trata de
competencias de diferente naturaleza. El régimen de
valoraciones completa el estatuto juridico de la propie-
dad del suelo, como consecuencia de la funcién social
que se le asigna, lo que lo sitta en el ambito de

disposicion autenomico. Por idénticas razones, el cbjeto

del presente recurso se contrae asimismoc a los
arts. b8, 60, 61, 160.3 y 173, en la diccién «conforme
a io establecido en los arts. 59 y 60, sin deduccion o
adicion algunan.

También 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 utilizacion de las técnicas expropiatoria
y de-ccupacién directa, lo que no supone legisiar sobre
el contenido institucional de dichas figuras, sino sélo
utilizarlas instrumentalmente, por lo que la competencia
debe ser autondmica. Ademds, y en cuanto a ies que
constituyen determinacién de causa expropiandi,
procede remitirse a lo ya expuesto. La prevision del
art. 254.1 no puede considerarse de aplicacién plena,
por formar parte del régimen juridico urbanistico, que
queda a la libre disponibilidad del titular de la compe-
tencia sectorial. Finalmente, con relacion al art. 278.4,
se dan por reproducidas, por identidad de razdéh, {as con-
sideraciones formuladas respecto de los arts. 108.1 y
concordantesy 176, 183y 184.2,

Finaliza su escrito de demanda la representacion de
la Diputacidon General de Aragdn con la stiplica de que
se tenga por interpuesto y formalizado recurso de incons-
titucionalidad contra el texto refundide y concretamente
contra su - Disposicién final Unica en cuanto declara:
1.° En su apartado 1, el caracter de legislacién bésica
de los siguientes preceptos: 15, 16.1 v 2, 17, inciso
final del 19 {«conforme a lo establecide en esta Ley»),
23.1 b) («en los términos fijados por esta Ley»), 27.1,
2y 4,291, 301y 3,312, 32, 34, 3b.2, 36, 38, 39,
401, 2y 3, 41,421, 2 v 3,451 a 4, 591y 2, 62,
721,782,941y 2,95 961y 3, 87,98, 991y 2,
100, 104.1 v 3, 109.1, 113.2, 124, 132, 133, 134.1,
1356, 138 b), 143, 144.1, 149.3, 160, 151.1y 3, 166.1
al, ¢}y e), 167, 176, 183, 184.2, 203, 205, 227.1,
2283 y 4, 237 a 239, 241, 248, 249, Disposiciones
adicionales primera, tercera, reglas 1y 2, v cuarta y
Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta, sexta,
apartados 1 vy 4, y octava; 2.° en su apartado 2, que
son de aplicacidn plena los arts. 43.3, 46 a 57, 58,
60, 61, 160.3, 173 («conforme a lo establecido en los
arts. 59 y 60, sin deduccidn o adicién alguna»), 199.1
by 2 b), 202.1 a 4, 204, 254.1 vy 278.4; v que se
dicte Sentencia por la que se declare la inconstitucio-
nalidad y consecuente nulidad de los expresados pre-
ceptos del texto refundido impugnado. Por medio de

_otrosi, se interesa igualmente la acumulacién del pre-
sente recurso a los recursos, a su vez acumulados, nams.
2.477790, 2.479/90, 2.481/90, 2.486/90, 2.487/90
y 2.488/90. -

29. La Seccidn Segunda de! Tribunal, por providen-
cia de 14 de octubre de 1992, acordd: 1.° Admitir
a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido
por la Diputacién General de Aragdén, turnado con el
nuim. 2.341/92; 2.° dar traslado de la demanda y docu-
mentos presentados, conforme establece el art. 34
LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por

conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, por conducto

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

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

30. El Presidente del Congreso de los Diputados,
por escrito registrado el 22 de octubre de 1992, comu-
nico el Acuerdo de la Camara de no personarse en el
procedimiento ni formular alegaciones, poniendo a dis- |
posicién del Tribunal las actuaciones que pudiera pre-
cisar, con remisién a la Direccién de Estudios y Docu-
mentacion de la Secretaria General. Mediante escrito
registrado el siguiente 22 e octubre, el Presidente del
Senado comunicd el Acue:do de la Camara de que se
la tuviera por personada en el procedimiento y por ofre-
cida. su colaboracién a los efectos del art. 88.1 LOTC.

31. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
luia, representado por su Abogado don Xavier Castrillo
Gutiérrez, interpuso. mediante escrito registrado el 29
de septiembre de 1992, recurso de inconstitucionalidad
contra la Disposicion final Gnica, puntos 1, 2 vy 3, én
relacion con diversos preceptos, del texto refundido de
la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana,
aprobado mediante el Real Decreto Legisiativo 1/1992,
de 26 de junio. Aduce el impugnante la argumentacion
que a continuacion se resume:

A) Siendo en todo coincidente la delimitacion del
marco competencial aplicable ala Ley 8,/1990 y al texto
refundido, parece oportuno, en aras del principio de eco-
nomia procesal y para evitar fatigosas redundancias, no
repetir la extensa y razonada argumentacion 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 gque se dan por reprodu-
cidas, entendiendo que cabe esperar del Tribunal que
extienda los efectos del enjuiciamiento de los freceptos
impugnados de la Ley 8/19290 a aquellos del texto refun-
dido que virtualmente los reproducen. Dicho esto, es
de observar que la Disposicidn final dnica del texto refun-

_dido determina el grado de aplicacion de sus preceptos,

distinguiendo los que tienen cardcter de legislacion béasi-
ca (enumerados en el punto 1)y los que son de aplicacién
plena (citados en el punto 2) del resto de preceptos,
los cuales (segin dispone el punto 3) seran de aplicacion
supletoria en defecto de regulacion especifica por las
Comunidades Auténomas. Pues bien, se ha de sefalar
expresamente gue el objeto del presente recurso es la
impugnacion de dicha Disposicion final por el valor que
atribuye a determinados preceptos del texto refundido
dentro del orden constitucional de distribucion de com-
petencias, en perjuicio claro y notorio de las que corres-
ponden a las Comunidades Autdénomas y, entre ellas,
a la Generalidad de Catalufia. Asi, lo que se cuestiona
es, en primer lugar, si los preceptos del texto refundido
sefalados como basicos lo son materialmente en refa-
ctén con alguna de las materias en que el Estado ostenta
competencia para dictar legislacion béasica, que no puede
ser la materia urbanistica, ya que esta materia no figura
en el art. 149 CE. y si. en cambio, ha sido asumida

© como competencia exclusiva por todas las Comunidades
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Autonomas en sus respectivos Estatutos. En segundo
lugar, si los preceptos declarados de aplicacién plena
respetan las competencias urbanisticas autondémicas, de
manera qus, aunque cabe que incidan en el campo del
urbanismo, no regulan propiamente materia urbanistica
y dificultan o impiden el ejercicio de aquéllas; y, en tercer
lugar, si el resto de preceptos refundides pueden ser
calificados como supletorios de la regulacion especifica
dictada por la Gensralidad de Catalufia contenida en
el texto refundido de los textos legales vigentes en Cata-

lufia en materia urbanistica, aprobado por el Decreto

Legislativo 1/1990, de 12 de julio.

B) El punto 1 de la Disposicion final dnica del texto
refundido atribuye el caracter de legislacidon bésica, en
virtud de lo previsto en el art. 149.1.1, 8, 13, 18 v 23
C.E.. a una larga serie de preceptos. Algunos de ellos,
que no llegan a la mitad, son simple reproduccién de
otros contenidos en la Ley 871990 con el mismo valor,
motivo por el que ya fueron objeto del recurso planteado
contra la citada Ley. En cuanto al resto, su calificacidn
de normativa basica les viene de la decision del Gobierno
del Estado al efectuar la refundicion. Parece opartuno

considerar por separado estos dos grupos de preceptos.

L]

En aras de evitar innecesarias repeticiones, y como
sea gue la decisidn que en su dia adopte el Tribunal
respecto a los preceptos de la Ley 8/1990 que han
sido impugnados como basicos necesariamente deberd
proyectarse sobre los correspondientes preceptos del
texto con fuerza de Ley en el que han quedado refun-
didos, se da por reproducido lo que sohre ellos se mani-
festé 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: 27.1vy 2; 28.5;
29.1; 301 vy 3; 31.2; 321, 2y 3; 34, 36; 38; 40.1,
2y3 41.1; 421, 2y3 62 722A)b) 94,1y 2
96;96.1y 3;97.1, 2y 3; 98; 991y 2; 104.1; 144.1;
149.3; 151.1 vy 3: 2032 a 6: 205; 227.1; 237.1 y 2;
238.1; 239.1; 24 1; 278.1; disposiciones adicionales pri-
mera, tercera, 1y 2, y cuarta, y disposiciones transitorias
primera, 1, 2 vy 4, cuarta. quinta. sexta, 1 vy octava)l,
sefialanda, para evitar cualguier confusion, cudl es el
pr%cepto correspondiente de la Ley 8/1990 va impug-
nado.

Establecido lo anterior, es de sefalar que en el punto 1
de la Disposicion final Unica del texto refundido se atri-
buye el cardcter de legislacién bdsica a una serie de
preceptos que no se limitan & «incidir» sobre [a materia
urbanistica desde los titulos competenciales estatales
citados, sino que pasan a «ragulars cuastiones propias
de dicha materia, incluso de forma precisa y detallada.
Todo elto resulta materialmente incompatible con la
rmocién de base o normativa basica. Cita a continuacion
el Abogado de la Generalidad aquellos preceptos que
no pueden ser calificades como basicos, yva que su fina-
lidad es propiamente urbanistica al igual que la materia
en ellos regulada, con lo que se invade la competencia
exclusiva de la Generalidad de Catalufia sobre ordena-
cién del territorio, urbanismo y vivienda, atribuida en
el art. 9.9 de su Estatuto. Se trata de los arts. 3.1 y
2¢c) 4.1 20, 27.2yv 4 31.1; 39; 9.1 y 2, 65.1; 67;
72.1,78.2; 97.4; 100; 104.3; 109.1; 113.2; 124; 135;
1375 141 143 166.1 a), c) y e}, 167; 176 1842
203.1;228. 3y4 237.3;238.2;239.2; 242, 1y6;246.2;
248;249;253.3: 254.2: 277-280.1; 282 .2; 284.3; 285:
2886, y la Disposicién adicional séptima. Ademas, res-
pecto a {a Disposicion adicional séptima, que regula la
estructura y funciones de la Comision Central del Terri-
torio y Urbanismo, como érgano superior de caracter

~ gonsultivo de la Administracién de! Estado en materias

de ordenacidn det territorio y urbanismo, prosigue dicien-
do el Abogado de la Generalidad, al tiempo que sefiala
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su inconstitucionalidad, que merece una triple conside-
racion. En primer lugar, y de manera semejante a lo
denunciado en cuanto al art. 65.7, se declara basico
un precepto que se refiere a unas hipotéticas facultades
autoorganizativas del Estado que en nada afectan a las
Comunidades Autdnomas, por lo que, de acuerdo con
la funcion que necesariamente esta llamada a cumplir
la legislacion basica, no resulta ni correcto ni adecuado
atribuirles tal calificacién. Una vez mas se esta produ-
ciendo una confusidon entre lo basico y lo estatal, que
desvirtia la relacion dialéctica gque dsbe existir entre
el Estado y las Comunidades Auténomas a través de
normas bdasicas y normas de desarrollo, siempre, por
supuestao, que el constituyente la haya previsto para regu-
lar un determinado sector material. Asi pues, dicha rela-
cidn resulta imposible cuando el Estado llega a pretender
gue se considere como normativa basica preceptos refe-
ridos a su propia erganizacidn adrinistrativa. En segundo
lugar, resulta de dudosa constitucionalidad que el Estado
cree una organizacion administrativa dedicada a mate-
rias en las que carece de fitulo competencial alguno.
Aunque ello se haga atribuyéndole, en principio, fun-
ciones de indole consuitiva y no directamente €jecutiva,
no deja de ser un contrasentido y una constante amenaza
tanto para el pacifico ejercicio competencial autonémico
como para &l principio de seguridad juridica. Es més,
una vez que en la reciente reforma de la organizacion
administrativa del £stado el Ministerio de Obras Piblicas
y Urbanismo (M.O.P.U.} pasé a ser ¢l Ministerio de Obras
Publicas y Transportes (M.OP.T.}, denominacion mas
acorde con las competencias que constitucionalments
le corresponde ejercer al Estado, la creacidn de una Comi-
sign Central como ésta, encluadrada en el Ministerio de
Cbras Puablicas y Transportes, no puede entenderse sino
como un paso atras en la construccioén del Estado auto-
némico vy significa que, en pocas palabras, el M.O.P.T.
siga stendo el M.O.P.U. Y, finalmente, cabe llamar la aten-
cion sobre el exceso en. el uso de la delegacién que
comporta esta reguiacion, que al igual que la referida
al Plan Nacional de Ordenacion {arts. 65 a 67} es agui
introducida con rango de Ley por un texto refundido

8in que existieran antecedentes legales al respecto. De

esta manera, el Gobierno sustrae al posible dabate legis-
lativo de las Camaras la regulacion legal de unas figuras
cuya creacion no puede entenderse en modo alguno
como fruto de la regularizacién, armonizacién o acla-
racion de las disposiciones legales existentes sobre suelo
y ordenacion urbana y gue, por lo mismao, no sélo supone
un incorrecto ejercicio de la labor encomendada, sino
que, al exceder el Ambito de la delegacidn 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 CE. Y por ello resulta incons-
t:tucu)nal

C) EI punto 2 de la Disposicion final del texto refun-
dido declara de aplicacidn 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 exclusivoe y que, por
lo tanto, resultan de obligado cumplimiento en todas las

‘Comunidades Auténomas, sin que haya lugar a su

desarrollo normativo por éstas. Pues bien, aguellos pre-
ceptos de aplicacion plena que se corresponden con pre-
ceptos de la Ley 8/1990 ya impugnados en el recurso
de inconstitucionatidad ndam. 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, 2086,
. 207 y 278.4. Los demas preceptos- de aplicacion plena

han de examinarse de forma singularizada.

-
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Vulneran las competencias autondémicas, en primer
lugar, el art. 47 b), que fija el momento al que ha de
referirse la valoracion en el caso de que sea necesaria
para determinar la indemnizacion por cambio de
planeamiento, segun los supuestos previstos en los
arts. 237 a 24 1. Se trata de una competencia urbanistica,
al igual que la ejercida en los citados articulos, ios 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 legistacion sectorial corresponde
a las Comunidades Auténomas, son éstas, 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 declaracion de la causa expropiandi
necesaria en cada caso. Por ello, y sin perjuicio de gue
ta Generalidad deba respetar la legislacién estatal sobre
expropiacién, la determinacion de las causae expropiandi
en materia urbanistica le compete.

En tercer lugar, los arts. 66, 107,112, 118.1y 126.1,
todos ellos referentes a! Plan Nacional de Ordenacidn.
Estos preceptos plantean la cuestion previa de si el Esta-
do, que no posee competencias especificas en materia
urbanistica, puede dictar normas de aplicacion plena en
relacion a un planeamiento de todo el territorio espafnol.
La respuesta ha de ser negativa por coherencia con el
modelo de distribucion competencial implantado en la
Constitucion. Es mas, no resulta acorde con el sistema
constitucional de integrar las competencias estatales y
autonomicas, para el caso de que ambas incidan nece-
sariamente en un mismo espacio fisico, que el Estado
se autoatribuya determinar las directriees, asi como facul-

tades coordinadoras, y, menos aun, que lo haga por la -

irregular e inconstitucional via de que su Gobierno dicte
un texto refundido en el que los preceptos sefalados
exceden el &mbito de la delegacion que le fue otorgada
por las Cortes para la materia especificamente urbanis-
tica. En pocas palabras: Si el Plan Nacional de Ordenacién
se refiere a la materia urbanistica, es inconstitucional
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 inclusion en este texto
refundido resulta inconstituciona! por exceder el ambito
material de la delegacion y sustraer su discusién par-
lamentaria al poder legislativo.

Valneran, asimismo, las competencias autonémicas
los arts. 136.2, 287.2 y 3, 288.3 y 289, que contemplan
regulaciones relativas al derecho de superficie, cuyo con-
tenido ha sido configurado siempre desde la normativa
urbanistica. Ademas, lo dispuesto en el art. 136.2 tiene
un contenido manifiestamente urbanistico al referirse a
la demolicién o desalojo de las obras o usos autorizados
con caracter provisional. En quinto lugar, los arts. 220.1,
221 y 300, que se refieren a las actuaciones realizadas
por los drganos autonomicos competentes en los pro-
cedimientos de tasacién conjunta, expropiacion indivi-
dual y subrogacion, respectivamente, no pueden ser con-
siderados como de aplicacién plena, ya que material-
mente no responden a un titulo competencial exclusivo
del Estado. Su contenido supone una indebida vincu-
lacion de las actuacicnes de los 6rganos autonomicos
a la decisién normativa estatal, vulnerando el orden com-
petencial fijado en los arts. 149.1.18 C.E. y 10.1.1 del
E.A. de Catalufa. Los arts. 174.2, 254.1 y 299 tratan
de materias estrictamente urbanisticas. El primero sobre
liberacién de bienes expropiados a cambio de la impo-
sicién de las oportunas condiciones; el segundo refendo
a la revisién de licencias y el tercero a la resolucion
de peticiones, siempre de acuerdo con lo expuesto en
«esta» Ley, lo que excluye completamente de legitima-
cién a la normativa autonémica al respecto, la cual, por
otra parte, debe ser la Unica aplicable para resolver las

-

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

D} En el punto 3 de la Disposicién final Unica se
dispone que los restantes preceptos, es decir, los que
no son de aplicacion basica o plena, seran de aplicacion
supletoria en defecto de regulacion especifica por las
Comunidades Auténomas en ejercicio de sus compe-
tencias. Este punto lleva a preguntarse en base a qué
titulo competencial el Estado puede establecer que todos
aquellos preceptos del texto refundido no amparados
en alguno de los titulos competenciales del art. 149.1
C.E. tengan vigencia en los territorios en que no exista
regulacién especifica al respecto. En términos mas gene-
rales, se trata de considerar ia legitimidad constitucional
de que el Estado dicte legislacion 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 Auto-
nomas sin excepcion. Cabe sefialar que el punto 3 de
la Disposicidn final no se limita a reproducir el contenido
del art. 149.3 C.E., puesto que este ultimo lo que pone
en relacién son los ordenamientos juridicos y no las
Leyes sectoriales. El Tribunal Constitucional se ha pro-
nunciado en diversas ocasiones sobre la supletoriedad
del derecho estatal {SSTC 8b/1983, 227/1988,
15/1989y 103/1989, siendo de especial consideracion
la doctrina recogida en la STC 147/1991, fundamento
juridico 7, en la que Tribunal ha armonizado las distintas
declaraciones anteriores, integrandolas en un sistema
conceptual logico y coherente). Ademas, es de consi-
derar la existencia de un amplio ordenamiento urbanis-
tico propio dictado por los Parlamentos autondmicos. .
Y mas concretamente, en el caso de Cataluiia, del Decre-
to Legislativo 1/1990, de 12 de julio, por el que se
aprueba el texto refundido de los textos legales vigentes
en Catalufia en materia urbanistica, que constituye un
verdadero cédigo autondmico del urbanismo. Por ello,
y considerando que todo sistema juridico ha de tender
a integrarse con sus propias normas, se estima contrario
al orden competencial constitucionalmente establecido
que el texto refundido aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/1992 tenga valor de norma urbanistica
supletoria en Catalufa. '

E) Para finalizar, una dltima consideracion de carac-
ter global en orden a poner de relieve la profunda preo-
cupacién que supone para la Generalidad de Catalufia
la edicion por el Estado de nuevas normas urbanisticas,
como la Ley 8/1990 y el actual texto refundido. Porque,
en efecto, bien cabe entender que la confusidon provo-
cada por la marafa de titulos competenciales invocados
por el Estado para justificar unos preceptos como basicos
y otros como de aplicacién plena no sélo va en detri-
mento de la especifica competencia de las Comunidades
Auténomas para ejercer pacificamente la plenitud de
la funcién legistativa sobre el urbanismo de su territorio,
sino que a su vez lesiona la seguridad juridica garantizada
en el art. 9.3 C.E. y desfigura el propio modelo de Estado
autondmico consensuado en la Constitucion Espaniola
de 1978.

Concluye el impugnante su escrito de demanda con
la suplica de que se tenga por formalizado recurso de
inconstitucionalidad contra la Disposicién final tnica del
texto refundido de la Ley sobre ei Régimen del Suelo
y Ordenacién Urbana, aprobado por el Real Decreto
Legisiativo 1/1992, en su punto 1, en refacidon con los
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arts. 3.1, 3.2 ¢}, 4.1, 15, 16.2, 17, 19, 20, 27.1. 2 y
4, 285, 29.1, 30.1y 3, 31.1 y 2, 32, 34, 36, 38, 39,
401, 2y 3,411, 421, 2 y 3, 59.1 y 2, 62, 65.1,
67. 721y 2 A) b),.78.2, 94.1y 2, 95, 96.1 y 3, 97,
98.99.1y 2, 100. 104.1y 3. 109.1, 113.2, 124, 135,

1376, 141, 143, 1441, 1483, 1561.1 y 3, 166.1 a),

‘cyy e), 167, 176, 184.2, 203, 205, 2271, 2283 vy
4, 237, 238, 239, 241, 242.1 v 6, 246.,2, 248, 249,
2563.3, 254.2, 277, 278.1, 280.1, 282.2, 284.3, 285
y 286, las Disposiciones adicionales primera, tercera,
1y 2, cuarta, séptima y octava y las Disposiciones tran-
sitorias primera, cuarta, quinta, sexta, 1 y 4, y octava;
en su punto 2, en relacidon cen 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, 294,
299 y 300:; y en su punto 3, en relacion con los preceptos
de aplicacién supletoria, y que en su dia se dicte Sentencia
por la que se declare la inconstitucionalidad y consiguien-
te nulidad de la calificacion otorgada a los mencionados
preceptos o, subsidiariamente, que la misma no es de
aplicacion en Cataluia. Por medio de otrosi, se interesa
igualmente la acumulacidn del presente recurso al recurso
de inconstitucionalidad niim. 2.481/90 vy a los otros cinco
interpuestos contra la Ley 8/1990, a su vez acumulados.

32. LaSeccidn Tercera def Tribunal, por providencia
de 14 de octubre de 1992, acordo: 1.° Admitir a tra-
mite el recurso de inconstitucionalidad promovido por
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia, tur-
nado con el nam. 2.342/92; 2° dar traslado de la
demanda y documentos presentadaos; conforme estable-
ce el art. 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al
Senado; por conducto de sus Presidentes, v al Gobierno,
por conducte del Ministerio de Justicia, al objeto de que,
en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el
proceso y formular las alegaciones que estimaren pro-
cedentes; 3.° oir a las partes mencionadas, asi como
a las representaciones procesales del Parlamento de
Navarra, del Consejo de Gobiernc de la Diputacidn Regio-
nal de Cantabria, del Consejo de Gobierna de la Dipu-
tacion General de Aragon, del Consejo de Gobisrno de
ta Junta de Castilla y Ledn v del Gobierno de Canarias
para gue, en el mismo plazo del traslado y conforme
establece el art. 83 LOTC, pudieran exponer lo que esti-
masen procedente acerca de la acumulacién -de este
recurso con [os ya acumulados nums.. 2.477/90,
2.479/90,2.481/90, 2.486/90, 2.487/90y 2.488/90
y 2.337/92 vy 2.341/92, estos Ultimos plantsados, res-
pectivamente, por los Consejos de Gobierno de las islas
Baleares y de la Diputacion General de Aragon, a los
que también se habria de oir sobre dicha acumulacion;
4.° publicar la incoacign del recurso en el «Boletin Ofi-
cial del Estadon.

33. E! Presidente del Congreso de los Diputados,
por escrito registrado el 22 de octubre de 1992, comu-
nicd el Acuerdo de la Cédmara de no personarse en el
proceédimiento ni formular alegaciones, poniéndo a dis-
posicién del Tribunal las actuaciones que pudiera pre-

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

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

34. ElPlenodel Tribunal, por Auto de 9 da diciembre
de 1982, acordd acumular los recursos de inconstitu-

ciopalidad nams. 2,337/92, 2.341/92 y 2.342/92 a -

los ya acumulados registrados con los nums. 2.477/80,
2.479/90,2.481/90,2.486/90,2.487/90y 2.488/90,
y conceder un nuevo plazo de quince dias al Abogado
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del Estado para que pudiera presentar las alegaciones
que estimase oportuno en refacion con los tres recursos
indicados en primer lugar.

35. El Abogado del Estado evacud el tramite con-
feridc mediante escrito registrado el 22 de diciembre
de 1992, en el que hizo las alegaciones que a conti-
nuacion se extractan:

A} Para empezar, no merecen consideracion espe-
cial los supuestos padecimientos o lesiones de la segu-
ridad juridica (art. 9.3 C.E.) que denuncia el Abogado
de la Generalidad de Catalunia, que no pasan de ser
invocacion retdrica, ya que no suplica luego la decla-
racion de inconstitucionalidad de todo el texto refundido
por viclacién de la seguridad juridica, sino soélo la de
tres apartados de su Disposicidn final dnica, y eso exclu-
sivamente para cambiar la, a su juicio, eérronea califi-
cacion de los preceptos como hésicos, de aplicacion
plena o supletorios. Se entra a examinar, por tanto, la
supuesta inconstitucicnalidad, alegada por la represen-
tacion del Gobierno balear, de la Disposicién final quinta
delaley 31/1991. de 30 de diciembre, de Presupuestos
del Estado para 1292. Esa Disposicion rehabilité la autg-
rizacidon para refundir contenida. en la Disposicién final
segunda de la Ley 8/1990. La representacion indicada
recurre un precepto legal que formaba parte da una Ley
publicada el 31 de diciembre de 1991, siendo asi que
el plazo para recurrir contra la citada Disposicidn final
quinta termind el 31 de marzo de 1992 (art. 33 LOTC).
Debe. pues, denegarse el examen de esta alegacion por
ser extemporanea la impugnacion planteada. A ello no
cabe contestar que la inconstitucionalidad y nulidad de
la Ley o clausula legal de delegacion se propaga al texto
refundido, en razdn de que el rango y fuerza legal de
este se fundamenta en la validez de aquélla, de manera
que en el recurso de inconstitucionalidad contra el texto
delegado pueden hacerse valer no sélo los vicios impu-
tables al uso o ejercicio de la delagacién —sea por incons-
titucionalidad material del contenido de los preceptos
de la Ley delegada, sea por haberse viclado los limites
de la delegacion legislativa—, sino, asimismo, los que
afectan a la Ley de delegacidn o Ley delegante en cuanto
base o fundamento del texto cuya formacién el legislador
encargd al Gobierno. Esta tesis debe, en efecto, dese-
charse en beneficio de la seguridad juridica (art. 9.3 C.E.),
representada tanto por la estricta observancia de los
plazos para impulsar el control abstractc de constitu-
cionalidad de las Leyes, cuanto por la necesidad de pro-
porcionar la mayor seguridad a los operadores juridicos
y a los ciudadanos sobre la validez presunta de los textos
con fuerza de Ley. Los diversos tipos de relaciones que
pusden mediar entre unas y otras normas legales {Ley
delegante y Ley delegada, Ley Orgéanica y Ley ordinaria

- que colabora con la Orgénica, Ley autonOmica 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 juridico 1. y
2471990, fundamento juridico 2). Cuando el vicio de
inconstitucionalidad se impute a la Ley delegante, a la

'Ley Orgéanica, a la Ley basica, los tres meses deben con-

tarse desde su publicacién, sin admitir que puedan ser
impugnadas a través de un recurso contra el texto dele- -
gado, la Ley ordinaria que colabora con la Orgénica o
la Ley autondmica que desarrolla un precepto basico
que se reputa inconstitucional. En todos estos casos exis-
te o puede existir un nexo de fundamentacidn tal que
la invalidez de la norma fundamentadora puede exten-
derse a la norma fundamentada. Pero ni la-Constitucion
ni la Ley Organica del Tribunal Constitucional autorizan
este tipo de recursos mediatos de inconstitucionatidad,
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mas aun cuando cabe impulsar el lamado control con-
creto de inconstitucionalidad a través del planteamiento
de la cuestion. :

De otra parte, la doctrina de la STC 76/1992, fun-
damento juridico 4, no es de aplicacién a la Disposicién
final quinta de la Ley 31/1991, ya que tal Disposicién
no estd en la base de una libre innovacién del orde-
namiento, es decir, no regula propiamente materia algu-
na. Ademas, ha de destacarse que la representacién del
Gobiernc halear no opone que la citada Disposicién final
quinta vulnere el art. 82 C.E. por rehabilitar una dele-
gacion legislativa caducada, la contenida en la Dispo-
sicion final segunda de la Ley 8/1990, Y, en efecto,
ninguna infraccidn constitucional se aprecia en la reha-
bilitacién, como no la hay en la prorroga y ampliacion

de una anterior autorizaciéon para refundir (STC -

13/1992, fundamento juridico 16). La Unica peculiari-
dad de las rehabilitaciones de clausulas de delegacién
estriba en que los «limites de la delegacién» resultantes
del art. 82.3 C.E. se establecen per relationem, acogiendo
como propios la Disposicion final quinta los contenidos
de la Disposicién final segunda de la Ley 8/1990. Y
es que la rehabilitacién de una delegacion legislativa
entrafia la plena asuncion de los términos en que se
habia contenido la delegacidn caducada, sin otras varia-
ciones que las que pudiera introducir [a propia clausula
rehabilitadora. La rehabilitacién de una delegacion legis-
lativa caducada es, de este modo, una clausula expresa,
v no implicita, de delegacion legislativa, pues manifiesta
inequivocamente la voluntad de las Cortes de apoderar
af Gobierno para dictar un texto con fuerza de Ley (en
este caso la Disposicion final quinta de la Ley 31/1991
emplea las palabras «texto refundido», uno de los tipos
de Ley delegada mencionados en el art. 82 CE.). Es
consecuencia de lo expuesto que la refundicién reha-
bilitada por la Disposicién final quinta de la Ley 31/1991
deba entenderse concedida para regular, aclarar y armo-
nizar los textos legales refundidos, con el significado
.que a estas expresiones da el fundamento juridico 16
dela STC 13/1992.

.B) El régimen impugnatorio de los tres recursos
interpuestos no puede ser idéntico. Los preceptos del
texto refundido gue reproducen (sustituyen y derogan)
otros 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 béasicos o de aplicacién plena los preceptos pro-
venientes de cuerpos normativos distintos a la Ley
8/1990 o los preceptos incluidos en el texto refundido
por razén de aclaracién, regularizaciéon o armonizacion,
algunos de ellos tomados de textos reglamentarios
preexistentes. En efecto, el texto refundido sustituye y
deroga a la Ley 8/1990 (Dispasicion derogatoria tnica,
apartado 1). En principio, la derogacién entrafia la desa-
paricion sobrevenida del objeto del recurso de incons-
titucionalidad [SSTC 160/1987, fundamento juridico 6 b)
y 1560/19890, fundamento juridico 8}, aunque este criterio
haya de ser modulado en especiales circunstancias: Por
ejemplo, cuando se aduce un vicio de un Decreto-ley
luego convertido en Ley {STC 60/1986, fundamento juri-
dico 1) o el precepto derogado conserva un «vestigio
de vigencia» (STC 199/1987, fundamento juridica 3).
La STC 141/1988, fundamento juridico 1, considerd, por
su lado, que el efecto derogatorio de un texto refundido
impedia plantear la cuestién de inconstitucionalidad sobre
un precepto de la Ley refundida, aun existiendo identidad
de tenor. La doctrina de la terminacién anormal de los
recursos de inconstitucionalidad por pérdida sobrevenida
de la vigencia de los preceptos legales impugnados nece-
sita ser también matizada cuando, pendiente el recurso,

quedan derogados aquellos preceptos por haber quedado
refundidos en un texto Gnico. La matizacidn consiste en
que quienes recurrieron:la Ley refundida no quedan gra-
vados con la carga de reiterar su voluntad impugnatoria
respecto a los correlativos %receptos del texto refundido,
aunque, si quieren, puedan hacerlo, como aqui han hecho
los organos ejecutivos catalan y aragonés. Los demas
organos recurrentes contra la Ley 8/1990 (Parlamento
navarro, Consejos de Gobierno de Cantabria, Canarias
y Castilla y Leén) no han de ver desaparecido el objeto
de sus recursos; simplemente se ha transformado. Si se
acoge alguno de sus razonamientos contra preceptos de
la Ley 8/1990, la transformacion 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 dia contra la Ley 8/1990, no puede aprovechar
la publicacién del texto refundido para impugnar los pre-
ceptos de aquella Ley refundida que, sin alteracién, apa-
recen en el nuevo texto Unico. Admitir otra cosa entra-
faria permitir el fraude del plazo de caducidad impuesto
por el art. 33 LOTC, con dafio a la seguridad juridica
por parejas razones a las ya expuestas. En este
caso se encuenira, sobre todo, el recurso balear
nam. 2.337/92. El Consejo de Gobierno de las Islas
Baleares no recurrié contra la Ley 8/1990 y ahora impug-
na preceptos del texto refundido de tenor idéntico a
los de aquella Ley. Dicho de manera mas precisa: El
Consejo de Gobierno balear discute ahora el caracter
basico o la aplicacion piena de contenidos preceptivos
va declarados bdasicos o de aplicacién plena por la Dis-
posicion final primera de la Ley 8/1990. Por lo tanto,

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

men de si son basicos o de aplicacién plena una serie
de articulos del texto refundido citados en la suplica
del recurso balear en cuanto reproducen el tenor o con-
tenido preceptivo de otros articulos de la Ley 8/1990
declarados béasicos o de aplicacién plena por su Dis-
posicion final primera. Por consecuencia de ello, el recur-
so balear sélo puede entenderse admisible contra la
declaracion como basicos de los articulos que a con-
tinuacion se citan y contra la declaracion como de-apli-
cacién plena de otros articulos que igualmente cita el
Abogado del Estado. :

También el recurso catalan (nim. 2.342/92) adolece
de parecido vicio que el balear, es decir, impugna pre-
ceptos del texto refundido que recogen otros de la Ley
8/1990 no recurridos en su dia por el 6rgano ejecutivo
catalan. Ocurre esto con los articulos que a continuacion
se citan y cuya impugnacion es extemporanea (art. 33
LOTC}, -al no haber sido recurridos en su dia los corre-
lativos de la Ley 8/1980. Los arts. 206 y 207 del texto
refundido se corresponden con -el art. 78 de la Ley
8/1990, cuyo caracter de aplicacion plena impugné en
su dia el Consejo Ejecutivo de la Generalidad catalana.
No se entiende, pues, que estos mismos articulos figuren
entre los dque esa misma demanda concepila como
recurridos ex novo,

'En cuanto al recurso promovido por la Diputacion
General de Aragén {2.341/92), nada hay que oponer
a que la Diputacién aragonesa vuelva a recurrir los pre-
ceptos del texto refundido que reproducen los de la Ley
8/1990 impugnados en su dia por el érgano ejecutivo
aragonés. En esa situacién se encuentran los preceptos
que a continuacion se citan. El resto de los preceptos
impugnados son los que ha considerado el Letrado de
la Comunidad Auténoma como invasores de las com-
petencias autontmicas, en virtud de la implicita dele-
gacion o habilitacidén contenida en la clausula «asi como
contra todos aquellos que supongan una invasion de
las competencias que en la materia ostenta la Comu-
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nidad Auténoma de Aragén» que se lee en el punto 1.°
del Acuerdo de ia Digutacién General de Aragén de
18 de agosto de 1992 que acompafia al recurso. Esta
clausula, sin embargo, debe reputarse invélida y, por
lo tanto. los preceptos impugnados a su amparo deben
quedar excluidos del enjuiciamiento constitucional. En
efecto, quien debe tomar indelegablemente la decisidn
de recurrir ciertos preceptos de una Ley estatal v no
otros es el organc colegiado ejecutivo de la Comunidad
Autdénoma, sin gue le esté permitido hacer dejacion
en su Letrado de la determinacion de cuales han de
ser los preceptos concretamente recurridos que han
de figurar en fa demanda de inconstitucionalidad
(art. 33 LOTC). Esta es la interpretacion correcta ds los
arts. 162.1 a) CE., 32.2 LOTC y 26 del E.A. de Aragén.
El art. 32.2 LOTC, al que se remite el 26 del Estatuto,
exige un «previo acuerdo adoptado al efector por el orga-
no autondmico recurrente. Ese previo acuerdo debe dejar
perfactamente determinados los preceptos que se
recurren, sin emplear conceptos indeterminados ni con-
ceder margen alguno de apreciacidn a drganos auto-
nomicos de inferior jerarquia ¢ a su defensor procesal.
Es licito emplear formulas generales que permitan una
determinacion inequivoca, perc no otras que suponen
delegar o abdicar de lo que perienece al nucleo de la
decisidon de recurrir. Y eso es exactamente 1o que ocurre
con la cldusula cuya invalidez se pastula. En consecuen-
cig, no procede examinar la constitucionalidad de los
preceptos del texto refundido gue a continuacion se
citan. Algunos de estos preceptos reproducen otros de
la Ley 8/1980 que no fueron recurridos en su dia por
la Diputacion General de Aragén, por lo que tampoco
cabria ahora —por razdén de extemporaneidad {art. 33
LOTC}— entrar a énjuiciar su inconstitucionalidad; en este
caso se hallan los articulos que seguidamente se
mencionan.

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

C) Los alegatos generales contenidos en los tres
recursos, que versan sobre el alcance de los titulos esta-
tales de competencia invocados por los apartados Ty 2
de la Dispaosicién final unica del texto refundido, deben
entenderse contestados con los argumentos expuestos
en el escrito de alegaciones de 1 de febrero de 1991
{recursos 2.477/90 y acumulados). No obstante, pro-
cede efectuar algunas precisiones teniendo en cuenta
la jurisprudencia constitucional posterior. La STC
14971941, fundamento juridico 1 B), sienta unos cri-
terios respecto a la competencia autonémica de orde-
nacion del territorio validos igualmente para la compe-
tencia autonémica en materia de urbanismo (ambas
competencias aparecen en el art. 148.1.3 CE.). Esas
competencias autondmicas no pueden impedir el ejer-
cicio por el Estado de las suyas exclusivas {SSTC
77/1984 y 57/19886), ni ser entendidas en términos
tan absolutos que eliminen o destruyan las competencias
que la propia Constitucidon reserva al Estado. «aunque
el uso que este haga de ellas condicione necesariamente
la ordenacién del territorion o e urbanismo. La misma
STC 149/1991, fundamento juridico 1 D}, admite que
el art. 149.1.1 CE, en relacion con el art. 33 C.E.
{1 y 2), ampara la regulacién por el Estado de «con-
diciones basicas de la propiedad». ¥ aunque sin duda
es cierto que cabe distinguir el titulo competencial del
art. 149.1.1 C.E. de los titulos que reservan al Estado
las bases o la legislacion basica {STC 136/1991, fun-
damento juridico 1), no hay duda de que, por un lado,

“toda fijacion de bases puede llevar implicito un juicio

de igualdady, por el otro, el art. 149.1.1 habilita al Estado
para regular condiciones bésicas. No es, por tanto, impro-
cedente invocar el art. 149.1.1 para calificar de basicos
ciertas 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 esparioles asi en el ejercicio de los derechos o
facultades urbanisticas de la propiedad inmobiliaria
{art. 33.1 C.E.), como en el cumplimiento de los deberes
nacidos de su funcidn social {arts. 33.2 CE. v 5 del
texto refundida), y por tanto, del régimen de utilizacidn
del suelo de acuerdo con el interés general o de la par-
ticipacion de la comunidad en las plusvalias que genere
la accién piblica urbanistica (art. 47 C.E.). Es claro, en
cualquier caso, gque la ‘argumentacidn general sobre los
titulos competenciales solo puede servir para enmarcar
el debate sobre la constitucionalidad de los preceptos
concretamente impugnados; perc en si misma esa argu-
mentacion general no permite tener ninglin precepto
particular por apodicticamente inconstitucional. Es nece-
sario argumentar en cada caso, carga no correctamente
levantada en muchas ocasiones por los o6rganos
recurrentes, que se limitan a afirmar, pero no a razonar,
la inconstitucionalidad del cardcter basico o de aplica-
¢ion plena de muchos preceptos.

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

Si, contra lo anteriormente razonado, el Tribunal
entendiera procedente examinar la constitucionalidad de
aquellos preceptos recurridos por el Consejo de Gobierno
katear que, correspondientes can los de la Ley 8/1980,
no fueron en su dia recurridos, también cabe remitirse
a la defensa de dichos preceptos de la Ley 8/1990 hecha
en las alegaciones referidas. Otro tanto cabe decir res-
pacto a los articulos del texto refundido que reproducen
otros de la Ley 8/ 1220 impugnados ex novo por el Con-
sejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia vy por la
Diputacion General de Aragén.

D) Corresponde ahora defender el caracter basico
o de aplicacién plena que los apartados 1 y 2 de la
Disposicidn final tnica del texto refundido atribuyen a
ciertos preceptos provenientes de cuerpos normativos
distintos de fa Ley 8/1990 o introducidos para regu-
larizar, aclarar y armonizar. Las consideraciones que a
continuacion siguen dan por supuestas las alegaciones
aefectuadas el 1 de febrerc de 1991 en los recursos
2.477/90 y acumulados. Se estudiara también |la cons-
titucionalidad de los preceptos elegidos por el Letrado
de la Comunidad Auténoma de Aragdn en virtud de la
delegacidn ¢ habilitacidn que le concediod el 6rgano eje-
cutivo autondmico para determinar los preceptos del tex-
to refundido que creyera invasores de las competencias
aragonesas, st bien no hara falta decir gue tal examen
se efectia subsidiariamente a la objecién expuesta
anteriormante.

Procede asi, en primer lugar, tratar de los preceptos
declarados basicos por el apartado 1 de la Disposicion
final Unica del texto refundido. Los recursos no objetan
la aptitud de un rexto refundide —Ley delegada— para
declarar basicos preceptos provenientes de cuarpos lega-
les distintos de la Ley 8/1990 e incluso introducidos
en virtud de la facultad de regularizar, aclarar y armonizar
(STC 17971992, fundamento juridico 2). Impugnan
exclusivamente el caracter basico de los preceptos, al
entender que no lo son materialments, 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 bdsico, sin per-
juicio de agruparios por afinidad de materia.

Arts. 3.1,3.2c)y 4.1. Elart. 3.1 del texto refundido
fija algunas finalidades generales de la accion urbanistica
sobre el regimen de! suelo. Estas finalidades concretan
le dispuesto en los arts. 33.2 y 47 C.E. Su formulacidon
por el legislador nacional se ampara en el art. 149.1.1
y 18 C.E. El art. 3.2 c) se refiere a las clases funda-

mentales de suelo determinantes de las facultades y -

deberes urbanisticos de sus propietarios, y queda ampa-
rado, por tanto, en el art. 149.1.1 en relacidén con el
art. 33 (1 y 2) C.E. El precepto admite una diversa cla-
sificacidn del suelo efectuada por el legislador autoné-
mico, aunque exige equivalencia de las clasificaciones
autondémicas con la general, dado que tal equivalencia

es condicion béasica para la igualdad en los derechos.

v deberes inherentes a la propiedad urbanistica
(art. 149.1.1). Por su parte, el propdsito del art. 4.1 no
es otro que declarar publica (administrativa) «en toda
cason la direccion y contro!l de la gestion urbanistica.
Esta delimitacién general entre la esfera pdblica y la
iniciativa privada compete al Estado en cuanto base del
regimen juridico de la administracion urbanistica
{art. 149.1.18 C.E.) y también en cuanto condicidn basica
gue garantiza la igualdad en el ejercicio de la propiedad
y de |a libertad de empresa (art. 149.1.1 en relacién
con los arts. 33.1 y 2 y 38 C.E.). «ka Administracion
urbanistica competente» puede ser la estatal, la auto-
nomica o la local segun la distribucidn constitucional,
estatutaria y legal de las competencias. El empleo de
esta expresion —«Administracion urbanistica competen-
ter— entrafia implicito y respetuoso reenvio al bloque
de la constitucionalidad y a la legalidad competencial,
lo que hace competencialmente inocuo este precepto.

Arts. 9.1, 11.4, 16.1, 20.1 b), 27.4, 39, 4561 v 4
vy b9, Para el art. 9.1, impugnado en conjuncién con
el art, 3.2 ¢), vale lo dicho al examinar este Gitimo. El
art. 11.4 es impugnado en el recurso balear por repre-
sentar un exceso en el uso de la delegacidon. QOlvida,
sin embargo, el recurrente que el art. 11.4 no ha sido
impugnado autdnomamente; impugnados han sido sdlo
los apartados 1 y 2 de la Disposicion final dnica del
texto refundido. Por lo tanto, sdlo cabe discutir si el
art. 11.4 ha sido bien declarado basico o no. El art. 11.4,
en cuanto impone la equiparacién entre suelo apto para
urbanizar y suelo urbanizable programado, se ampara
en el art. 149.1.1 y 18 C.E. Por lo demas, no existe
el supuesto excesa que se imputa al art. 11.4. La clase
«suelo apto para urbanizar» es propia de una especial
figura del ptaneamiento, las normas subsidiarias, segin
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 Disposicion adicional primera, 3, de la Ley 8/1990.
En cuanto al art. 16.1,.se ampara claramente en el
art. 149.1.13 C.E., ya que la prohibicidn del fracciona-
miento de predios contenida en la legislacién agraria u
otra especial (legislaciones que pueden ser autondémicas)
«para la consecucion de sus correspondientes fines» repo-
sa en una determinada imagen sobre la explotacion agra-
ria adecuada desde el punto de vista de la estructura
y de la politica econdmicas, que exige prohibir su divisiéon
o fraccionamiento por debajo de un minimo; este minimo
puede variar ratione territorii, pero la norma bésica es
justamente que debe haber un limite al fraccionamiento
predial. Pero ademas, en cuanto el art. 16.1, contiene
una prohibicidn relevante en el trafico juridico-privado,
pues la prohibicién ha de tenerse en cuenta «en las trans-
ferencias de propiedad, divisiones y segregaciones de

terrenos», cabe invocar también el art. 149.1.8 CE.

El art. 20.1 b) concreta, con caracter basico, el deber
de cesion del art. 9.1 b) de la Ley 8/1990. Esta con-
crecion se ampara en la necesidad de regularizar, aclarar
y armonizar. Respecto a la aclaracion de que los cesio-
narios han de ser «los Ayuntamientos», sin duda se ha
debido tener en cuenta lo dispuesto en articulos como
el 98.1 de la Ley 8/1990 y el que el Ayuntamiento
sea ordinariamente la Administracién actuante. Pero eso
no impide que en su caso pueda ser cesionaria otra
Administracion actuante, como resulta de preceptos del
texto refundido mas especificos que el art. 20.1 b) [véan-
se, por ejemplo, los arts. 151, 167 a), 197 b), etc. del
texto refundido]. Por lo que concierne al art. 27.4, es
claramente basico en virtud del art. 149.1.1 —y, en su
caso, del art. 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 art. 27
dei texto refundido regulan el aprovechamiento urba-
nistico apropiable por e! titular de un terreno y por el
conjunto de propietarios incluidos en una unidad de eje-
cucion, cuando en ambos casos se ha de aplicar la regu-
lacion del aprovechamiento tipo y de las dreas de reparto;
y el apartado 3 presupone también —por remision al 2—
la aplicacién del régimen de las areas de reparto. De
este modo, el apartado 4 concreta la regulacién del apro-
vechamiento urbanistico con referencia al suelo urbano
donde no se apliquen las disposiciones sobre areas de
reparto y aprovechamiento tipo (cfr. Disposicidn adicio-
nal primera, 3, Ley 8/1990; asimismo, ultimo parrafo
del art. 105.2 del texto refundido de 1976, tal como
quedd redactado por la Disposicidn adicicnal sexta de
la Ley 8/1990, precepto béasico). Por lo tanto, el art. 27.4
del texto refundido necesariamente se amparara en los
mismos titulos competenciales que los tres primeros
apartados de ese mismo articuio.

El art.-39 constituye una clara base del régimen juri-
dico de la Administracidn urbanistica (art. 149.1.18 C.E.),
pues el precepto establece el régimen minimo uniforme
para toda Espana sobre la legalizacion de edificaciones
compatibles con el planeamiento, pero ejecutadas sin
licencia o sin ajustarse a las condiciones de ésta. Esta
base de régimen juridico-administrativo urbanistico, por
referirse a un acto interventor de la edificacion, operara
primordialmente en la actuacién de las entidades locales
{art. 243.1 del texto refundido) y mas especificamente
de los municipios [art. 25.2 d) L.B.R.L.]. Mas como la
posible legalizacidén es determinante del derecho a la
edificacién (art. 37.1 del texto refundids), podria también
aducirse el art. 149.1.1 en relacién con el art. 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
gue norman el contenido necesario de contratos que
sirven de titulo a enajenaciones (apartados 1, 2 y 3),
y hacen caso de rescision e indemnizacién 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
Cataiufia entre los preceptos que no reproducen otros
de la Ley 8/1990, recoge en realidad el contenido
del art. 38 de esa Ley, impugnado en su dia por el mismo
organo autondémico y a cuya defensa procede remitirse.

Arts. 6b.1, 67, 72.1, 78.2, 97.4, 100, 104.1 y 3,
109.1, 113.2, 124, 132, 133, 134.1, 135, 1376 y
138 b). El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia impugna una serie de preceptos del texto refundido
relativos al Plan Nacional de Ordenacién. La mayor parte
de estos preceptos son, comprensiblemente, de apli-
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cacién plena. Pero hay dos preceptos relativos al Plan
Nacional de Ordenacion declarados basicos: Los arts.
65.1 y 67, que son claras bases del régimen juridico
de todas las Administraciones urbanisticas {art. 149.1.18
C.E). El art. 65.1 prevé la posibilidad de esta singular
figura del planeamiento y el art. 67 lo hace vinculante
no ya para la Administracién del Estado, sino para todas
las Administraciones Publicas —de ahi el caracter béasico
del precepto— al disponer que desarrollaran sus acti-
vidades con incidencia territorial en el marce de las direc-
trices del Plan Nacional de Ordenacion. La STC
149/1991, fundamento juridico 1 B}, ha subrayado que
la ordenacién del territorio es «mas una politica que una
concreta técnica y una politica, ademéas, de enorme
amplitud» v que la idea misma de ordenacién o pla-
nificacidn territorial nacid wjustamente de la necesidad
de coordinar o armonizar, desde el punto de vista de
su proyeccion territorial, los planes de actuacidn de dis-
tintas Administraciones». Qbvio es que el Plan Nacional
de Ordenacion tiene «sentido, por si mismo, supra-
autonémico» (STC 146/1992, fundamento juridico 1)
y que, «por la propia naturaleza de las cosas» {ibidem),
la competencia para formularlo, tramitarlo, aprobarlo y
revisarlo, asi como para determinar sus rasgos esenciales
en cuanto a contenido y efectos, necesariamente ha de
corresponder al Estado. Contra lo que afirma el Abogado
de la Generalidad, el Plan Nacional de Ordenacion estaha
ya previsto en el texto refundido de 19786, por lo que
no hay exceso alguno en el ejercicio de la delegacion,
lo que ademas no se ha llevado & la suplica al igual
que se decla al tratar del art. 11.4.

El art. 72.1 es basico por contener un-recordatorio
de que los Planes Generales Municipales o instrumentaos
autondmicos andlogos deben contener determinaciones
que aseguren la aplicacién de las reglas det texto refun-
dido sohre valoraciones y régimen urbanistico de la pro-
piedad de! suelo, segdn su distinta naturaleza {bésicas,
de aplicacién plena, supletorias). El precepto, puramente
remisivo, es en si mismo competencialmente inocuo. Si
este Tribunal privara de cardcter basico o de aplicacion
plena a algln precepto, repercutiria ello en la fuerza
vinculatoria que hubiera de tener-sobre el planeamiento
general, pero en nada afectaria a este art. 72.1. Parecida
justificacion vale para el art. 78.2. imponer la delimi-
tacion de areas de reparto vy fijar aprovechamientos tipo

en el suelo apto para urbanizar, como determinaciones -

necesarias de las normas subsidiarias municipales, no
e5 mas que un recordatorio de la procedente aplicacion
de unos preceptos provenientes de la Ley 8/1990.
El art. 97.4 es recurrido en el recurso catalan por cohe-
rencia con la impugnacion de los tres primeros apartados
del propio articulo, que reproducen el art. 34 de la Ley
871990, El art. 97.4 es un precepto absolutamente res-
petuoso con la competencia autondmica de cuyo reco-
nocimiento parte. Por lo que hace al art. 100, -es un
mero precepto de aclaracion, que se limita a salvar lo
establecido en la Disposicion adicional primera. Sélo si
ésta fuera inconstitucional, cabria extender esta califi-
cacion al art. 100 por conexion o consecuencia. Los
apartades 1 y 3 del art. 104 son bases del régimen
juridico-administrativo del urbanismo{(art. 149.1.18 C.E.).
Estd, en efecto, constitucionalmente justificado atribuir
caracter basico al reconocimiento genérico de la inicia-
tiva privada ({y publica, pero distinta de la Administracidn
urbanistica compatents) en el planeamiento (apai-
tado 1), asi como al régimen general de los instrumentos
precisos para dotar de efectividad a tal reconocimiento
{apartado 3). El Gltimo inciso del art. 104.3 puede ser
también considerado como regla perteneciente a la legis-
lacién expropiatoria {art. 149.1.18 CE.). El art. 108.1
se ampara asimismo en el art. 149.1.18 como base del
régimen juridico administrativo. Este articulo es una regla
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de garantia de la autonomia municipal en materia urba-
nistica {art. 140 C.E.), enlazado con el art. 25.2 d) de
la L.B.R.L. No se contradicen lgs dos primeros apartados
del art. 109 del texto refundido: El apartado 2 debe
ser interpretade como facultad de pedir asistencia o cola-
boracion para ejercitar la competencia municipal del
apartado 1.

El art. 113.2 se ampara en el art. 1458.1.18, pues
impone la indeclinable observancia («en todo caso») de
ciertas garantias procedimentales en el tramite de los
planes direciores. La informacién pablica se asienta
materialmente en el art. 105 a) C.E., dada la inequivoca
naturaleza normativa de los citados planes. El art. 124
se enlaza con el 70.2 de la LB.R.L, y queda claramanta
amparado por el art. 149.1.18 C.E. —como base del régi-
men juridico administrativo que garantiza tratamiento
comun a los administrados— en relacién con el art. 9.3
C.E. {principic de publicidad de las normas), dada la natu-
raleza normativa de los planes de urhanismo. El art. 132
se ampara igualmente en el art. 149.1.18 C.E. Regula
un importante efecto tipico de la aprobacion de planes
urbanisticos y de la delimitacién de unidades de eje-
cucion, la legitimacién de expropiaciones. Asegura asi
una minima homogeneidad para todo el territorio nacio-
nal en la eficacia de los planes y de la delimitacién de
unidades de ejecucion, especialmente necesaria para
garantizar la igualdad de tratamiento ante la expropia-
cion {art. 33 C.E.}. Algo parecido cabe decirdel art. 134.1.
El art. 133 se justifica, una vez mas, en el art. 149.1.18
C.E., esta vez en relacidn con el art. 105 b) C.E. Es cons-
titucionalmente irreprochable considerar que ha de ser
parte del régimen juridico administrativo basico un mini-
mo de publicidad de los planes, mediante al estable-
cimiento de derechos de consulta e informacion que

garanticen un tratamiento comun de los interesados en

todo el territorio nacional. El art. 135 se asienta en el
principio geheral de cooperacion y colaboracién entre
las diversas Administracionas Pudblicas, inherente a la
estructura misma del Estado compuesto delineado
por la Constitucién. Competencialmente se ampara en
el art. 149.1.18 C.E. Es evidente el intarés dsl Estado

en estar informado del planeamiento gensral de los

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

El art. 137.5 encuentra acogida, como la Disposicién
adicional cuarta, 3, a la que remite, en el art. 149.1.8
C.E., pues contiene una norma que se inserta en el régi-
men de la relacién arrendaticia urbana {un derecho del
arrendatario frente al arrendador. «base de las obli-
gaciones contractualesr). El art. 138 b) se basa en el
art. 149.1.23 C.E. La STC 149/1991, fundamento juri-
dico 1 D), afirma que el art. 149.1.23 permite al Estado
establecer «toda la normativa que considere indispen-
sable para la proteccién del medio ambiente». La pro-
teccion de los valores estéticos del paisaje es también
proteccion del medio ambiente.

Arts. 141, 143, 154.2, 166.1 a), ¢} v e}, 167, 1786,
183, 184.2 v 203.1. El caracter basico del art. 141
descansa en el art. 149.1.18 C.E. La ejecucidn de los
planes puede llevarse a cabo en un tnple nivel admi-
nistrativo {estatal, autondmico, local) segun la distribu-
cion constitucional, estatutaria y legal de las competen-
cias, es decir, la ejecucion de planes no es monopo!so
de ningGn nivel administrativo. La sefalada intervencion
de las Administraciones citadas deja a salvo la compe-
tencia de organos especificos y la participacion de los
particulares. Este tipo de preceptos puede, acaso, merecer
juicios poco favorables sobre su perfeccién técnica, pero
de ello no se infiere su inconstitucionalidad ni, en espe-
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cial, su falta de caracter materialmente béasico. El art. 143
no es mas que uha anticipacién o resumen de la sis-
tematica del titulo IV: basta comparar el tenor de este
articulo con los rétulos de los capitulos II, Il y IV del
citado titulo. En cuanto anticipacion o resumen es, al
mismo _tiempo, bdsico (ex art. 149.1.18 CEE) y com-
petencialmente inocuo. El art. 164.2 contiene una norma
de régimen general del dominio pdblico, claramente base
del régimen juridico administrativo {(art. 149.1.18). Del art.
166.1 sdlo son basicas fas letras a), ¢) y e). Las dos pri-

meras encuentran amparo en el art. 149.1.1 C.E. en rela-

cion con los arts. 33 (1 v 2) y 47 C.E., en cuanto minima
garantia de igualdad basica de los propietarios sujetos
a reparcelacion, técnica, como se sabe, de justo reparto
de los beneficias y las cargas de la ordenacién urbanistica.
La letra e) mas bien se asienta competencialmente en
el art. 149.1.18 CE. El art. 167 describe los efectos juri-
dicoreales del acuerdo aprobatorio de la reparcelacion.
Pueden invocarse para justificar su cardcter basico, de
forma concurrente, las competencias sobre las materias
1,8y 18 del art. 149.1 C.E. El art. 183 se justifica como
béasico por las razones expuestas al tratar del art. 132.
El art. 184.2 no es sino la proveccién del art. 63.1 de
la Ley 8/1990 sobre la caducidad de los programas de
actuacién urbanfstica por incumplimiento del adjudicatario.
Vale, pues, la defensa hecha a proposito del citado pre-
cepto: El art, 184.2 se apoya en el art. 149.1.1 y 18
C.E., pues trata de garantizar condiciones basicas de igualk
dad y tratamiento comun ante dos figuras ablatorias —ex-

propiacién 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 fa Ley 8/1990. El apartado 1 es basico por serlo los
demas apartados del articulo en virtud de las razones
dadas en su dia para el art. 59 de la Ley 8/1990. El
apartado 1 se limita a definir las ocupaciones directas;
con ello proporciona mayor seguridad ‘juridica en aplica-
cion de los restantes apartados de ese precepto, haciendo
que en toda Espafia se entienda lo mismo por ocupacion
directa. :

“Arts. 2283 y 4, 237.3, 238.2, 2392, 2421 vy 6,
246.2, 248, 249, 253.3, 254.2, 282.2, 284.3, 285 y
286. El art. 228.3 se basa en el art. 149.1.1 y 18
C.E., seglin se razond en su dia respecto a otros pre-
ceptos de la Ley 8/1990 con parecida estructura, esto
es, preceptos que imponen una valoracion cifrada en
un porcentaje de aprovechamiento. El art. 228.4 se limita
a configurar ob rem el régimen del art. 228, para justificar
lo cual valen los titulos competenciales que se acaban
de invocar, y también el del art. 149.1.8 C.E. por su
incidencia en el trafico privado. El art. 237.3 es basico
en virtud de idéntico titulo que fundamenta el caracter
basico del art. 237.1, es decir, el art. 149.1.18 C.E. (usis-
tema de responsabilidad de todas las Administraciones
Pdblicas», tal como se razond en el escrito alegatorio
de 1 de febrero de 1991). Parejas razones valen para
los arts. 238.2 y 239.2. Son basicos estes preceptos
por su relacién con otros preceptos bésices como son
los arts. 238.1 y 239.1. El art. 238.2 extiende a las
edificaciones ya iniciadas el régimen indemnizatorio pre-
visto en el apartado 1 para los casos de edificasion no
iniciada por quien hubiera ya adquirido («patrimoniali-
zado») el derecho a edificar. Ef art. 239.2 enuncia un
importante supuesto indemnizatorio por razon de vin-
culos o limitaciones singulares, que se empareja con
el del apartado 1 del mismo articulo, también referido
a vinculaciones singulares. Ambos se amparan en el art.
149.1.18 C.E. {«sistema de responsabilidad de tedas las
Administraciones Publicas»). -

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

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

.la Ley o el plan [cfr. art. 62.1 f) de |a nueva Ley de

Regimen Juridico de las Administraciones Publicas].
También ostentan patente caracter del régimen juridico
administrativo urbanistico los arts. 246.2, 248, 249,
253.3 y 254.2. El art. 246.2 estid en directa relacién
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 régimen juridico de las
cesiones de bienes pertenecientes al patrimonio muni-
cipal del suelo, que podrian ser encuadradas no sélo
en el régimen juridico administrativo basico del urba-
nismo, sino también dentro de las bases del régimen
local (art. 80.2 de la LB.R.L. y 79.2 def texto refundido
del Régimen Local de 1986), aunque se trate de un
régimen especial que entrafa la creacién de un patri-
manio separado (art. 276.2) afecto a finalidades de urba-
nismo y vivienda (arts. 276.1 y 280.1 del texto refun-
dido). El caracter basico de los arts. 282.2, 284.3, 285
y 286 se asienta en su conexion inmediata con la satis-
faccion de los fines inherentes al patrimonio municipal
del suelo, en especial los concernientes a viviendas de
proteccién publica y usos de interés social.

Disposiciones adicionales séptima y octava y Dispo-
siciones transitorias primera, 3, y sexta, 4. La Dispo-
sicion adicional séptima establece la Comisiéon Central
del Territorio y del Urbanismo y regula su organizacion,
compasicion y funciones. La Comision interviene en el
ejercicio de tres claras competencias urbanisticas esta-
tales: Informa antes de la aprobacién del Plan Nacional
de Urbanismo (Disposicion adicional séptima, 7; cfr. art.
112 del texto refundido), informa el planeamiento de
municipios no integrados en una Comunidad Auténoma
(Ceuta y Melilla) e informa obras urgentes o de excep-
cional interés 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 vy
149/1991, fundamento juridico 3 C). c)]. Por lo tanto,
tampoco es cierto que el Estado carezca de competen-
cias urbanisticas. ‘Al contrario, aquellas que aparecen
en la Disposicion adicienal séptima son indiscutiblemen-
te suyas. Si éste es el caso, obvio es que ningin que-
brantamiento del orden constitucional y estatutario de
competencia se produce porque el Estado cree un orga-
no consultivo —en el que, ademas, participan las Comu-
nidades Auténomas— para intervenir en hipétesis de ejer-
cicio de competencias urbanisticas que son estatales
sin disputa. Obviamente, el encuadramiento de la Comi-
sién en el Ministerio. de Obras Publicas y Transportes
es perfectamente conforme a la Constitucion. Mas dificil
resulta explicar la calificacidn como basica de la Dis-
posicion adicional séptima. Tal vez con ello se ha pre-
tendido indicar que los legisladores autonémicos quedan
vinculados a respetar el contenido de la Disposicién adi-
cional séptima como si de una base se tratara. Pero
lleva razdn el Abogado de la Generalidad cuando observa
que carece de todo sentido el plural desarrollo auto-
némico de esta base. Una vez claro esto, no parece
que el caracter basico de la Disposicion adicional séptima
merezca la tacha de inconstitucionalidad; en cualquier
caso, basica o no, la Disposicién adicional séptima no
debe ser invalidada, ya que, de no ser basica, deberia
considerarse de aplicacién plena, aunque en realidad
trasciende uno y otro concepto, cuyo sentido mas propio
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se alcanza sélo en conexidn con posibles competencias
autonomicas. La Disposicién adicional octava esta, en
cambio, bien declarada basica, pues contiene una valiosa
directriz para el legislador vasco y elnavarro, Nada impt-
de una norma basica con émbito territorial restringido
a una o dos Comunidades que gozan de un singular
régimen en materia tributaria. Esta norma sera basica
para los legisladores de esa 0 esas Comunidades.

La defensa de las Disposiciones transitorias prime-

ra, 3. y sexta, 4, debe hacerse sefialando su estrecha
conexion con las demas apartados de las mismas, tra-
sunto de las Disposiciones transitorias primera y cuarta
de la Ley 8/1990, que, a su vez, enlazaban con otros
preceptos basices del articulade. Procede, puss, la remi-
sion al escrito de alegaciones de 1 de febrero de 1991.

t) .Para sostener la aplicacion plena de ciertos pre-
ceptos del texto refundido, su Disposicién final tnica,
apartado 2, invoca el art. 149.1.8 y 18 CE., como hacia
el apartado 2 de la Disposicion final primera de la
Ley 8/1990. ‘ :

Arts. 47,502,534y 61. Elart. 47 es de aplicacidn

plena en virtud del art. 149.1.18 C.E. en cuanto contiene -

una regla perteneciente a la legislacion expropiatoria [le-
tra a}] y otra que puede encuadrarse en el sistema de
respansabilidad de las Administraciones {letra b]. Puede
defenderse que la competencia estatal en este dltimo
dominio justifica tanto la fijacién de bases (asi lo demues-
tra, por ejemplo, el art. 10.1.1 del E.A. de Catalufia, entre
otros ejemplos estatutarios) como el establecimisnto de
preceptos de aplicacion plena sin posible desarrello auto-
nomico. Todo dependera de su peso e importancia, a
criterio de las Cortes Generales, en el sistema de res-
ponsabilidad de las Administracicnes {véase e! escrito
alegatorio en-los recursos 2.477/90 y acumulados).
tos arts. 50,2, 53.4 vy 61 son de aplicacion plena por
las mismas razones generales dadas an el tantas veces
citado escrito de alegaciones de 1 de febrero de 1991.

Arts. 66, 107, 112, 118.1, 126.1 v 136.2. Salvo
ef dltimo, son &stos preceptos de aplicacién plena rela-
tivos al Plan Nacional de Ordenacion, el cual estaba ya
previsto en el texto refundido de 19786, por o que no
hay exceso en el uso de la delegacion. El Plan Nacional
de Ordenacién es un instrumento de planificacién terri-
torial o fisica de nivel y alcance nacional; su finalidad
propia es condicionar las potestades planificadoras de
ordenacion territorial y urbanistica de esfera territorial
autonémica o local, y es, como tan plasticamente se
ha dicho, un Plan de planes. Ya es sabido gue el carécter
nacional o supraautondémico del Plan Nacional de Orde-
nacidn 1o coloca, por la propia naturaleza de las cosas,
fuera de toda competencia asumible por las Comuni-
dades Autdnomas vy dentro de la estatal. No otra cosa
ha querido significarse al otargar aplicaciéon plena a estos
articulos. En cuanto al art. 136.2, se fundamenta en
elart. 149.1.8 CEE. S :

Arts. 160.3, 174.2, 2201y 221 Elart. 160.3 con-

tiene una regla de valoracion expropiatoria, aplicacion
particular del art. 52. Competencialmente se basa en
el art. 149.1.18 C.E. (legislacion sobre expropiacion for-
zosa). En el mismo precepto. constitucional se asienta
el art. 174.2, regla que presarva de la excepcional libe-
racion de expropiaciones a las motivadas por el incum-
plimiento de deberes urbanisticos. Es, pues, una norma
de proteccion de la real efectividad que el legislador
quiere que posean las expropiaciones que sancionan el
incumplimiento de deberes urbanisticos. También han
de conceptuarse legislacion scbre expropiacién forzosa,
en el sentido y a los efectos del art. 149.1.18 CE,, lgs
arts. 220.1 y 221. El primero atribuye efecto implicito
de declarar la urgente ccupacién —con lo que ello tiene

de merma de garar)ti'_éls para el expropiado y facilidad
para la accién administrativa— a la resolucion autont-

- mica que apruebe el expediente de tasacién conjunta;

el.art. 221 contiene una norma de garantia para los
expropiados en procedimiento individual y su justificada
excepcion.

- Arts. 2b4.1, 2872 y 3, 288.3, 289, 296, 299 vy
300. Elart. 254.1 contiene una regla de procedimiento
administrative comGn (art. 149.1.18 CEFE. y 55TC
22771988, fundamento juridico 32, y 148/1991, fun-
damento juridico 7). Lo mismo vale para los arts. 298
y 300. Los arts. 287.2 y 3, 288.3 y 289 se amparan
en el art. 149.1.8 CE. El art. 296 contiene una regla
de o)rdenacién del Registro de la Propiedad {art. 149.1.8
C.E) :

‘F} Por lo que respecta al apartado 3 de la Dispo-
sicidn final dnica, se aduce por el Abogado de la Gene-
ralidad que el Estado carece radicalmente de compe-
tencias en materia de urbanismo, alegando la doctrina
de la STC 147/1991, fundamento juridico 7. Ahora
bien, ante todo conviene recordar que el drgano ejecutivo
catalan no impugné en su dia al apartado 3 de la Dis-
posicion final primera de la Ley 8/1990. Por lo tanto,
deben quedar excluidos de impugnacion al menos los
preceptos del texto refundido que reproducen otros de
la Ley citada con eficacia meramente supletoria. En
segundd lugar, no es correcta la premisa de que parte
el Abogada de la Generalidad. El Estado dispone de com-
petencias constitucionales exclusivas que le permiten
dictar normas en la materia que en nuestro Derecho
se ha venido llamando «régimen del suelo y ordenacion
urbana» o abreviadamente «urbanismon. Por lo tanto,
no es de aplicacion la doctrina de la STC referida, que
se cifie estrictamente a los casos en que se den con-
juntamente estas dos circunstancias: La primera, tratarse
de materias «diferidas por los Estatutos de Autonomia
a la competencia exclusiva de todas y cada una de las
respectivas Comunidades Autonomas» {mas adelante,
el propio fundamento juridico 7 de la STC 147/1991
aclara que, para juzgarse cumplido aeste requisito, es
necesario gque «todos los Estatutos de Autonomia atri-
buyan la competencia como exclusiva y en un mismo
grado de homogeneidad»), y, la segunda, que el Estado
«no invoque algin titulo propio que le permita dictar
normas_generales en la materian. En consecuencia, si
se admitiara que en materia de urbanismo se satisface
la primera circunstancia, nunca se satisfaria la sequnda,
va que el Estado dispone de titulos propios para dictar
normas generalas sobre el régimen del suelo vy orde-
nacién urbana y, por ello, aun en estrictisima aplicacion
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 bdsicos, otros de aplicacion plena, vy, final-
mente, supletorios los demas. Desde la perspectiva de
la doctrina constitucional mencionada, este caso —el
urbanismo— es similar al de la agricultura y ganaderia,
enque la STC 79/1992, fundamento juridico 2, ha admi-

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

dictar normas supletorias o que —con cita de la STC
147/1981— dispone de competencias concurrentes,
gque 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-
mulacionas contenidas en el fundamento juridico 7 de
la STC 147/1991, dificilmente compatibles con el recto
sentido de la cldusula de supletoriedad del art. 149.3
C.E. Esta doctrina, en efecto, parece tener una de sus
bases en la necesidad de preservar el designio auto-
nomico de «desregulacion». Ocurre, sin embargo, que
no puede confundirse la pasividad o tardanza en ejercer
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las potestades normativas autondmicas con la opcién

de desregular como eleccién de un régimen juridico.
Aungue suene a paradoja, una opcién desreguladora
autondmica soélo debe ser protegida frente a la regulacién
estatal cuando aquélla se haya plasmado en una norma
autonémica. La desregulacién requiere justamente una
norma de desregulacion; sustituir regulacion por des-
requlacidn es una operacion normativa. Si-la Comunidad
Auténoma quiere evitar la aplicacion supletoria de «man-
datos prohibitivos» contenidos en normas estatales, sélo
puede hacerlo dictando una norma que excluya su apli-
cacion, cuando posea competencia para dictar norma
de tal tipo de aplicacion preferente. La mera formulacién
de una politica autondmica desreguladora, mientras no
tenga traduccidén normativa, esto es, mientras no dé ori-
gen a una actividad normativa autonémica, no puede
ser razén para excluir Ia aplicacién supletoria del derecho
estatal y, menos aun, para impedir su mera existencia
o foermulacion. En suma, la libertad autonémica de «de-
cidir si tales materias deben ser sometidas... a regla-
mentacidn especifica y en qué momento debe hacersen
no conduce a negar la aplicacién supletoria a las normas
estatales, contengan o no mandatos prohibitivos. Para
negar o, mejor, excluir la aplicacidon supletoria de las
normas estatales, la Comunidad Autdnoma no tiene otro
camino que el de dictar una norma autonémica de exclu-
sion. Ademas, los mismos términos en que esta formu-
lada la doctrina que se critica la convierten en una pura
proclamacién grata al particularismo autonémico, pero
que en rigor nunca encontraria aplicacion. De un modo
u otro, el Estado siempre podrd invocar un titulo
concurrente,

Pero es que, con independencia de las muchas o
pocas veces gue pueda ser aplicada, la doctrina del fun-
damento juridico 7 de la STC 147/1991 no condice
con el sentido profundo que reviste la singular clausula
constitucicnal de supletoriedad. Esta es un instrumento
capital de la unidad juridica querida por-el constituyente,
0, dicho de otro modo, es un importante instrumento
de reintegracion a la unidad del pluralismo juridico inhe-
rente a nuestro Estado compuesto, es decir, un instru-
mento para hacer efectiva la unidad del ordenamiento
espanol, del que los autonémicos son, simplemente,
«parte integrante» (art. 147.1 C.E.). La decisién soberana
del pueblo espanol, titular del poder constituyente, hizo
del estatal derecho supletorio «en todo caso», es decir,
fuera cual fuera el tipo de competencia autondmica en
que se basara la produccion de la norma‘autonomica.
La consecuencia del «en todo caso» constitucional es
que todas las potestades normativas autondmicas han
de entenderse atribuidas por el blogque de 1a constitu-
cionalidad para lo que podria llamarse diferenciacién nor-
mativa sobre un fondo juridico homogéneo, que nece-
sariamente ha de ser estatal. La diferenciacién normativa
autondmica expresa su propio interés; 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 {a 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 lievd a que la STC 76/ 1983, fundamento juridico
4, admitiera que las Cortes Generales «pueden legislar
en principio sochre cualquier materia sin necesidad de
poseer titulo especifico para ello»; o a que la STC
56/1989, fundamento juridico 4, en hipdtesis parecida
a la de la STC 147/1991, sostuviera, con todo acierto,
que un precepto estatal, «en su calidad de Derecho suple-
torio, nunca podria 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 alegacion 2.2 del recurso de inconstitucio-
nalidad-ndm. 2.337/92; 2.°, se acojan las defensas pre-
vias razonadas en la alegacién 3.2 del escrito del repre-
sentante del Estado, y 3.° se desestimen los recursos
en todo lo demas, o, subsidiariamente, se desestimen
los tres recursos en su integridad.

36. Por providencia de- 18 de marzo de 1997, se
sefald para deliberacién y votacién de esta Sentencia
el dia 20 del mismo mes y afo.

. Fundamentos juridicos

1. La Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma
del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, fue
impugnada a través de seis recursos de inconstitucio-
nalidad deducidos por el Parlamento de Navarra, el Con-
sejo de Gobierno de la Diputacién Regional de Cantabria,
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufa, el
Consejo de Gobierno: de {a Junta de Castilla y Ledn,
el Gobierno de Canarias, por la Diputaciéon General de
Aragdn y el Gobierno de Aragdn, que fueron acumulados
al primero. ‘ :

Por otra parte, la Disposician final segunda de la cita-
da Ley 8/1990 autorizé al Gobierno para que en el plazo
de un afio desde su publicacion aprobara un texto refun-
dido de las disposiciones estatales vigentes sobre ia
materia. No obstante, la refundicion no se.llevd a efecto
en el meritado plazo y la Disposicion final quinta de
la Ley 31/1991, de Presupuestos Generales, le confirié
al Gobierno un nuevo plazo para realizar tal refundicién
en los primeros seis meses de 1992, :

Pues bien, antes de que finalizara el proceso cons-
titucional que tenia por objeto la Ley 8/1890, sobre
la Reforma de! Régimen Urbanistico y Valoraciones del
Suelo, y como consecuencia de tal delegacion legisiativa,
el Gobterno aprobd el texto refundido de la Ley sobre
el Régimen de! Suelo y Ordenacion Urbana, mediante
el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, texto
refundido que, segun la citada autorizacion y como ha .
quedado dicho, debfa comprenderlas disposiciones esta-
tales vigentes sobre la materia, asi como su regulari-
zacion, aclaracidén y armonizacion. La Disposiciéon dero-
gatoria Unica, apartado 1.°, de esta nueva norma deroga
expresamente la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Refor-
ma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo,

Contra €l texto refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana {en adelante, T.RIL.S.},
promovieron recursc de inconstitucionalidad la Comu-
nidad Autonoma de las Islas Baleares, la Diputacién
General de Aragdn y el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Catalufia, remitiéndose en parte estos dos
uMimos recursos a las alegaciones vertidas en su dia
en sus respectivos escritos frente a la Ley 8/1990. No
obstante, el Parlamento de Navarra, el Consejo de Gobier-
no de la Diputacion Regional de Cantabria, el Consejo
de Gobierno de la Junta de Castilla y Leén y el Gobierno
de Canarias, esto es, cuatro de los recurrentes de la
Ley 8/1990, no reproducen ni formulan recurso alguno
contra el TRLS. de 1992, ]

Estos datos iniciales han suscitado entre los com-
parecientes algunas cuestiones que han de ser estudia-
das en primer término, antes de entrar en el fondo, a
saber: a) Si. como alega la representacion estatal, ha
de reputarse de extemporianea la impugnacion  del
Gobierno balear consistente en que la Ley 31/1991,
de Presupuestos, no es cauce valido para conferir un
nuevo plazo de habilitacién, 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 TRLS. de 1992; b} caso de admitirse la citada
impugnacion, hemos de determinar si la prérroga de
la delegacién legislativa contenida en la Ley de Presu-
puestos resulta constitucionalmente valida; ¢} _asimis-
mo, si la integra y expresa derogacion de la Ley 8/1990
realizada por el T.R.L.S. acarrea ta desaparicién sobre-
venida del objeto de los recursos deducidos contra agué-
lla; d) si debe considerarse igualmente extemporaneo
el recurso de la Comunidad Autdonoma de las Islas Balea-
res, como consecuencia de no haber impugnado la Ley
8/1990, en fa que se contenia la delegacion normativa;
e) vy, finalmente, si ha de inadmitirse parcialmente el

recurso de fa Diputacion General de Aragdn por la invia- -

bilidad del apoderamiento al Letrado.

Resueltas estas cuestiones previas, habremos de exa-
minar, antes de proceder al andlisis de cada concreta
lmpugnacmn cudles son los titulos competenciales en

juego, asi como la calificacién de los préceptos -

del T.R.L.S. como normas basicas, de aplicacién plena
y supletoria que realiza la Disposicion final anica del
citado T.R.L.S. .

A} Cuestiones previas

2. (Sobre la extemporaneidad de la impugnacién
basada en el limite material de ta Ley de Presupuestos
vy sobre la validez de la prérroga de la delsgacion legis-
lativa contenida en la Ley de Presupuestos.)

Como ha quedado dicho, la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valo-
raciones del Suelo, fue derdogada por el T.R.L.S. de 1992,
El hecho de que cuatro -de los recurrentes no hayan
reiterado sus recursos contra el T.R.L.S. plantea de inme-
diato la cuestion acerca de la eventual pérdida sobre-
venida de su objeto. No obstante, antes de resolver si
tal derogacion priva de sentido actual al enjuiciamiento
de la Ley 8/18980, es preciso axaminar primero, en un
orden logico, el reproche que la representacion del
Gobierno halear, en el recurso num. 2.337/92, dirige
contra el citado Real Decreto Legislativo y en cuya virtud
el 6rgano actor pretende, de modo principal, que lo decla-

remos inconstitucional v nula 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 sido derogada vy, por consiguiente, no se plan-

tearia la cuestion atinente a la eventual pérdida del objeto
de los recursos formulados centra esta Ley. Con todo,
a la viabilidad del analisis de esta imputacion opone el
Abogado del Estado la extemporaneidad de una tal
impugnacidn, puesto que, sostiene, el recurrente afirma
la invalidez del TR.LS. de 1992 como consecuencia
de la ilegitimidad constitucional de una norma legal de
delegacion —la Disposicion final quinta de la Ley
31/1991 de ampliacion del plazo para ejercer la dele-
gacion legislativa— que en su dia pudo impugnar y no
impugno. Este es, por tanto, el primer problema que
debe ser resuelto.

En suma, pues, dos son las cuestiones qus aqul han
de enjuiciarse: a) La pretendida extemporaneidad de
la impugnacion basada en e! limite material de la Ley
de Presupuestos, vy, b} la validez de la prorroga de la
delegacion legislativa contenida en la Ley de Presu-
puestos.

a) Con caracter preliminar. en efecto, hemos de dar
respuesta a la objecion de extemporaneidad que opone
el Abogado del Estado a la inconstitucionalidad alegada
por la representacion del Gobierno de la Comumidad
Autdnoma de las Islas Baleares de la Disposicién final
quinta de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Pre-

supuestos Generales del Estado para 1992, toda vez
que el plazo de caducidad para recurrir contra el citado

pracepto legal {art. 33 LOTC) termind el 31 de marzo
de 1992 y el Ejecutivo balear tenia legitimacién para
formular recurso de inconstitucionalidad contra la Ley
delegante de acuerdo con el art. 32.2 LOTC. Entiende
el Abogado del Estade que en el recurso de inconsti-
tucionalidad contra la Ley delegada ne pueden hacerse
valer los vicios imputables a la Ley de delegacién o Ley
delegante relativos al uso o ejercicio de la delegacién
legislativa cuando ésta no fue recurrida en su dia, pues
uni la Constitucion ni la LOTC autorizan este tipo de
recursos mediatos de inconstitucionalidad, mas aun
cuando cabe impulsar el llamado control concreto de
inconstitucionalidad a través del planteamiento de la
cuestionns.

Tal argumentacion no puede compartirse. El Decreto
Legislativo, como norma con rango de Ley emanada por
el Gobiernao, solo 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 delegacion legistativa 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 delegacidn, afacta también, y en todo caso,
a la validez del Decreto Legislativo eventualmente apro-
bado por el Gobierno con fundamento en dicha Ley de
delegacién. No es dudoso, por tanto, que el TR.LS.,
como Decreto Legislativo, puede ser impugnado vy, con-

' siguientemente, controlado por este Tribunal en lo que

al cumplimiento del especifico requisito anteriormente
sefialado se refiere. A mayor abundamiento, y en otro
orden de consideraciones, ello se hace posible asimismo
si se tiene en cuenta la situacion de potencialidad en
que queda la Ley delegante, que s6lo se actualiza con
la aprobacién del Decreto Legislativo, en el caso en que
éste llegue a dictarse. Al fin y al cabo, la Ley de dele-
gacion, desde un punto de vista sustantivo o de con-
tenido material, sélo puede ser derogada por el texto
refundido en la medida en que, por lo gque agui interesa,
haya incorporado los textos legales que deba refundir,
sin que tampoco pueda olvidarse que, aun habiendo sido
derogada, habra de actuar siempre — mientras siga
vigente el texto refundido— come pardmetro para medir
las eventuales extralimitaciones en gue haya podido
incurrir la refundicion.

Par 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. v 27.2 b) LOTC], de modo
que una impugnaciéon concreta como la que hoy se nos
plantea, por referencia a la supuesta invalidez ratione
termporis de la delegacion, no puede ser desechada por
este Tribunal con el argumento de que el enjuiciamiento
que asl se nos pide sélo pudo ser instado, en su dia,
frente a la propia Ley delegante. La complejidad, en esta
y en otras hipotesis, de nuestro sistema de fuentes con-
duce a la consecuencia, en el orden procesal consti-
tucional, de que la determinacién de la validez o cons-
titucionalidad de una disposicién ¢ enunciado legal pue-
de requerir el previo examen, a estos solos efectos, de
la propia constitucionalidad de la norma de Ley de que
trae causa la impugnada, El enjuiciamiento es viable,
en estos casos, no porque se pueda ignorar, claro est3,
el plazo que marca el art. 33 LOTC para impugnar la
Ley de delegacién, sino porque la impugnacién en tiempo
del Decreto Legislativo permite denunciar contra el mis-
mo, ante esta jurisdiccion, cualesquiera quiebras de la
Constitucion y, entre-ellas, como aqui ocurre, la de la
falta o defecto del presupuesto del ejercicio en tiempo
de la delegacion legislativa (art. 82.3 C.E.).

Por tanto, ha de ser posible, en un proceso cons-
titucional en que se cuestiona la validez de la Ley dele-
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gada, enjuiciar también los motivos de inconstituciona--

lidad que sean atribuibles a la Ley de delegacién.

b) La Disposicion final segunda de la Ley 8/1990
habilitd al Gobierno para que, en el plazo de un afio
desde la publicacion de aquélla, aprobara «un texto refun-
dido de las disposiciones estatales vigentes sobre suelo
y ordenacidon urbana», comprendiendo la refundicion
también «la regularizacion, aclaracién y armonizacién de
dichas disposiciones». El Gobierno no hizo uso en el plazo
fijado de la habilitacidn otorgada, que le fue nuevamente
conferida por la Disposicion final quinta de la Ley
31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1992, Disposicidn que, ademas
de remitirse a la autorizacién concedida por la
Ley 8/1990, establecié como plazo de utilizacién de
la misma los seis primeros meses de 1992. Pues bien,
a criterio del recurrente, habiéndose agotado el plazo

"iniciatmente concedido por el legislador al Gobierno, no
puede prorrogarse, ni mucho menos abrirse de nuevo,
mediante una disposicién comprendida en la Ley anual
de Presupuestos del Estado. Y ello porque los limites
de tales Leyes impiden que se incluyan, injustificada-
mente, materias no relacionadas con la disciplina pre-
supuestaria, segin ha venido declarando el Tribunal
Constitucional. Por consiguiente, la autorizacién conte-
nida en la Disposicién final quinta de la Ley 31/1991
es nula por inconstitucional. Y no existiendo autorizacién,
al haber precluido el plazo establecido en la Ley 8/ 1990,
no podia el Gobierno proceder a la refundicion autorizada
en su dfa. .

Pues bien, para un correcto planteamiento del pro-
blema debe recordarse que el Tribunal Constitucional,
desde la temprana STC 27/1981 y a lo largo de nume-
rosas Sentencias posteriores que han culminado en la
STC 76/1992, ha elaborado una doctrina sobre los limi-
tes constitucionales al contenido material de las Leyes
de Presupuestos del Estado y a su utilizacién como ins-
trumento de la legislacidn .para introducir en el orde-
namiento juridico «disposiciones de caracter general en
materias propias de la Ley ordinaria (con exception de
lo 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 funcién o competencia especifica
desdoblada de la genérica potestad legislativa (art. 66.2
C.E.). tiene un contenido ‘minimo, necesario e indispo-
nible —esencial, porque no puede faitar y que cualifica
a una Ley como de Presupuestos en el sentido cons-
titucional del concepto: «aquella que, como ncleo fun-
damental, contiene la aprobacion de los Presupuestos
Generales del Estado, es decir, las previsiones de ingre-
sos y las autorizaciones de gastos para un ejercicio eco-
nomico determinado» (STC 126/1987, fundamento juri-
dico 5)— constituido por «la expresion cifrada de la pre-
vision de ingresos y la habilitacion de gastos» y un con-
tenido posible, no necesario y eventual, integrado por
materias distintas a ese ndcleo esencial «que no siendo
estrictamente presupuestarias inciden en la politica de
ingresos y gastos del sector pablico o la condicionann.

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 solo tiene cabida dentro de limites estrictosn,
gue la doctrina de la STC 76/1992, fundamento juri-
dico 4, apartado a) —que reiteramos ahora— ha resumido
concluyendo que «para que la regulacién por Ley de
Presupuestos de una materia distinta a su ntcleo minimo,
necesario e indisponible {previsién de ingresos y habi-
litaciones de gastos) sea constitucionalmente legitima
€s necesario que esa materia tenga relacion-directa con
los gastos e ingresos que integran el Presupuesto o con

los criterios de politica econdmica de la que ese Pre-
supuesto es el instrumento y que, ademads, su inclusién
esté justificada, en el sentido de que sea un comple-
mento necesario para la mayor inteligencia y para la
mejor y mas eficaz ejecucion del Presupuesto y, en gene-
ral, de la politica econdmica del Gobierno». «E| cum-
plimiento de estas dos condiciones resulta, pues, nece-
sario para justificar la restriccion de las competencias
del Poder Legislativo, propia de las Leyes de Presupues-
tos, y para salvaguardar la seguridad juridica que garan-
tiza el art. 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 mas disposiciones que las que correspon-
“den a su funcion constitucional {arts. 66.2 y 134.2 C.E.)n.

Ahora bien, a diferencia de casos anteriores, en que
el Tribunal ha enjuiciado la constitucionalidad de una
determinada regulacién juridica material sobre diversos
ambitos o sectores del ordenamiento llevada a cabo
mediante una Ley de Presupuestos, lo que constituye
ahora el objeto de nuestro examen —como aconteciera
también en el caso de la STC 13/1992, fundamento
juridico 186, si bien alli para elaborar un texto refundido
de la Ley General Presupuestaria ampliando la autori-
zacién a «la adaptacion del nuevo texto refundido a la
Constitucién y a las Leyes promulgadas con posterio-
ridad al 4 de enero de 1977» no es una disposicion
que por si misma contenga una regulacién material sino
una Disposicion final de la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado en la que se contiene, con una técnica
ciertamente peculiar, la fijacién de un nuevo plazo de
la delegacién legislativa. al Gobierno para elaborar un
texto refundido (que comprendera también la regulari-
zacion, aclaracién y armonizacién de las disposiciones
refundidas), disposicién ya contenida en la anterior
Ley 8/1990 cuyo término temporal se habia cumplido
sin que el Gobierno hiciera uso de ella.

El acto de voluntad del Parlamento que encierra la
delegacion legislativa al Gobierno ha de ser examinado,
en este caso, en su perspectiva global. Y aunque no
quepa hablar, en rigor, de una rehabilitacién de la dele-
gacidn legislativa precedente, la nueva delegacion legis-

ativa, que reitera la autorizacion que habia stdo otorgada
en su dia, afio y medio antes, ciertamente no puede
entenderse aislada de sus precedentes, pues con ellos
alcanza su pleno sentido vy significacion constitucional.
Las Cortes delegantes no hacen sino reiterar su voluntad
de que el Gobierno apruebe un texto refundido, habi-
litando un segundo plazo para llevar a cabo la labor
encomendada.

En efecto, ia Disposicién final quinta de la
Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado
para 1992, establece que «el Gobierno podra hacer uso
de la autorizacién establecida en la Disposicion final
segunda de la Ley 8/1980, de 25 de julio, para aprobar
el texto refundido de las disposiciones estatales vigentes,
sobre suelo y ordenacion urbana, durante los seis pri-
meros meses de 1992», -

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

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

La Disposicidn final quinta de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1992 no incorpora adispo-
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, fundamento juridico 4 b}}, ni tampaco
auna norma reguladera, aungue sea en clave negativa,
de la naturaleza vy el régimen juridico» de un instituto
(STC 17871994, fundamento juridico b).

Por otra parte. tal Disposicion no supone en modo,

alguno una wrestriccion ilegitima de las competencias
del poder lagislativor [S5TC 65/1987, fundamento juri-
dico b; 76/1992, fundamento juridico 4 a)). Las facul-
tades de examen, enmienda y aprobacitn de las Camaras
. Legislativas fueron ejercidas plenamente al aprobar la
Ley 8/1990. subre Reforma def Régimen Urbanistico
y Valoraciones del Suelo, que madificd 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 Constifucion como consecuancia
de la utilizacién de un procedimiento legislativo especial,
como es el presupuestario {SSTC 27/13
juridico 2; 65/1987, fundamento juridico b; 134/1987,
fundamento juridico 6, y 76/1992, fundamento juridi-
¢o-4), ni tampoco sl debate presupuestario y «el con-
tenido primordial que’caracteriza a la-Ley de Presupues-
tos» han resultado desvirtuados por la introduccion en
ella de una peculiar delegacion legislativa comao la aquif
contemplada.

Desde la perspectiva de la seguridad juridica, y con
independencia de que no se haya lievado a cabo una
regulacion juridico-material cuando se autoriza la refun-
dicién de la Ley de reforma con los textos legales ante-
riores, primero en la misma Ley 8/1990 vy luego en la
Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado,
las Cortes Generales, lejos de producir inseguridad juri-
dica, han servido a este principio constitucional {art. 9.3},
también en cuanto habilitan al Gobierno para reducir
a unidad las sucesivas reformas legales.

En definitiva, pues, debe rechazarse la-impugnacion
dirigida a la totalidad del T.R.L.5. por cuanto no se.apracia
vulneracion de los limites materiales de la Ley aproba-
toria de los Presupuestos Generales del Estado que resul-
tan del art. 134 CE., tal como ha quedado razonado.

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

Resuelta la primera cuestién previa, hemos de volver
al dato de la derogacion en su totalidad de la Ley 8/1990
por obra del T RLS. Como hemos declarado en otras
ocasiones, aunque es cierto que en el recurso de incons-
titucionalidad «la derogacién, por lo comun, extinguira
el objetos del proceso {cfr. SSTC 11 1/1983, fundamento
juridico 2; 38571993, fundamento juridico 2), no lo 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 exclusidn de toda aplicabilidad de
la Ley. Si asi fuera no habra sino que reconocer que
desaparecio, al acabar su vigencia, el objeto de este
proceso constitucional que, por sus notas de abstraccion
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y objetividad, no puede hallar su exclusive sentido en
la eventual remocién ds las situaciones juridicas creadas
en aplicacion de la Ley, acaso inconstitucional..» (cfr.,
entre atras, S5TC 160/1987; 386/1993, fundamento
juridico 2). Tal ha sido, por lo que aqui interesa, la doc-
trina que ha venide sosteniende este Tribunal en relacion
con los recursos de inconstitucionalidad en los que se
ventilaban cuestiones no competenciales. La regla gene-
ral en el ambito de los recursos de inconstitucionalidad
es, por consiguiente, la extincion del proceso. En ese
sentido, ha de tenerse por desaparecido el objeto del.
proceso en punto a las escasas pretensiones materiales
o sustantivas que algunos recursos dedujeron frente a
lalLey 8/19380. ‘ ‘

Nc obstante, es cierto que, como excepcidon a este
principio, hemos admitido la pervivencia del objeto del
recurso de inconstitucionalidad cuando la controversia
relativa a un precepto derogado tiene un contenido com-
petencial, ya que la funcién de preservar los ambitos
respectivos de competencia no puede quedar enervada
automaticamente por la modificacién de las disposicio-
nes cuya adopcidon dio lugar al litigio {(STC 43/19986,
fundamento juridico .3, y la jurisprudencia que alli se
cita en materia de conflictos competenciales). De esta
forma, pues, este Tribunal ha resuelto que la doctrina
recaida en relacion con la derogacion de las normas
objeto de un conflicto de competencias (entre otras, las
SSTC 182 y 248/1988; 194/1994) es también de apli-
cacién a los recursoes de inconstitucionalidad de caracter
conflictual, en razon de analogos argumentos, v por cuya
virtud, aunque la derogacién de la norma objeto de un
conflicto de compsetencias puede provocar sobrevenida-
mente la pérdida del objeto del conflicto mismo vy, en
consecuencia, resultarimprocedente que éste 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 él concurren (aqui, entre otras, el fendmeno de la

- delegacidn normativa) y, ante todo, a la pervivencid' de

la controversia competencial, para que se pueda concluir
si requiere una decisién sobre el fondo (SSTC 248/1988;
182/1988, fundamenta juridico 1; ATC 15571991, fun-
damento juridico 2; etc), puesto que, en suma, «la solu-
cién ha de venir dada en funcién de la incidencia real
de la derogacidon, no de criterios abstractos» (STC
385/1993, fundamento juridico 2), lo que puede depa-
rar, segin los casos, que se entienda extinguido el
objeto (cfr. STC 96/1998, 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 dero-
gada Ley 8/1990 —y que no se han reiterado frente
al T.R.L.S.— formularon numerosas controversias com-
petenciales y e¢s obligado, por consiguients, daterminar
si tales recursos, en lo que tienen de conflictual, han
de correr la misma suerte, esto es, si debe considerarse
en principio extinguido el proceso como consecuencia
de la derogacion de la norma por serle de aplicacion
la misma doctrina o si, por el contrario, su caracter con-

- flictual les hace acreedores a un tratamiento diverso.

Conviane notar gue, en ¢l presente caso, nos encon-
tramos ante una norma (la Ley 8/1990) que se halla
derogada precisamente en la misma medida en gue es
sustituida por el T.R.LS., que, como 1al texto refundido,
carece técnicamente ¢de capacidad innovadora, con lo
que la controversia competencial puede trasladarse,
practicarmente en sus propios términcs, a sus disposi-
ciones, como asi ha occurrido efectivamente. Por con-
siguiente, la necesidad de delimitacién de los Ambitos
competenciales en relacion 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 v que, a la vez, al enjuiciar
las impugnaciones relativas al T.R.L.S., se resolveran las
cuestiones en torno a la Ley delegada. En consecuencia,
debe concluirse que ha desaparecido el objeto de los
recursos de inconstitucionalidad deducidos contra la
Ley 8/19920. '

Debe advertirse, finalmente, que el Decreto-ley
5/1996, de 7 de junio, no impugnado, ha derogado
algunos preceptos del T.R.L.S. Al margen de que esa
derogacion puntual afecte sélo a algunos de los articulos

del T.R.L.S. impugnados, como se verd mas adelante,

ello no supone la pérdida de objeto de los recursos dedu-
cidos contra éste, habida cuenta de que la disputa sigue
viva y a la luz de las circunstancias concurrentes.

4. (Sobre si ha de reputarse de extemporéneo el
recurso de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares,
como consecuencia de no haber impugnado la Ley
8/1990}.

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

a) En opinidn de la representacion estatal, quien no

haya recurrido en su dia contra la Ley 8/1990 no puede

aprovechar la publicacion del texto refundido para
impugnar los preceptos de aquella Ley que, sin altera-
cion, aparecen en la norma refundidora. Admitir otra
cosa —afirma— entrafiaria permitir el fraude del plazo
de caducidad impuesto por el art. 33 LOTC, con dano
a la seguridad juridica. En este caso se encuentra, sobre
todo, el recurso de la Comunidad Autdnoma de las Islas
Baleares. £l Consejo de Gobierno de las Islas Baleares
no recurri¢ contra la Ley 8/1990 y ahora impugna pre-
ceptos del texto refundido de tenor idéntico a los de
aquella Ley. También el recurso del Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufia incurre en idéntica omi-
sion. En cuanto al recurso promovido por la Diputacién
General de Aragon, 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 drgano
ejecutivo de la Diputacién General de Aragdn. Otros,
en cambio; no fueron recurridos, de modo que ahora,
y por razon de extemporaneidad, no procede entrar a
enjuiciar su inconstitucionalidad.

Pero tal objeciton carece de fundamento. Incluso si
se produce una coincidencia parcial de los contenidos
de ambas, la Ley 8/1990 y el TR.LS. de 1992, son
dos textos normativos formalmente distintos, emanados
ademas de organos constitucionales diferentes. Ninguna
restriccion ha de pesar, pues, sobre la impugnacion del
segundo de dichos textos derivada de la no impugnacién
anterior del primero de ellos, restriccién que la LOTC
no contempla, dado que el objeto del proceso consti-
tucional es, en principio, e! texto legal y no la norma

cuyo mandato ese texto expresa (STC 11/1981, fun- -

damento juridico 4).

b} La otra objecion del Abogado del Estado con-
cierne al recurso presentado por la Diputacién General

de Aragon y debe tenerse, con arreglo a la doctrina

de este Tribunal, por plenamente fundada. En efecto,
el referido 6rgano autondmico adoptd, el 18 de agosto
de 1992, y seglin consta en la certificacién que acom-

paria al escrito de demanda, el acuerdo de interponer
«recurso de inconstitucionalidad contra los articulos del
Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, que
reproducen aquéllos de la Ley 8/1990. de 25 de julio,
que fueron objeto de impugnacién ante dicho Tribunal,

- asi comao contra todos aquellos que supongan una inva-

sion de las competencias que en la materia ostenta la
Comunidad Autonoma de Aragdnn, confiriendo su repre-
sentacion y defensa en el meritado recurso al Abogado
luego comparecido en el presente proceso. Por tanto,
y a tenor del Acuerdo transcrito, una parte de los pre-
ceptos recurridos aparece perfectamente identificada,
mientras que la determinacion de los demas que deban
recurrirse en cuanto supongan una invasion del &mbito
competencial autonémico se defega en el Letrado desig-
nado por la Diputacién.

Ahora bien, no es el mencionado Letrado quien, en

virtud de los arts. 162.1 a) C.E. y 32.2 LOTC, dispone

de legitimacion para interponer recurso de inconstitu-
cionalidad, sino el Gobierno aragonés mediante «Acuer-
do adoptado al efecton. Como se advierte en la STC
42/1985, «siendo la legitimacion para la accién de
inconstitucionalidad una potestad atribuida directamen-
te por la Constitucién a determinados érganos o miem-
bros de érganos representativos y no una facultad que
derive del derecho del que se es titular, es claro que
no puede ser delegado ni transmitido el poder para ejer-
cerla y que, en consecuencia, la decisién de impugnar
no puede ser adoptada en términos genéricos...» {fun-
damento juridico 2). De ello se sigue la inviabilidad del
apoderamiento conferido por el érgano recurrente a su
representacion en este proceso, por lo que atafie a la
indeterminacion de los preceptos del T.R.L.S. que no
sean reproduccién de los contenidos 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 Diputacién General de Aragén.

Sin perjuicio de lo que, en su momento, pueda indi-
carse al respecto, en este vicio incurren las impugna-
ciones de los articulos siguientes: De un lado, los arts
27.4,45;59.1y2;72.1;104.1y 3; 109.1; 113.2; 124;
132; 133; 134; 138 b), 166.1 a), ¢) y e); 167; 176:
183;205;227.1; 228.3 y 4: Disposicién adicional cuarta;
Disposiciones transitorias primera, cuarta, quinta, sexta,

"4, vy octava; vy, 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 la mayor parte de estos preceptos han
sido impugnados por otros recurrentes, lo que permitira,
como es obvio, su enjuiciamiento.

B) Los titulos competenciales

5. Del juego de los arts. 148 y 149 C.E. resulta
que las Comunidades Autdnomas pueden asumir com-
petencia exclusiva en las materias de «ordenacion del
territorio, urbanismo y vivienda». Conforme a estos pre-
ceptos constitucionales, las Comunidades Auténomas
recurrentes (EAA.C,, art. 9.9, EAAR, art. 35.1.3yE.ALB,,
art. 10.3} tienen atribuida, estatutariamente, competen-
cia «exclusiva» en dichas materias, al igual que sucede
en las restantes Comunidades Autdnomas (si bien la de
Madrid es atribuida por el art. 26.3 de su Estatuto en
terminos de «plenitud de la funcién legislativa», con idén-
tico alcance). Mas ha de sefialarse que tal exclusividad
competencial no autoriza a desconocer la que, con el
mismo caracter, viene reservada al Estado por virtud
del art. 149.1 C.E, tal como ha precisado la STC
56/1986 {fundamento juridico 3), referida al urbanismo,
y ta STC 149/1981 [fundamento juridico 1 B)], relativa
a ordenacion del territorio. Procede, pues, afirmar que
la competencia autonémica en materia de urbanismo
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ha de coexistir con aquellas gque el Estado ostenta en
virtud del art. 149.1 C.E.. cuyo ejercicio pueds condi-
cionar, licitamente, la competencia de las Comunidades
Autdénomas sobre el mencionado sector material.

Ser4 preciso, pues, examinar los titulos invocados por
el Estado como justificacion de su intervenciéon norma-
tiva en materia urbanistica y verificar, mediante el exa-
men de los preceptos enumerados en los dos primeros
apartados de la Disposicidon final Gnica del T.R.LS., la
correccion de la calificacidon otorgada por el legislador
estatal respecto de su aplicabilidad. Ha de precisarse,

a este respacto, que si bien las Comunidades Auténomas

recurrentes admiten, en linea de principio, la concurren-
cia del titulo competencial del art. 149.1.1.° C.E., entien-
den que en su ejercicio el legislador estatal se ha extra-
limitado en relacion con determinados preceptos de la
disposicién impugnada reguladores de la propiedad
urbana.

Conviene, por lo expuesto, pronunciarse sobre el
alcance del referido art. 149.1.1.° C.E. y su proyeccién
sobre el derecho de propiedad del suelo, por cuanto
constituye uno de los elementos esenciales para elucidar
ta calificacién como basicos por e! T.R.LS. de buena
parte de los preceptos impugnados.

Otro tanto ha de decirse en rélacion con los diversos
titulos competenciales invecados por la Disposicién final
unica del T.RL.S.. v sefialadamente 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 legislacion sobre expropia-
cion forzosa y el sistema de responsabilidad de todas
las Administraciones Publicas.

Procede, por eilo, determinar en primer lugar el 4mbi-
to de la competencia sobre urbanismo asumidas por
las Comunidades Autonomas en virtud de lo previsto
en los arts." 148 y 149 C.E. v en los Estatutos de Auto-
nomia para poder asi discernir si en tal competencia
exclusiva ha incidido, con injerencia no aceptable cons-
titucionalmente, ei Real Decreta Legislativo impugnado.

6. {La competencia sobre urbanismo).

a) Sin perjuicio de uiteriores concreciones, gl urba-
nismo, como sector material susceptible de atribucién
competencial, alude a ta disciplina juridica del hecho
sccial o colectivo de los asentamientos de poblacién
en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce
en la «ordenacion urbanistica», como objeto normativo
de las Leyes urbanisticas (recogida en la primera Ley
del Suelo de 1956, art. 1). Sin proposito definitorio, el
contenido del urbanismo se traduce en concretas potes-
tades (en cuanto atribuidas a o controladas por Entes
publicos), tales como las referidas al planeamiento, la
gestion o ejecucion de instrumentos planificadores y la
intervencion administrativa en las facultades dominicales
sobre el uso del suelo y edificacidn, a cuyo servicio se
arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha de afa-
dirse la determinacidn, en lo pertinente, del régimen juri-
-dico del suelo en tanto que soporte de la actividad trans-
formadora que implica la urbanizacién y edificacion.

Ef contenido que acaba de enunciarse se traduce en
la fijacion de lo que pudiéramos llamar politicas de orde-
nacion de la ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas
se viene a determinar el como, cuando y dénde deben
surgir o desarrollarse los asentamientos humanos, v a
cuyo servicio se disponen las técnicas e instrumentos
urbanisticos precisos para lograr tal objetivo.

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

urbanistica, a las que han de atenerse en el gjercicio
de sus respectivas competencias, los entes publicos, a
saber; La utilizacion del suelo de acuerdo con el interds
general para impedir la especulacion (art. 47 C.E., parrafo
primero}; y la participacion de la comunidad en las plus-
valias generadas por la accion urbanistica de los entes
publicos (art. 47 C.E., parrafo segundo). Con arreglo a
lo establecido en el art, 53.3, inciso primero, CE. el
reconocimiento, el respeto vy la proteccién de tales con-
tenidos del art. 47 C.E. «informarén la legislacién positiva,
la practica judicial y la actuacion de los poderes plblicos»
{SSTC 19/1982, fundamentOJundlcoﬁ y 45/1989, fun-
damento juridico 4).

b} El orden constitucional de distribucion de com-
petencias ha diseccionado ciertamente la concepcidn
amplia del urbanismo que descansaba en {a legislacidn
anterior a la Constitucion de 1978, pues no es posible
desconocer, como se ha dicho, que junto a la atribucion
de la competencia urbanistica a las Comunidades Auto-
nomas, el art. 149.1 CE. reconoce al Estado la com-
petencia, también exclusiva, sobre las condiciones bési-
cas de ejercicio de los derechos constitucionales o la
legislacion sobre expropiacion forzosa, o el sistema de
responsabilidad o el procedimiento administrativo
comun, por citar algunos de los instrumentos de los que
el urbanismo, con esa u otra nomenclatura, suele hacer
uso.

Pues bien, expuesto lo anterior, ha de afirmarse que
fa competencia autonémica exclusiva sobre urbanismo
ha de integrarse sistematicamente con aquellas otras
estatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar
una regulaciéon general del entero régimen juricdico del
suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte pun-
tualmente a la materia urbanistica (establecimiento de
las condicignes basicas que garanticen la igualdad en
el ejercicio del derecho de propiedad urbana, determi-
nados aspectos de la expropiacion forzosa o de la res-
ponsabilidad administrativa). Pera ha de anadirse, a ren-
glén seguido, que no debe perderse de vista que en
el reparto competencial efectuado por la CE. es a las
Comunidades Autonomas 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 gue afecten a la ordenacion urbanistica, en el
sentido anteriormente.expuesto.

Esta misma visidn sistematica, unitaria y coherente,
del bloque de la constitucionalidad fue recogida en el
preambuio de la Ley 8/1990, sobre Reforma del Rgi-
men Urbanistico y Valoraciones del Suelo, refundida en
el T.R.L.S.: «La delimitacion constitucional de competen-

- cias parece impedir que el Estado apruebe una nieva

Ley sobre régimen del suelo y ordenaciéon urbana con
el mismo o similar contenido al del texto refundido actual-
mente vigente..., ya qgue su regulacidn supondria una
manifiesta invasidon de las competencias autondmicas
en materia de ordenacion del territorio y urbanismo. Pero

‘tampoco las Comunidades Auténomas estan facultadas

para establecer una normativa urbanistica de alcance
y contenido tan amplic como el de {a Ley vigente {pre-
constitucional), porque ello chocaria con las competen-
cias que al Estado atribuye el propio texto constitucio-
nal» (cfr. nim. H). Concepcién sistematica ésta que,
como tal y en principio, comparten los recurrentes, aun-
que discuten la concreta plasmacion que ha tenido en
el TR.LS.

7. (Delimitacidon negativa y positiva de la compe-
tencia 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 estaial que
aqui se considera para mejor determinar, desde una inter-
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pretacion Sistemét_ica, como ha de articularse con la com-
petancia autonémica scbre urbanismo.

a) - En primer lugar, importa delimitar por via negativa
el titulo competencial residenciado en el art.
149.1.1.° C.E. De una parte, no se puede identificar con
el conteriido derivado de otros preceptos constitucio-
nales, tales como el art. 138.2 v 139.1, que son pre-
supuestos o limites, pero no titulos competenciales; o
ol art. 139.2, en cuanto expresion de la unidad de mer-
cado y del derecho a la libre circulacion. De otra, el
art. 149.1.1.° C.E. no viene a ser un trasunto, en el plano
competencial, del art. 14 C.E., que, por lo demas, vincula
a todos los poderes publicos. Este titufo estatal no repre-
senta, pues, una suerte de prohibicién para el legislador
autonomico de un trato divergente'y desproporcionado
respecto de la legislacién estatal.

Ha de anadirse que «condiciones basicas» no es sind-
nimo de «legisiacidon basicar, «bases» 0 «normas bask
cas». El art. 149.1.1.° CE., en efecto, no ha atribuido
al Estado la fijacion de las condiciones bésicas para
garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos

v libertades constitucionales, sino séio el establecimiento .

—eso si, entero— de aquelias condiciones basicas que
tiendan a garantizar la igualdad. Y si bien es cierto que
su regulacién no puede suponei una normacién com-
pleta y acabada del derecho y deber de gque se trate
y, en consecuencia, es clarc que las Comunidades Autd-
nomas, en la medida en que tengan competencias sobre
la materia, podran siempre aprobar normas atinentes
al regimen juridico de ese derecho —como en el caso
de la propiedad del suelo—, no lo es menos, sin embargo,
que la competencia ex art 149.1.1.° C.E. no se mueve
en la légica de las bases estatales-legislacion autondmica
de desarrollo. En otras palabras,.ei Estado tiene la com-
petencia exclusiva para incidir sobre los derechos y debe-
res constitucionales desde una concreta perspectiva, la
de |2 garantia de la igualdad en las posiciones juridicas
fundamentales, dimensién que no es, en rigor, suscep-
tilzle de desarrolio como si de unas bases se tratara;
sera luego el legisiador competente, estatal y auto-
némico, el que respetando tales condiciones basicas
establezca su régimen juridico, de acuerdo con el orden
constitucional de competencias.

Finaimente, las condiciones basicas no equivalen ni
se identifican tampoco con el contenido esencial de los
derechos (art. 53.1 C.E.), técnica cuyo objeto, como
hemos reiterado desde la STC 11/1981, consiste en
garantizar el derecho frente a los eventuales abusos o
extralimitaciones de los poderes publicos, en particular
vy en primer término, del legislador, cualquiera que éste
sea, en su tarea reguladora. El contenido esencial cons-
tituye, pues, una garantia constitucional en favor dei indi-
viduo, algo a respetar por ei legislador en cada caso com-
petente, no para regular; no es, en definitiva, una técnica
que permita determinar lo que al Estado o a las Comu-
nidades Auténomas les corresponde. En términos posi-
tivos, pues, tanto el legislador estatal de las condiciones
basicas, como el autondmico deben respetar el contenido
esencial del derecho de propiedad {art. 53.1 C.E.).

b) ‘En segundo iugar, conviene recordar algunas
notas que delimitan positivamente la competencia esta-
tal ex-art. 149.1.1.° C.E. Asi, en lo que hace a su ambito
material o alcance horizontal, es de advertir gque la «ma-
teria» sobre la que recae o proyecta son los derechos
constitucionales en sentido estricto, 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 éstos se insertan y, en
consecuencia, el art. 149.1.1.° C.E. sélo presta cobertura
a aquellas condiciones que guarden una estrecha rela-

cién, directa e inmediata, con los derechos que la Cons-
titucion reconoce. De lo contrario, dada la fuerza expan-
siva de los derechos y la funcién fundamentadora de
todo el ordenamiento juridico que éstos tienen atribuida
{art. 10.1 C.E.), quedaria desbordado el ambito y sentido
del art. 149.1.1.° C.E., que no puede operar como una
aspecie de titulo horizontal. capaz de introducirse en
cualquiter materia o sector del ordenamiento por el mero
hecho de que pudieran ser reconducibles, siquiera sea
remotamente, hacia un derecho o deber constitucional.
Por otra parte, tal como se ha indicado, constituye un
titulo competencial auténomio, positivo o habilitante,
constrenido al Ambito normativo, lo que permite al Esta-
do una «regulacidn», aunque limitada a las condiciones
basicas que garanticen la igualdad, que no el disefio
completo y acabado de su régimen juridico.

En definitiva, y para recapitular, el art. 149.1.1.° C.E.
no debe ser entendido como tna prohibicion de diver-
gencia autondmica, ni tampoco como un titulo residual,
aunque la normacidn del derecho por virtud de esta com-
petencia sea limitada, no ya sélo porque no se inscriba
en la dindmica de las bases-desarrollo, en la que siempre
ha de restar un espacio normativo para las Comunidades
Autdnomas, sino, mas exactamente, como ha quedado
razonado, porque las condigiones basicas gue garanticen
la igualdad. por definicién, no pueden consistir en un
régimen juridico acabado y completo de los derechos
y deberes constitucionales afectados. La regulacion de
esas condiciones basicas si corresponde por entero vy
en exclusiva al Estado, pero con tal normacion, como
es evidente, no se determina ni se agota su entero régi-
men juridico. En tal contexto, no debe olvidarse que [la
«igualdad de todos los espaioles» representa el elemento
teleoldgico o finalista del titulo competencial que aqui
se considera, el unico que justifica y ampara el ejercicio
de la competenc-a estatal. En el Ambito urbanistico, es
la intervencion del legislador estatal ex art. 149.1.1° CE.
la que garantiza esa igualdad, maxime si se tiene en cuen-
ta la inexcusable remision al planeamiento y la disparidad
de usos y contenidos susceptibles de apropiacion que
de ahi resulta.

8. (Contenido o significade de las «condiciones
basicas»).

Una comprension sistematica del entero orden com-
petencial lleva a concluir, de acuerdo con nuestra juris-
prudencia, que las «condiciones basicas» hacen referen-
cia al contenido primario (STC 154/1988) dei derecho,
a las posiciones juridicas fundamentales {facultades ele-
mentales, limites esenciales, deberes fundamentales,
prestaciones basicas, ciertas premisas o presupuestos
previos...). En todo caso, las condiciones basicas han
de ser las imprescindibles o necesarias para garantizar
esa igualdad, que no puede consistir en una igualdad
formal absoluta. Como hemos insistido, si por «condi-
ciones béasicas» hubiera de entenderse cualquier con-
dicidon «material», obligado seria concluir que esa inter-
pretacion tan amplia habria de conducir a un solapa-
miento con otras competencias estatales explicitadas en
el art. 149.1 CE. o, lo que es peor, a una invasion de
las competencias autonémicas. Si nos referimos al ambi-
to urbanistico y de la ordenacidn del territorio, bastaria
con que el Estado invocara la regulacion de las con-
diciones basicas de igualdad —sociales, econdmicas, poli-
ticas y juridicas— para el ejercicio de la propiedad urbana
y la libertad de empresa, por ejemplo, para que pudiera
dictar una norma de una amplitud tal que poco les res-
taria a las Comunidades Auténomas de esta competen-
cia exclusiva en materia de yrbanisma.

Dentro de esas «condiciones basicas» cabe entender
incluidos asimismo aguellos criterios que guardan una
relacién necesaria € inmediata con aquéllas, tales como
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el objeto o Ambito material scbre el que recaen las facul-
tades que integran el derecho {asi, respecto de la pro-
piedad privada la demanializacion de toda una categoria
de bienes definidos por sus caracteristicas naturales: STC
22771988, fundamento juridico 14); los deberes, requi-
sitos minimos o condiciones basicas en gue ha de ejer-
cerse un derecho (SSTC 5/1981, fundamento juridico
26; 3771981, fundamento juridico 2);, los requisitos
indispensables o el marco organizativo que posibilitan
el ejercicio mismo del derecho (como la inscripcion cen-
sal para el derecho de sufragio; STC 1564/1988, fun-
damento juridico 3); etc.

De este modo las «condiciones basicas», y por lo que
hace al caso planteado, una primera interpretacion literal
delart. 149.1.1.° C.E. en relacidon con los preceptos enjui-
ciados permite entender que al Estado le compete regu-
lar las «condiciones basicas» que garanticen la «igual-
dad» de todos los propietarios del suelo en el ejercicio
de su derecho de propiedad urbana, es decir, la «igualdad
basica» en lo que se refiere a las valotaciones y al régi-
men urbanistico de la propiedad del suelo. Esta es, obvia-
mente, la concepcidn de fondo que subyace al legislador
estatal del suelo en €l T.R.L.S. y de la que los recurrentes,
en algunas de sus manifestaciones, discrepan con mayor
o menor amplitud, segun los casos, como habra ocasion
de poner de relieve.

9. (Art. 149.1.1° CE. en relacion con el derecho
de propiedad del suelo).

a) Para analizar la proyecciéon de la competencia
atribuida al Estado por el art. 149.1.1.° CE. sobre el
derecho de propiedad y, sefaladamente, sobre la pro-
piedad urbana, conviene recordar, a titulo introductorio,
huestra dogctrina, sintetizada en la STC 156/1995, segiin
la cual, «en relacién precisamente con el derecho a la
propiedad que reconoce el art. 33 C.E., hemos sefalado
que el titulo del art. 149.1.1.° C.E. no habilita para esta-
blecer una regulacién uniforme de la propiedad privada
y su funcién social, ni esa pretendida uniformidad puede
servir de pretexto para anular las competencias legis-
iativas que las Comunidades Auténomas tienen sobre
todas aquellas materias en las que entre en juego la
propiedad {STC 87/1987, fundamento juridico 9). Al
Estado le corresponde ciertamente establecer la regu-
lacion del contenido basico y primario del derecho de
propiedad, en la medida en que afecte a las condiciones
basicas de su ejercicia, pero el referido titulo compe-
tencial no habilita por si mismo para gue el Estado pueda
regular cualguier circunstancia que, de forma mas o
menos directa, pueda incidif sabre la igualdad en ef ejer-
cicio del derecho. El propio tenor literal del precepto
deja claro que la igualdad que se persigue no es la iden-
tidad de las situaciones juridicas de todos los ciudadanos
en cualquier zona del territorio nacional {lo que por otra
parte seria incompatible con la opcidn por un Estado
organizado en la forma establecida en el tituio VIl de
la Constitucion), sino la que queda garantizada con el
establecimiento de las condiciones basicas, que, por tan-
to, establecen un minimo comun denominador y cuya
regulacion, ésta si, es competencia del Estado» (funda-
mento juridico 3), como consecuencia de este titulo que
tiene, sin duda, un caracter especifico y autonomao, en
cuanto que le atribuye al Estado ciertas facultades segan
el derecho constitucional de que se trate (SSTC
37/1987. fundamento juridico 9; 149/1991, fundamen-
to juridico 8; 154/1988, fundamento juridico 3; 75 y
86/1990, fundamento juridico 2; 82 /1986, fundamento
ivridico 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 bdsica o esencial- de todos los espa-

fioles en el ejercicio de sus derechos de propiedad (STC
3771987, fundamento juridico 9), lo que puede expre-
sarse, por ejemplo, en la fijacién de ciertas limitaciones
vy servidumbres a fin de evitar una proyeccion desigual
sobre las facultades de los propietarios segun las diver-
sas situaciones urbanisticas de los terrenos e inmuebles
de su titularidad [STC 149/1991, fundamento juridico
8; asimismo, para otras aplicaciones, fundamento juridico
1 D), y STC 227/1988, fundamento juridico 81 etc.

b} También es necesario recordar algunos de los
criterios gque hemos venido subrayando a fin de coho-
nestar esta competencia exclusiva del Estado, que, como
se ha dicho, tiene un caracter especifico y concreto —la
regulacion de las condiciones basicas—, con otras com-
petencias autondmicas gue, como el urbanismo, se refie-
ren a todo un sector del ordenamiento juridico. «La fun-
cion que al Estado encomienda el art. 149.1.1.° CE.
ha de desarrollarse sin desconocer el régimen compe-
tencial disefiado en el resto del precepto y en los Esta-
tutos de Autonomia y sin que el Estado pueda asumir
funciones que, méas que garantizar condiciones basicas
de igualdad, ampararian la infraccion del orden cons-
titucional de competencias» {cfr. SSTC 194/1994, fun-
damento juridico 4; 4371996, fundamento juridico 2).

En lo que aqui concierne, no puede desconocerse
que se contempla el derecho de propiedad desde la pers-
pectiva de la intervencién publica para garantizar las
condiciones de igualdad (regla 1.2 del art. 149.1 C.E)
y s6lo sus condiciones basicas, dptica distinta, sin duda,
que la que proporciona la competencia exclusiva del
Estado sobre la legislacién civil a que se refiere la
regla 8.2 del mismo precepto, como se vera en el fun-
damento juridico 11. Ello significa, por 1o que ahora inte-
resa, que la legislacién estatal dictada al amparo del
art. 149.1.1.° C.E. en relacion con aquellas manifesta-
ciones del dominio sobre las que fas Comunidades Autd-
nomas si ostentan competencias no puede utilizarse para
regular la politica autonémica sectorial correspondiente,
puesto que tal resultado supondria vaciar de tedo con-
tenido la competencia autondmica {cfr. SSTC 194/1994,
fundamento juridico 4; 43/19986, fundamento juridico 2,
entre otras}). Mds en concreto, el indicado titulo com-
petencial solo tiene por objeto garantizar la iguatdad en
las condiciones de ejercicio de! derecho de propiedad
urbana y en el cumplimiento de los deberes inherentes
a la funcién social, pero no, en cambio, la ordenacién
de la ciudad, el urbanismo entendido en sentido objetivo.
A través de esas condiciones basicas. por tanto, no se
puede configurar el modelo de urbanismo que la Comu-
nidad Auténoma y la Administracion local, en el gjercicio
de sus respectivas competencias, pretendan disedar, ni
definir o predeterminar las técnicas o instrumentos urba-
nisticos al servicio de esas estrategias territoriales, aun-
que, como se vera, puedan condicionar indirectamente
ambos extremos. Habra que distinguir, -pues, aquellas
normas urbanisticas que guardan una directa e inmediata
relaciéon 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 béasicas, de aguellas otras que tie-
nen por objeto o se refieren a la ordenacion de la ciudad,
esto es, las normas que, en sentido amplio, regulan la
actividad de urbanizacidn y edificacion de los terrenos
para la creacién de ciudad.

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

Siendo ello asi, y sin perjuicio de cuanto se indique
en el enjuiciamiento de cada una de las concretas impug-
naciones, cabe admitir que la adquisicidn del contenido
urbanistico susceptible de apropiacién privada, su valo-
racion, o los presupuestos previos —o delimitacion 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
va se ha anticipado en e! fundamento juridico 8, in fine.
Al mismo tiempo, el Estado tiene competencia para fijar
las condiciones bdasicas que garanticen la igualdad en
el cumplimiento de los deberes constitucionales y, en
consecuencia, para regular los deberes basicos que sean
inherentes a cada manifestacion del dominio. En tal sen-
tide, no debe olvidarse que la funcion social forma parte
del contenido del derecho de propiedad y expresa y sin-
tetiza los deberes que modulan su ejercicio (art. 33.2
C.E). asi como que la competencia estatal ex art.
149.1.1.° C.E. se extiende a los deberes constitucionales
(arts. 149.1.1.°y 33.2 C.E.). De ahi que puedan encontrar
cobijo bajo la competencia-estatal las manifestaciones
mas elementales de la funcién social de la propiedad
urbana, los 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 o0 excluir a radice la competencia
estatal para dictar normas sobre tales aspectos de la
propiedad urbana y de su funcién social.

Por otra parte, es claro que el art. 149.1.1.° C.E. per-
mite a! legislador estatal opciones diversas y, a la postre,
modelos diferentes de propiedad urbana, en sus con-
diciones bdsicas, claro estd, pero cuya influencia sobre
el entero estatuto legal de esta forma de propiedad tam-
poco cabe desconocer, puesto gue habran de ser res-
petadas y atendidas por la normativa autondmica, por
mas que ef titulo estatal no ampare una legislacion béasica
general o indiferenciada sobre la propiedad urbana bajo
el perfil del Derecho publico, sino sélo de aquellas nor-
mas que garanticen la igualdad basica en el ejercicio
del derecho y en el cumplimiento de la funcidon social
que le es inherente. ‘

A resultas de esas condiciones bdasicas, por tanto,
el Estado puede plasmar una determinada concepcién
del derecho de propiedad urbana, en sus lineas méas
fundamentales, como, por ejemplo y entre otras, la que
disocia la propiedad del suelo del derecho a edificar,
maodelo éste que ha venido siendo tradicional en nuestro
urbanismo. Las Comunidades Auténomas, desde la com-
"petencia urbanistica que les reconocen la Constitucién
y los Estatutos de Autonomia, podran dictar normas ati-
nentes al derecho de propiedad urbana, con respeto,
claro esta, de esas condiciones basicas y de las demas

. competencias estatales que, en cada caso, sean de apli-
cacion (como, v. gr., la que descansa en el art.
149.1.8.° C.E., en relacidon con la dimensién juridico-pri-
vada del dominio; o la relativa a las garantias expro-
piatorias ex art. 149.1.18.° C.E.. en los términos que
mdas tarde se veran).

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

11. (Competencias ex art. 149.1.8°vy 149.1.18.°).

Finalmente, entre los titulos competenciales en favor
del Estado susceptibles de afectar al urbanismao, merecen
ahora ditarse los que consagran los arts. 149.1.8°
y 18.° C.E. Por virtud del primero, al Estade incumbe
con caracter exclusivo la legislacién civil, sin perjuicio
de la conservacién, modificacion y desarrollo por las
Comunidades Auténomas de los derechos civiles, forales
o especiales alli donde existan, competencia cuya inci-
dencia habra que considerar cuando las normas impug-
nadas contengan efectivamente legislacion civil. No obs-
tante, y habida cuenta del escaso nimero de impug-
naciones deducidas por la pretendida infraccion com-
petencial de este titulo, no es necesario hacer aqui una
consideracién 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, 1771990, 121/1992, 88/1993,
166/1993, 264/1993, 102/19956, 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 proyeccién sobre el urbanismo habra que exa-
minar, también en cada caso: «Las bases de! régimen
juridico de las Administraciones Publicas» que garan-
tizaran a los administrados un tratamiento comun ante
ellas; «el procedimiento administrativo comunm; vy, sobre
todo, «la legislacion sobre expropiacion forzosan 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° CE,
que solo es susceptible de afectar a la intervencién publi-
ca sobre los derechos en juego en el ambito del urba-
nismo, sefialadamente del derecho de propiedad. Ade-
lantando lo que, al enjuiciar las correspondientes impug-
naciones, habra que resolver, el problema capital reside

~en determinar si, y en qué medida, el Estado, a partir

del art. 149.1.18.° CE. (cuya heterogeneidad impide,
sin embargo, un tratamiento univoco), puede aprobar
normas especiales, circunscritas a un sector especifico,
como ei urbanismo, mas alla de la legislacion general
de expropiacion forzosa y de las garantias comunes del
expropiado; o del sistema general de responsabilidad
de todas las Administractones Publicas. Con todo, nues-
tro examen habrd de contraerse a las concretas impug-
naciones formuladas respecto de determinados precep-
tos, sin que tampoco sea necesario elaborar una doctrina
general sobre la indicada cuestion.

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

12. Como va se ha dicho, la Disposicion final dnica

del TR.L.S. ha estructurado o dividido todos sus pre-
ceptos en torno a tres grupos: Unos, de caracter basico,
por virtud de las reglas 1.2, 8.2, 132 182 y 23.2 del
art. 149.1 C.E. (apartado 1 de la citada Disposicion);
otros, en cambio, son de «aplicacion plena» en virtud
de las reglas 8.7 y 18.7 del mismo art. 149.1 C.E. (apar-
tado 2.°); y otros, finalmente, de «aplicacién supletoria»
{apartado 3.°). _
- Lo que los recurrentes impugnan del T.R.L.S. no es,
propiamente, su articulado, sino la calificacién otorgada
por la Disposicion final dnica de la Ley a los diversos
preceptos de la misma, esto es, el tipo de titulo com-
petencial (basico} y el régimen de aplicabilidad (plena
y supletoria).

a) Por lo que hace. en primer lugar, a la calificacion
como normas «de caracter basico», debe advertirse que,
aunque el legislador ha incluido en esta categoria 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 especificos 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 lo
demads, el Gobierno de la Nacion viene obligado a calificar
las normas que a su parecer tengan caracter basico por
exigencia de la seguridad juridica «y con mayor razon
cuando haya de regular por Decreto lLegislativo una
determinada materia sobre la que el Estado tiene com-
petencia para aprobar las normas basicas» (SSTC
179/1992, fundamento juridico 2; 385/1993, funda-
mento juridico 3), como es el presente caso, sin que,
a este propodsito, necesite el Gobierno una habilitacién
expresa para tal calificacion 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 tjue todos los preceptos calificados
como basicos por el legislador tengan efectivamente este
caracter.

b} En cuanto a las normas «de aplicacion plena»,
es evidente que esta categoria no tiene correspondenicia
en el texto constitucional, a diferencia de lo que sucede
con la legislacién bdsica y la referencia a la supletoriedad
del Derecho estatal {(149.3 C.E.). Por lo que conviene
recordar que si al usar.de sus facultades legislativas sobre
materias de su competencia tanto el Estado como las

Comunidades Autdonomas han de operar a partir de un .

determinado entendimiento interpretativo del blogue de
la constitucionalidad {(STC 214/1988, fundamento juri-
dico B), no es menos cierto que el legislador estatal
no puede incidir, con caracter general, en el sistema
de delimitacion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas establecido por la Constitu-
cion y los Estatutos de Autonomia sin una expresa pre-
vision constitucional o estatutaria (STC 197/19986, fun-
damento juridico 21, con cita de las SSTC 76/1983
vy 29/1986), que noe ha sido formulada en Ia materia
de urbanismo.

Por ello, habra de estarse, sin fijar cual sea el sentido
y alcance que el legislador ha querido atribuir a las «nor-
mas de aplicacion plena», a lo establecido en el orden
constitucignat de competencias. Y, de este modo, hemos
de considerar en cada caso las competencias exclusivas
invocadas por el propio T.R.L.S. {las reglas 8.7 y 18.2del
art. 149.1 C.E.) para determinar, primero, si el precepto
de que se trate encuentra o no cobertura en los citados
titulos y, segundo, caso de haber sido cuestionado por
los recurrentes, si etlo impide o cierra toda posibilidad
de desarrollo legislativo autondmico en esa materia, en
correspondencia con el caracter exclusivo de la com-
petencia estatal, que habilita un mayor grado de desarro-
llo o intensidad normativa que el que autorizaria una
competencia para dictar normas basicas.

c) Respecto de la calificacion de «aplicacion suple-
toria» a la que se refiere la Disposicién final Unica, apar-
tado tercero, debe comenzarse por recordar gue, como
afirmamos en la STC 147/1991, es preciso «reducir el
concepto de suptetoriedad a sus correctos términos de
funcidn, cuya operatividad corresponde determinar a par-
tir de la norma reguladora del dmbito material en el
gue se va a aplicar el Derecho supletorio y no desde
éste, es decir, como funcién referida al conjunto del orde-
namiento juridico, cuyo valor supletorio debe obtenerse
por ol aplicador del Derecho a traves de las reglas de
interpretacién pertinentes, incluida la via analdgica, y
no ser impuesta directamente por el legislador desde
normas especialmente aprobadas con tal exclusivo pro-
posito, para incidir en la reglamentacion juridica de sec-
tores materiales en los que el Estado carece de todo

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

Elio 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 propdsito de
crear Derecho supletorio del de las Comunidades Auto-
nomas en materias que sean de la exclusiva-competencia
de éstas, lo cual no es constitucionalmente legitimo cuan-
do todos los Estatutos de Autonomia atribuyen a las

Comunidades Auténomas la competencia como exclu-

siva y en un mismo grado de homogeneidad» (cfr. STC
147/1991, fundamento juridico 7).

En esta misma linea, enla STC 118/1 996 el Tribunal
declard que: «Si para dictar cualesquier normas precisa
el Estado de un titulo competencial especifico que las.
justifique, y la supletoriedad no lo es, esa conclusion
ha de mantenerse en todo caso. Por lo tanto, tampoco
en las materias en las que el Estado ostenta compe-
tencias compartidas puede, excediendo el tenor de los
titulos que se las atribuye y penetrando en el dmbito
reservado por la Constitucién y los Estatutos a las Comu-
nidades Auténomas, producir normas juridicas mera-
mente supletorias, pues tales normas, al invocar el ampa-
ro de una clausula como la supletoriedad que, por no
ser titulo competencial, no puede darselo, constituyen
una vulneracidn 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-
ndmico, mediante el uso de las reglas de interpretacion

+ pertinentes» (fundamento juridico 8). Por consiguiente,

«la cldusula de supletoriedad no permite que el Derecho
estatal colme, sin mas, 1a falta de regulacion autondmica
en una materia. El presupuesto de aplicacion de la suple-
toriedad que la Constitucion establece no es la ausencia
de regulacidn, sino la presencia de una laguna detectada
como tal por el aplicador del derecho» (fundamento juri-
dico 8).

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

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

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

que el Estado si ostente algan titulo, incurriria en vicio

de incompetencia. En el caso del T.R.L.S., ademas, se
ha perseguido llevar a cabo 1a refundicién de textos lega-
les anteriores a la Constitucién —con una pretension evi-
dentemente codificadora merced a un entendimiento de
la supletoriedad como titulo atributivo—. siendo asi que
tras su promulgacion, la materia ha sido atribuida sus-’
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tancialmente a las Comunidades Autdénomas. Como es
obvio, la delegacion legislativa debe ser igualmente res-
petuosa con el orden constitucional de competencias.

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

Si, como hemos sefialado, la clausula de supletorie-

dad no es una fuente atributiva, en positivo, de com- .

petencias estatales, ni aun 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,
perc que ya ha dejado de seric 0. mas exactamente,
que ya no se encuentra a su disposicidon, ya sea para
alterarlo {aun con eficacia supletoria) o para derogarlo.
De otro modo, si el legislador estatal suprimiese, median-
te su derogacién, el derecho sobre una materia cuya
competencia ya no es suya, sino de las Comunidades
Autonomas, vendria a quebrantar una de las finalidades
basicas de la cladusula de supletoriedad, cual-es la de
gue, con la constitucidn de los érganos de poder de
las Comunidades Auténomas, y su correspondiente asun-
cion de competencias normativas, no se origine un vacio
parcial del ordenamiento, permitiendo y prescribiendo,
con este propésito, la aplicacion supletoria, potencial-
mente indefinida, del ordenamiento estatal. '

En el caso que nos ocupa, como se ha declarado,
el T.R.L.S. ha alterado el sentido propio de la clausula
de supletoriedad, hahiendo venido a efectuarlo mediante
dos eperaciones, que sin embargo van inescindiblemen-
te unidas: De una parte, alterando la legislacion urba-
nistica previa a la constitucién de los 6rganos de poder
de las Comunidades Auténomas, aun cuando fuera con
eficacia supletoria, sobre la que ya carecia de compe-
tencia; de otra parte, derogando, no solo de forma técita
sino también de forma expresa (Disposicidn derogatoria
unica, apartado primero, T.R.L.S.}, dicha legislacién urba-
nistica previa. La consecuencia de todo ello, a nuestros
efectos, no es sino la de que, una vez declarada la ile-
gitimidad de la legislacion supletoria sobre urbanismo
llevada a cabo por el Estado con apoyo en una com-
prension errada de la supletoriedad, debamos, al mismo

tiempo, declarar nula y sin efecto la simultanea dero-

gacion expresa de la legislacién urbanistica previa a la
constitucion de los drganos de poder de todas las Comu-
nidades Auténomas llevada a cabo por el legislador esta-
tal. De no hacerlo asi, es decir, si nos limitasemos a
la declaracion de nulidad del citado apartado tercero
de la Disposicién final (nica, vendriamos a ocasionar,
por obra de nuestra propia Sentencia, un resultado con-
trario al senalado sentido de la clausula de supletoriedad
establecida en el inciso tercero del art. 149.3 C.E.

De acuerdo, por tanto, con lo anterior, procede decla-
rar la inconstitucionalidad por consecuencia del apartado
primero de la Disposicién derogatoria Gnica, con la sola
excepcidn del inciso final «y la Ley 8/1990, de 25 de
iulio, sobre Reforma del Régimen 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 tacito gue 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 oportunc
hacer una precisidon 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 cudl sea la materia o materias
que, a efectos competenciales, subyace a cada precepto
impugnade —y es éste un tema debatido en ocasiones
por los propios comparecientes—, maxime cuando la Dis-
posicion final Gnica del T.R.L.S. no ha concretado el titulo
que es de aplicacion a cada precepto. No obstante lo
cual, son los recurrentes los obligados a suplir la falta
de concrecion o, en su caso, de técnica legislativa, asu-
miendo la carga argumental de demostrar por qué el
precepto impugnado no queda amparado por ninguno
de los titulos competenciales deil art. 149.1 C.E. invo-
cados por el Estado.

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

Ya tempranamente tuvimos ocasion de afirmar que
la impugnacion de una norma «debe hacerse aportando
un andlisis y una argumentacién consistente. Cuando
lo que esta en juego es la depuracion del ordenamiento
juridico, es carga de los recurrentes no sélo la de abrir
la via para gue el Tribunal pueda pronunciarse, sino tam-
bién la de colaborar con la justicia del Tribunal en un
pormenorizado andlisis de las graves cuestiones gue se
susciten. Es justo, pues, hablar.. de una carga del
recurrente y en los casos en que aquélla no se observe,
de una falta de diligencia procesalmente exigible, que
es la diligencia de ofrecer la fundamentacién que razo-
nablemente es de esperar» (STC 11/1981, fundamento
juridico 3). Ello supone que «no debe estimarse una pre-
tension que soélo descansa en la mera aseveracion gené-
rica de la pretendida inconstitucionalidad» {STC
43/1996, fundamento juridico 3).

Doctrina que también debe observarse, segln 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 lo cual, y como afadiamos en la misma STC
11/1981 vy 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 funcién de
depurar el ordenamiento juridico y, por consiguiente, no
rige de manera completa el principio dispositivo. La cau-
sa petendi de la accion de inconstitucionalidad es un
titulo formal pero es también la argumentacién a través
de la cual el recurrente sostiene su razén. Por ello, el
Tribunal cuando. la fundamentacién juridica sea mani-
fiestamente insuficiente para conocer la razén de la pre-
tendida inconstitucionalidad, podra rechazar la accién
en aquello en que se encuentre insuficientemente fun-
dada o para examinar el fondo del asunto si encuentra
razones para ello (STC 11/1981, fundamento juridico
3). Y, mas en concreto, en relacién con las bases esta-
tales, este Tribunal tiene declarado que «el juicic sobre
el alcance de las bases tiene una naturaleza eminen-
temente juridica, lo que impide descalificaciones globa-

* les imprecisas, exigiendo, por el contrario, la fundamen-

taciébn concreta de por qué en cada caso 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.3.1,3.2c)y4.1].

La Generalidad de Cataluiia impugna los arts. 3.1,
3.2 ¢) y 4.1 del texto refundido bajo el reproche comuin
de regular materia que es propiamente urbanistica vy,
por tanto de la competencia exclusiva de la Generalidad.
asi como por su directa conexion con los preceptos de
la Ley 8/1990 que se indican. Con caracter genérico
extiende a un numeroso grupo de preceptos del T.R.L.S.
[3.1; 3.2 ¢);, 4.1; 27.2 y 4; 31.1; 39; b9.1 y 2; 65.1,
entre otros), de los que nos ocuparemos mas adelante,
la misma queja de que mas que «incidir» sobre las mate-
rias que regulan desde los titulos competenciales esta-
tales, «regulan» algo que pertenece a la exclusiva com-
petencia urbanistica, excediendo de la funcidn propia
de las bases, que es la de fijar un marco o unos principios
orientadores para su posterior desarrollo normative auto-
ndémico, e incurriendo ademas en una sustitucion com-
petencial al atraer hacia el Estado con caracter pleno
o0 exclusivo una competencia que pertenece exclusiva-
mente a las Comunidades Autdonomas, resultado al que
se llega por una interpretacion extensiva de los titulos
esiatales invocados en detrimento de un titulo propio
y mas especifico cual es el urbanismo. A ello se anade
—segun se afirma en las alegaciones— que el Estado
parece confundir la invocacidn de principios constitu-
cionales con la creacion de titulos competenciales, de
un lado, y las normas basicas con normas meramente
declarativas, en blanco o imperativas, aunque mero tra-
sunto de mandatos constitucionales dirigidos a todos
los poderes publicos, de otro. Ha de notarse, sin embar-
go, que este reproche no ha sido siempre ulteriormente
concretado frente a cada precepto impugnado o provisto
de mayores razonamientos, lo 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 lleva por
rubrica «Finalidades y atribuciones de la accién urba-
nistica»), 3.2 c) {sahre las facultades comprendidas en
la competencia urbanistica de planeamiento) y 4.1
T.R.L.S. (sobre direccion de la gestion urbanistica) que
no pueden ser calificados como basicos ya que su fina-
lidad es propiamente urbanistica al igual que la materia
en ellos regulada, con lo que se invade la competencia
exclusiva de la Generalidad de Cataluiia sobre ordena-
cion del territorio, urbanismo y vivienda atribuida en el
art. 9.9 EA.C.

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

El precepto impugnado, no obstante la literalidad de
su titulo o rabrica {(«finalidades... de la accién urbanis-
tica»}, no tiene como designio el de sefialar concretos
fines a cuya consecucién deban enderezarse las politicas
urbanisticas. El art. 3.1 T.R.L.S. no condiciona ni impone
al legislador autondmico un determinado modelo terri-
torial y urbanistico, operacion ésta que no seria posible
en términos 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 regulacidn legal —el régimen urba-
nistico de la propiedad del suelo— (el segundo es la
actividad administrativa en materia de urbanismo o «ac-
¢ién urbanistica»). Ha de afadirse que al plasmar tales
presupuestos el T.R.LS. tiene en cuenta los mandatos
constitucionales que para el derecho de propiedad del

suelo resultan de los arts. 33.2, 47, 128.1 C.E., mandatos
sustantivos que obligan a todos los poderes publicos,
siendo de notar que el art. 3.1 b) T.R.L.S. («impedir la
desigual atribucion de los beneficios v cargas del pla-
neamiento entre los propietarios afectados e imponer
la justa distribucion de los mismos»), atiende al elemento
teleoldgico que inspira el art. 149.1.1.° C.E., al establecer
las condiciones bésicas 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 técnica a la
que es inherente tal desigualdad— pueda asignar a los
terrenos incluidos en el ambito ordenado por aquél. El
apartado c)del art. 3.1 T.R.L.S. (casegurar la participacion
de la comunidad en las plusvalias que genere la accion
urbanistica de los entes publicos») no hace sino repro-
ducir, casi literalmente, lo que dispone el parrafo segun-
do del art. 47 C.E. Por su parte, el apartado a) de! art.
3.1 T.RLS. {«procurar que el suelo se utilice en con-
gruencia con la utilidad publica y la funcion social de
la propiedad, garantizando el cumplimiento de las obli-
gaciones y cargas derivadas de la misman») expresa la
idea que subyace al art. 33.2 CE. y al art, 128.1 C.E,
El art. 149.1.1.° C.E., unico titulo competencial que aqui
puede invocar validamente el Estado, autoriza, a efectuar
una regulacion como ia gue se contiene en el art. 3.1
T.R.L.S. No puade, pues, en cuanto a este precepto, aco-
gerse la impugnacion formulada por la. Generalidad de
Catalufa.

by Al art. 3.2 ¢) T.RL.S., impugnado por la Gene-
ralidad de Catalufa y por la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares, se le reprocha que su contenido mate-
rial, en cuanto establece la division del territorio muni-
cipal en areas de suelo urbano, urbanizable o, en su
caso, apto para urbanizar, y no urbanizable, o clases
equivalentes establecidas por la legislacidn autonomica,
se encuadra perfectamente en la competencia de urba-
nismo y ordenacidn del territorio y su contenido no puede
quedar salvado por la expresion final «o clases equiva-
lentes astablecidas por la legislacion autondmican.

El art. 3.2 ¢} T.R.L.S. admite una diversa clasificacién
del suelo por parte del legislador autondmico, aungue
exige equivalencia en las clasificaciones, dado que, como
alega el Abogado del Estado, tal eguivalencia es con-
dicion basica para la igualdad en los derechos y deberes
inherentes a la propiedad urbanistica (art. 149.1.1.°C.E.).
Lo que el precepto establece, en efecto, no es mas que
el presupuesto de la misma propiedad del suelg, fijando
tres posibles clasificaciones, de las que se derivara un
régimen juridico también distinto. Sin esta clasificacion
previa que, como hemos afirmado, encaja en el art.
149.1.1.° C.E., no seria posible regular condicién 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 anadir que la citada clasificacion
constituye también el presupuesto ldgico-juridico para
la aplicacion del entero sistema de valoraciones a efectos
indemnizatorios, por lo que entronca con la determina-
cion del presupuesto de hecho que permita el ejercicio
de la competencia estatal en la materia (art.
149.1.18.° C.E.). Ha de rechazarse, en consecuencia,
la impugnacion dirigida contra el art. 3.2 ¢) TR.LS. en
cuanto que esta clasificacion no implica la prefiguracion
por el legislador estatal de modelo urbanistico alguno,
pues el inico contenido imperativo del precepto consiste
en deferir al titular de la potestad de planeamiento la
division del ambito territorial municipal en todas o algu-
has de las siguientes hip6tesis basicas: Suefo consoli-
dado urbanisticamente, 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 valoracién a su
vez basicos del derecho de propiedad urbana. Como lue-
go habra ocasion de explicitar respecto del art. 9.1
‘T.R.L.S,, lareferencia a tales categorias no puede implicar
la predeterminacidn de un concreto modelo urbanistico
y territorial. En virtud de cuanto antecede, debe afirmarse
que el precepto impugnado tiene su apoyo en el art.
149.1.1°CE.

c} El art. 4.1 establece que la direccion y control
de la gestiéon urbanistica corresponde, en todo caso, a
la Administracion urbanistica competente.

Aunque, en esta sede, no se ha proporcionado ningan
argumento especifico, debe sefialarse que la expresion
«Administracion urbanistica competente» que contiene
el precepto entrafia un reenvio a los respectivos criterios
competenciales y, en tal sentido, no es susceptible de
incidir sobre el orden constitucional de competencias.
Lo que, en cambio, cabe derivar del art. 4.1 con caracter
imperativo es el principio de que la direccién y control
de la gestion urbanistica queda sustraido al mecanismo
de! mercado y corresponde, «en todo cason, a la Admi-
nistracién competente. La direccion y control de la eje-
cucitén —cuyo alcance y contenido no son definidos por
el precepto— es siempre, pues, una actividad puablica,
dado que la transformacion de suelo a través de la urba-
nizacion se configura como una obra publica, sin per-
juicic de que, como establece el art. 4.2, dicha gestién
pueda ser asumida directamente por la propia Admi-
nistracién o encomendada a la iniciativa privada o a enti-
dades mixtas.

Este principio basico por el que ha optado el legislador
estatal conecta inmediatamente con el derecho de pro-
piedad (art. 33 C.E.} v la libertad de empresa (art. 38 C.E.},
con sus respectivos ambitos materiales (bienes suscep-
tibles de apropiacion y actividades que puedan ser explo-
tadas econdomica o empresarialmente), sustrayendo la
direccion y el control del proceso urbanizador de la ini-
ciativa privada. Es obvia la estrecha relacidon que un prin-
cipio asi enunciado guarda con el derecho de propiedad
urbana —que estd subordinado a que se cumplan los
presupuestos de la legislacion urbanistica— y con la liber-
tad de empresa, en cuanto supone igualmente una limi-
tacion de su ambito material, puesto que la dltima pala-
bra sobre la gestion urbanistica queda sustraida a la
libre decisidon del empresario. Entendido, pues, en el sen-
tido de que la asignacion de'usos al suelo queda sustraida
al mecanismo de mercado y a la decisién del 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 virtud corresponde
a los poderes publicos, y sélo a ellos, la regulacién o
normacién de la utilizacion del suelo de acuerdo con
el interés general, a través de la Ley y, por su remision,
al planeamiento.

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

15. (Capitulo I, «Disposiciones generales»: Arts. 9.1
vy 11.4).

a) El motivo de impugnacién alegada contra el art.
.9.1 por la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares,
al establecer la clasificacién del suelo, no es mas que
un ‘correlato de cuanto dispone el art. 3.2 ¢}, en cuya
conexion ha sido impugnado, v ha de ser igualmente
rechazado en virtud de los mismos argumentos alli expre-
sados, siempre que se entienda que los conceptos son
instrumentales y al servicio de las condiciones basicas
del derecho de propiedad urbana, sin que de su tenor

literal quepa inferir una concreta configuracion o desarro-
llo de un modelo urbanistico especifico. No ha de olvi-
darse, en efecto, que las condiciones basicas a que se
refiere el art. 149.1.1.° C.E. expresan en tltima instancia
una cierta concepcién del derecho de propiedad que,
por lo que aqui interesa, se resuelve en la determinacion,
con caracter meramente instrumental y como presupues-
to mismo de la propiedad urbana, de las diversas clases
de suelo. Bajo este perfil, el art. 9.1 T.R.L.S. dispone
tan solo la existencia de tres supuestos basicos por rela-
cion con el derecho de propiedad urbana, a fin de dis-
tinguir otros tantos regimenes juridicos fundamentales:
suelo en el que no puede darse esta forma de propiedad
(delimitacidon negativa);, suelo en el que si puede esta-
blecerse y, por tanto, se encuentra abiertc a un proceso
de adquisicion; vy, en fin, suelo en el que ya se ha con-
solidado su existencia. Estas hipétesis, por lo demads,
no son sino consecuencia necesaria del caracter artificial
de esta manifestacién del dominio, en cuanto producto
histérico del hombre, con las peculiaridades que ello
entrafa. En efecto, el régimen juridico de la propiedad
del suelo, desde la perspectiva urbanizadora (exclusion:
proceso de creacion; régimen de consolidacidn), plantea
problemas especificos, que pueden requerir un trata-
miento. juridico tamhbién propio, segin el supuesto de
que se trate. La mera distincion operada por el precepto
es, pues, compatible con el orden constitucional de dis-
tribucidn de competencias.

b) Elart. 11.4 dispone que «en todo caso, a efectos
de la valoracién del suelo, supuestos expropiatorios y
obtencién de terrenos dotacionales, el suelo apto para
urbanizar se equipara al suelo urbanizable programado».
El Gobierno balear opone a este precepto dos motivos
de inconstitucionalidad: El primero, que representa un
exceso en el uso de la delegacién, por cuanto al equiparar
ambas clases de suelo io hace con caricter de gene-
ralidad, excediendo con ello el alcance refundidor orde-
nado por la Disposicién final segunda de la Ley 8/1990,
si se tiene en cuenta que el parrafo segundo del apar-
tado 3 de su Disposicién adicional primera establece
que en los municipios en que no se aplique la Ley
8/19920 con caracter general y sélo en éstos el suelo
apto para urbanizar se asimilard al urbanizable progra-
mado y, aun en tal caso, Gnicamente a los efectos de
lo establecido en los arts. 12 y 66 de la misma Ley,
es decir, solamente para la adquisicién y ejercicio del
derecho a urbanizar y para la valoracién del suelo. El
segundo, que el Estado carece de titulo competencial
para otorgarle caracter basico.

En cuanto al primer motivo de inconstitucionalidad,
ha de acogerse la alegacién de la representacién estatal
segun la cual el art. 11.4 T.R.L.S. no ha sido impugnado
auténomamente en punto al exceso de delegacion, sino
solo la Disposicién final (nica del texto refundido, que
es la que atribuye a los preceptos legales caracter basico,
de aplicacidn plena o supletoria, como asi lo demuestra
el petitum de la demanda. Por lo tanto, sélo cabe discutir
si el art. 11.4 T.R.L.S. ha sido declarado basico con res-
peto del arden constitucional de competencias.

Centrada asi la cuestién, debe prosperar la impug-
nacion deducida contra este precepto, puesto que, por
contraste con lo establecido por el art. 9.1 T.RLS., el
art. 11.4 TRLS. 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-
tacién entre dos clases de suelo, el apto para urbanizar
por normas subsidiarias y el urbanizable programado,
en relacién con las causas de expropiacion, de valoracion
del suelo y de obtencién de terrenos dotacionales. El
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presupuesto de hecho (las categorias mismas del suelo
pregramado y los instrumentos del planeamiento utili-
zables) puede existir o no, de acuerdo con la libre deci-
sion del legislador autondmico. A ello se afiade que algu-
nas de las consecuencias juridicas a las que hace men-
cién —obtencién de terrenos dotacionales y supuestos
expropiatorios, salvo los que se refieran al incumplimien-
to de las condiciones 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 expresion de una mera
“opcidn de la politica urbanistica y para cuya configu-

racion o enunciado carece de titulo competencial el Esta-
do. De este mado y al mismo tiempo, prefigura, siquiera
sea indirectamente, un concreto modelo urbanistico. Es
cierto, desde luego, que el legislador estatal, por virtud
de las competencias reconocidas en las reglas
12y 182 del art. 149.1 C.E., puede determinar la apli-
cacion y equiparacion de ciertos criterios de valoracién
segun el estado en gue se encuentre el proceso de urba-
nizacion, pero, nétese bien, en sus lineas generales, sin
pretensiones definitorias, y al simple objeto de fijar algu-
nas de las consecuencias juridicas que pueden Hevar
aparejados, como hace el art. 9.1 T.R.L.S. Por lo demas,
nuestra declaracion de inconstitucionalidad en nada
cambia por el hecho de que el art. 1.1 del Decreto-ley
5/1996, de 7 de junio, al que ya nos hemos referido
en el fundamento juridico 3. haya suprimido la subdi-
vision entre suelo programado y no programado, refun-
- diéndola en una sola clase de suelo urbanizable.

16. (Titulo |, capitulo Il, «Régimen del suelo no urba-
nizable y)urbanizable no programadon: Arts. 15, 16.1.°y
2°y17)

La Generalidad de Catalufia impugna los arts. 15,
16.2 y 17 del texto refundido; la Diputacion de Aragén
y la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares impug-
nan esos mismos preceptos y ademas el art. 16.1, rela-
tivos todos ellos al régimen del suelo no urbanizable
gue, como acertadamente recuerdan los recurrentes,
aparecen vinculados, en el preambulo de la Ley 8/1990
{en relacién con los entonces arts. 5, 6 v 7, ahora repro-
ducidos en los articulos indicados del texto refundido),
al art. 149.1.23.° C.E,, lo que permite a los recurrentes
r 2ntrar su argumentacién en torno a la pretendida falta
de cobertura de tales preceptos a la luz del citado titulo
estatal. La Generalidad de Catalufa (recurso num.
2.481/90) afirma que estas normas tienen por objeto
determinar el régimen de utiizacion de cada tipo de
suelo —en este caso, el no urbanizable—, lo cual cons-
tituye la facultad esencial que integra la competencia
en materia de urbanismo, como afirmara la STC 77/1984,
y supone un titulo mas especifico frente al que no debe
prosperar el art. 149.1.23.° CE., precepto que permite
al legislador estatal dictar normas de obligada aplicacion
que aseguren un minimo de proteccion de los elementos
naturales, pero gue no puede ser utilizado para esta-
blecer el régimen de usos del suelo, por ser éste un
aspecto propio de la legislacion urbanistica, argumentos
en los gue abundard la Comunidad Auténoma de las
Islas Baleares. Por su parte, la Diputacion General de
Aragoén entiende que no es posible equiparar «régimen
de! suelo no urbanizable» y «medio ambiente», salvo que
se extralimite el sentido normativo del art. 149.1.23.° CE.
Por el contrario, concluye, lo dispuesto en los articulos
impugnados —el régimen del suelo no urbanizable—
encaja plenamente en la ordenacién del territorio, mate-
ria mas amplia y comprensiva que el urbanismo y atri-
buida a la competencia exclusiva de las Comunidades
Autonomas {art. 148.1.3.°C.E.).

Ha de notarse. en primer término, que los preceptos
impugnados, relativos al régimen del suelo no urbani-
zable, no persiguen establecer directamente determina-
ciones de caracter material ni positivo en esa clase de
suelo, es decir, y por utilizar las palabras, sin pretensiones
dogmaticas de la STC 77/1984 (fundamento juridico 2)
y gque invocan los recurrentes, tales preceptos no tienen
por objeto inmediato «la delimitacion de los diversos
usos a que pueda destinarse el suelo o espacio fisico
territorial», ni ejercer la competencia de ordenacién del
territorio {art. 148.1.3.° C.E.), si bien es cierto que inciden

en su configuracién, senaladamente por via negativa o

de prohibicion (arts. 15 y 16). Es claro que delimitar
los diversos usos a que puede destinarse el suelo o espa-
cio fisico constituye unc de los aspectos basicos del
urbanismo y. en términos mas generales, de la orde-
nacion del territorio, pero elio no puede significar, en
el plano competencial, que cualquier norma que incida
sobre el territorio, siquiera sea de forma mediata o nega-
tiva, tenga que quedar subsumida en la competencia
autondémica sobre ordenacién del territoric, puesto que
ello supondria atribuirle un alcance tan amplio que des-
conoceria el contenido especifico de otros muchos titulos
competenciales. no solo del Estado, maxime si tenemos
en cuenta que la mayor parte de las politicas sectoriales
tienen una incidencia o dimensidn espacial.

La explicita invocacion del art. 149.1.23.° C.E. que
realizara el preambulo de la Ley 8/1990, como hemaos
sefialado, permite analizar directamente los preceptos
impugnados a la luz del citado titulo competencial. En
una primera aproximacion, esa invocacion resulta alta-
mente imprecisa e insuficiente, puesto que no queda
claro cémo la legislacion basica sobre proteccion dsl
medio ambiente puede amparar un conjunto de prohi-
biciones, las contenidas en los arts. 15 y 16, relativas
al suelo no urbanizable comdn o general (diverso al de
especial proteccion), 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 regulacién del suelo no urba-
nizable de especial proteccién {(art. 17).

Por 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 ocasién
de pronunciarnos en nuestra STC 102/1995) en relacion
con los concretos preceptos objeto de impugnacién ati-
nentes al suelo no apto para urbanizar, es obligado traer
a colacién 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 relacién que guarda con la
propiedad urbana, aunque sélo sea para negar, en prin-
cipio, su existencia en esta clase de suelo y, por tanto,
para determinar el ambito material del derecho en
cuestion.

a) El art. 15 se limita a sentar e! criterio general
segun el cual el suelo no urbanizable o categoria equi-
valente en la legislacion autondmica no podra ser des-
tinado a fines distintos que los naturales o conformes
con la naturaleza, de acuerdo con la respectiva legis-
lacion sectorial que sea de aplicacién o, en términos
negativos, declara prohibido todo uso constructivo o edi-
ficatorio en suelo no urbanizable, Asi formulado, el art. 15
estd delimitando, por via negativa, el ambito o alcance
de la propiedad urbana que, en consecuencia, queda
excluida en el suelo no urbanizable. salvo en los supues-
tos excepcionales del art. 16. La regla sentada por el
art. 1b no desborda, en conclusion, las condiciones basi-
cas que garanticen el ejercicio en condiciones de igual-
dad del derecho de propiedad urbana de todos los espa-
fnoles y, por tanto, encuentra cobertura en el art
149.1.1.° CLE., si se tiene en cuenta que no determina



_74 : Viernes 25 abril 1997

BOE nim. 99. Suplemento

un concreto régimen positivo de usos en esta clase de
suelos, sino que se remite a lo que disponga la legislacion
sectorial correspondiente, sea estatal o autondmica, y
que serd la que discipline el uso agrario, forestal, gana-
dero, cinegético, etc., del suelo no urbanizable o ristico
en sentido amplio. La prohibicidn de edificar en suelo
no urbanizable —o categoria analoga segun la legislacién
autondmica— encaja, pues, dentro de las condicicnes
béasicas de la propiedad urbana. En otras palabras, desde
una interpretacion sistematica, debe entenderse el art.
15 T.R.L.S. como una prohibicion 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 autondmicas susceptibles de incidir sobre ese terri-
torio y al que, desde una dptica estrictamente urbanis-
tica, el T.R.L.S. califica de suelo no urbanizable.

b) El art. 16.1 prohibe los fraccionamientos de la
propiedad en contra de lo dispuesto por la legisiacion
agraria (unidades minimas de cultivo o categorias equi-
valentes) u otra aplicable, para fa consecucidn de sus
respectivos fines. El apartado 2.° del mismo art. 16 esta-
blece la prohibicién de las parcelaciones urbanisticas
y su preservacion del proceso de desarrcllo urbano, sin
perjuicio de lo que la legislacion aplicable disponga sobre
el régimen de los asentamientos o nicleos rurales en
esta clase de suelo. Desde la perspectiva del dominio,
el art. 16.1 T.R.L.S. supone una limitacion general sobre
la facultad de disposicién de la propiedad del suelo con-
gruente con su destinc y un complementoc necesario
y coherente con el principio general de la no edifica-
bilidad en el suelo no urbanizable. Por lo demas, el pre-
cepto se muestra respetuoso con la iegislacion sectorial
que a las Comunidades Autondmicas pueda corres-
ponder.

Ha de admitirse, como alega el Abogado del Estado.
que el art. 16.1 T.R.L.S. entra en el &mbito de ia legis-
lacion civil (art. 149.1.8.° C.E.), al prohibir que a resultas
del trafico juridico privado puedan producirse fraccio-
namientos en el suelo no urbanizable en contra de lo
establecido por la legislacién agraria respectiva en punto
a las extensiones minimas. No es, en efecto, la pers-
pectiva de la intervencion publica sobre el dominio para
asegurar la igualdad la que aqui impera (art.
149.1.1.° C.E.), sino, mas bien, la dimensién horizontal,
esto es, la de las relaciones juridico-privadas (art.
149.1.8.° C.E.). Lo que hace el art. 16.1 T.RLS. no es
sino refrendar la prohibicién que eventualmente pueda
establecer la fegislacidn sectorial correspondiente, dic-
tada de acuerdo con el orden constitucional de com-
petencias, en relacidn con la facultad de enajenar gue
es inherente al derecho de propiedad. En otras palabras,
la facuitad de disposicidn puede quedar delimitada en
aras de la funcion social {arts. 33.2 C.E.y 149.1.8° CE.),
impidiendo que se produzcan actos contrarios a la legis-
lacidn sectorial. Por otra parte, el art. 16.2 T.R.L.S. no
es mas que un correlato de lo que dispone el art. 15,
cuya interpretacién hemos estimado conforme con la
Constitucion, sin que de su contenido quepa inferir inva-
sion alguna de la competencia urbanistica.

¢} El art. 17 TRLS., por ultimo. se refiere a uno
de los posibles destinos del suelo no urbanizable —las
areas de especial proteccién— y circunscribe su alcance
a la declaracion de que el planeamiento territorial y urba-
nistico podra delimitar 4reas de especial proteccidn en
las que estard prohibida cualquier utilizacion que sea
contraria con su destino o naturaleza, lesione e! valor
especifico que se quiera proteger o infrinja el concreto
régimen limitativo establecido por aquél, sin que, por
ello, se prejuzguen las competencias autonémicas sobre

la materia. En el examen de su constitucionalidad, de
una parte, hay que poner en conexidn este precepto
con el art. 148.1.23° CE. y. de otra, cor el art
149.1.1.°C.E.

En virtud del primero, no puede negarse la compe-
tencia estatal para hacer posible —a través del planea-
miento que corresponda a la Administracion competen-
te— la declaracion de &reas de especial proteccion y
las prohibiciones generales de usos incompatibles con
aquéllas. De acuerdo con la doctrina sentada en la STC
102/1995 (fundamento juridico 13) y desde una pers-
pectiva distinta, en la STC 28/1997 (fundamento juri-
dico 6) y en los términos alli indicados, tanto la potestad
para llevar a cabo la planificacion 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 lo basico, calificacion
que por otra parte ng supone atribuirle al Estado com-
petencia especifica en materia de urbanismo. Encaja
igualmente en el concepto de norma basica el principio
que se infiere del art. 17 T.R.L.S., sequn el cual ha de
prevalecer la finalidad protectora que a cada area pueda
atribuirle la Administracién competente en cada caso
frente a los usos del suelo que le sean contrarios.

De otro lado, €l precepto impugnado guarda también
relacion con las condiciones basicas de ejercicio de la
propiedad del suelo en la medida en que fija un limite
general consistente en prohibir todo ejercicio del dere-
cho contrario a lo que el drea pretende precisamente
preservar. Pero el art. 17 no establece cual haya de ser
ese concreto régimen, ni cuestiona las competencias
que las Comunidades Auténomas, a este respecto, pue-
dan tener asumidas y ni siquiera cabe entender que
determina las causas que autorizarian a declarar una
zona o area como de especial proteccién, puesto que
el propio art. 12 del mismo texto refundido tan sdlo
enumera algunas de las especies de suelo no urbanizable
de especial proteccién, esto es, se limita a deferir al
planeamiento determinados valores medioambientales
tutelables a través de esta especifica clasificacion 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

-Auténomas, por lo que la impugnacién debe rechazarse.

17. (Titulo 1, «Régimen del suelo urbano y urbhani-
zable». Capitulo IIt: arts. 19; 20; 27.1, 2y 4; 28.5; 28.1:
30.1y 3; 31.1. y 2; 32; 34;: 35,1 y 2; 36; 38; 39; 40,
41:42.1,2y 3, 43).

Los recurrentes coinciden sustancialmente en los pre-
ceptos impugnados del capitulo il del titulo |, relativos
al régimen del suelo urbano y urbanizable. La Disposicién
final Gnica, primera, le ha atribuido a estos preceptos
caracter basico, a tenor de las reglas 1.2, 8.2, 13.2, 18.3y
23.2delart. 149.1 CE.

. Con caracter general, la Generalidad de Cataluia hace
notar que el régimen del sueto urbano y urbanizable
constituye el contenido nuclear de la ordenacion urba-
nistica y aflade que en estos preceptos se regula y deli-
mita también el contenido urbanistico de la propiedad
inmobiliaria, lo cual entraria legitimamente dentro de la
competencia estatal sélo 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 urbanisticos (art.
149.1.1.° C.E.). Sus alegatos se dirigen a intentar demos-
trar que los preceptos impugnados exceden de esas con-
diciones bésicas que el citado titulo estatal autoriza. La
cuestion, por tanto, se contrae a determinar si los pre-
ceptos impugnados, en cuanto regulan el contenido
urbanistico de la propiedad del suelo constituyen o no
condiciones bdésicas (art. 149.1.1.° C.E.), competencia
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que ha de interpretarse en forma sistematica con la urba-
nistica que a las Comunidades Auténomas corresponde
(art. 148.1.3.° C.E.}. También con caracter general Y pre-
vio, el Gobierno balear afirma que de las ocho secciones
que contiene el capitulo Il del titulo I, en las que se
regula el régimen del suelo urbano y urbanizable, en
principio tan sélo la seccién 1.2 y 8.2 encontrarian cober-
tura en los arts. 149.1.1° vy 18° CE., en tanto que la
mayor parte de los preceptos contenidos en las sec-
ciones 2.2 a 7.7 invadirian la competencia urbanistica
al regular, en concreto, la configuracion y desarrollo del
derecho de propiedad urbanistica como de progresiva
adquisicion en funcién del cumplimiento de las cargas
y-deberes urbanisticos con expresa indicacion de cuan-
tias, reducciones e incluso plazas. En realidad, también
este genérico reproche acerca del grado de detalle con
que los preceptos impugnados en las secciones
2.2 a 7.%regulan el derecho de propiedad ha de ser exa-
minado a la luz del art. 149.1.1.° C.E. al objeto de deter-
minar si autoriza o no ese grado o nivel de 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, dncorporacién al proceso urbanizador
v edificatorion).

El art. 19 T.R.L.S. es impugnado porque, a juicio de
la Generalidad de Catalunia {recurso num. 2. 481/90) Y
de la Diputacion General de Aragdn (recursos nums.
2.486/90y 2.341/92), el inciso dltimo del articulo «con-
forme a lo establecido en esta Ley» resulta inconstitu-
cional en la medida en que, en su autosuficiente redac-
cién, excluye que el deber de incorporarse al proceso
urbanizador o edificatorio pueda ser regulado por las
Comunidades Auténomas, mas alla de establecer con-
diciones y plazos, produciéndose, en consecuencia, una
monolitica regulacién de un deber urbanistico que, por
otra parte, no tiene caracter de deber constitucional.
Importa rechazar en primer término esta dltima califi-
cacién que hace solo la representacion de la Generalidad
de Catalufia respecto del deber de incorporacion al pro-
ceso urbanistico que resulta del art. 19 T.R.L.S. como
un deber que careceria de la cobertura que proporciona
el art. 149.1.1.° CE. al no tratarse de un «deber cons-
-titucional», puesto que, por el contrario, estamos ante
la manifestacion mas tipica de la funcidn social de la
propiedad urbana, cual es el deber de edificar y construir,
entendido en sentido amplio, y en los términos que la
legalidad ordinaria determine y. por su remision, el pla-
neamiento. Siendo, pues, la propiedad privada un dere-
cho constitucional (art. 33 C.E.) y su funcién social {art.
33.2 C.E.} la expresion de los deberes que le son inhe-
rentes —respecto de cada forma de dominio— no resulta
aceptable la tesis de que «el deber de los propietarios
afectados de incorporarse al proceso urbanizador y al
edificatorion {art. 19) no seria un «deber constitucional»
a los efectos del art. 149.1.1.° C.E. puesto que es ya
la propia expresian «derechos constituctonales» a la que
se refiere el citado titulo estatal la que ampara la regu-
lacion de los deberes basicos en sentido amplio o, si
se quiere, de sus limites. No seria, en efecto, pensable
la reguiacién de las condiciones bdasicas de un derecho
como el de propiedad que sélo.pudiera contener «fa-
cultades absolutas», sin limite o deber de ningl’m género,
siquiera fuera, como afirma el art. 149.1.1.° CE., para
regular las «condiciones basicas» de su ejercicio y cum-
plimiento. Cuestion distinta, claro esta, es que el titulo
competencial del art. 149.1.1.° C.E. sélo autoriza una
limitada regulacién a cargo del Estado, segiin ha que—
dado reiterado.

Porlo que al inciso Ultimo del art. 19 T.R.L.S. se refiere,
y al que, en realidad, se contrae la impugnacion, estamos

ante un problema de interpretacién de lo que esa remi-
sidn («conforme a lo establecido en esta Ley») haya de
significar. En este sentido, ha de acogerse la tesis del
Abogado del Estado cuando afirma que este precepto
no excluye que las Comunidades Autdnomas, dentro de
su competencia, reguien el deber que los propietarios
tienen de incorporarse al proceso urbanizador o edifi-
catorio, incluso yendo mas alld 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 schbre los propietarios. La remisién ¢ reenvio
no es, por si misma, contraria al orden constitucional
de competencias. Habra que estar al enjuiciamientc de
cada uno de los preceptos remitidos, para decidir, en
su caso, su conformidad constitucional. En consecuen-
cia, no puede prosperar la impugnacion deducida contra

. el art. 19 TR.LS. Es evidente, pues, que la remision

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

b) (Art. 20, «Deberes legales para la adquisicidn gra-
dual de facultadesn»).

Este precepto, gue regula ios deberes legales para
fa adquisicion gradual de facultades, solo ha sido impug-
nado por la Generalidad de Catalufia {recurso nam.
2.342/92,no asien el 2.481/90), bajo el rétulo genérico
en el que incluye a otros preceptos del texto refundido
de «impugnaciones por regular materias propiamente
urbanisticas y. por tanto, de la competencia exclusiva
de la Generalidad, asi como por su directa conexién con
los preceptos de la Ley 8/1990 que se indican», y cuya
argumentacién ya hemos recogido al enjuiciar lds impug-
naciones dirigidas contra los articulos que se localizan
en el titulo preliminar de la Ley [arts. 3.1, 3.2 c) y 4.1].

‘Hemos de centrar nuestro enjuiciamiento en el art. 20
T.R.L.S. que establece las deberes legales para la adqui-
sicion gradual de facultades. En efecto, el apartado 1.°
afirma que la ejecucion del planeamiento garantizara la
distribucion equitativa de los beneficios y cargas e impli-
cara el cumplimiento de los siguientes deberes legales:
Ceder los terrenos destinados a dotaciones ptiblicas:
ceder los terrenos en gue se localice el aprovechamiento
correspondiente a los Ayuntamientos; costear y. en su
caso, ejecutar la urbanizacién en los plazos previstos;
solicitar la licencia de edificacion; y, en fin, edificar los
solares.- Por su parte, el apartado 2.% dispone que el
cumplimiento de estos deberes. determina la gradual
adquisicion de las facultades urbanisticas que se definen
y regulan en la seccidn siguiente.

La relacion de los deberes urbanisticos basicos que
contiene el precepto (art. 20.1} y el principio de la adqui-
sicion gradual de facultades urbanisticas (art. 20.2)
ponen de manifiesto su encaje material dentro de las
wcondiciones basicas» de ejercicio del derecho de pro-
piedad urbana (art. 149.1.1.° C.E.). Es m4s, lo que hace
este precepto no es sino fijar la arquitectura mas cle-
mental del derecho, los deberes primarios cuyo cum-
plimiento determinara la gradual adguisicion de unas
facultades —un contenido urbanistico, en suma— que
es fruto de la'decision de los poderes publicos. El recurso
no afiade nada a las consideraciones de principio ya
sefaladas, sin que esos reproches genéricos sirvan para
invalidar el acomodo que el precepto encuentra en (,1
titulo competencial del Estado (art. 149.1.1° CE)
quepa apreciar, a falta de mayor argumentacioén, mvasnon
en la competencia sobre urbanismo, tai 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 cesidn 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
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hacia en favor de fa Administracion actuante, que puede
ser distinta de la municipal. Ciertamente, el art. 20.1b)
T.R.L.S. concreta, con caracter basico, lo que disponia
el art. 9.1 b} de la Ley 8/1990, en el que, sin hacer
mencion al Ayuntamiento, se disponia el deber legal de
ceder el porcentaje de aprovechamiento que en cada
caso corresponda. Sin embargo, como alega el Abogado
del Estado, para la redaccion del art. 20.1 b) TR.LS.
ha debido tenerse en cuenta el art. 98 de la Ley 8/1990,
relativo al Patrimonio Municipal del Suelo, vy el hecho
de gue el Ayuntamiento sea de ordinario la Adminis-
tracion actuante. Nada se opondria en el contexto del
precepto impugnado, afiade la representacién publica,
a que la referencia hecha a los Ayuntamientos sea enten-
dida con caracter indicativo, puesto que ni la pretendida

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

del mismo, lo que, por lo demads, avalan otros preceptos
del texto refundido, mas especificos, que hablan de «Ad-
ministracion actuante» [arts. 151.1, 197 b)], «Adminis-
tracion correspondientes» [art. 167 a)], etc.

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

A ello debe afadirse que, desde la competencia ex:

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

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

Este precepto, por el que se regula el aprovechamiento
urbanistico susceptible de apropiacion, ha sido recurrido
por la Generalidad de Catalufia {recursos nim. 2.481/90:
27.1y2;ynum. 2.342/92: arts. 27.2 y 4 por su conexién
con la Ley 8/1990), la Diputacion General de Aragén
{recursos nums. 2.486/90 y 2.341/92 cfr. fundamento
juridico 4.°) y el Gobierno balear, La Generalidad de Cata-
lufia impugna el art. 27.1 del texto refundido (remitién-
dose de nuevo a lo alegado en 1990 respecto del art.
16.1 de la Ley 8/1290, del que aquél es reproduccion)
por cuanto no se limita a establecer las condiciones de
ejercicio del derecho o las posibilidades expropiatorias
por incumplimiento de los deberes inherentes a esta
forma de propiedad, sino que determina y concreta las
cargas y cesiones que debe soportar en concrecién del
art. 47.2 C.E,, lo que no puede ser entendido como una
limitacion del derecho de propiedad, como pretende el
texto refundido. Esta limitacion, anade, no encuentra otra
justificacién que la participacién del propietario en los
beneficios que le otorga el planeamiento urbanistico, por

fo que, concluye, si los beneficios le llegan al propietario
s6lo a partir del planeamiento urbanistico, tan sélo del
mismo lugar le han de poder llegar las cargas. Los demas
recurrentes reiteran, mas sucintamente, igual reproche
con analogos argumentos. La Generalidad de Catalufia
recurre asimismo por idénticos motivos los apartados 2
y 4 del mismo art. 27 del T.R.LS. (el apartado 2 en
el recurso num, 2.481/90, frente al entonces art. 37.2
de la Ley 8/19890, al que ahora se remite, y en el recur-
so 2.342/92 por su conexion con los arts. 16.1 y 37.2
de laLey 8/1990; el apartado 4, en el recurso 2.342/92,
por su relacién igualmente con los arts. 16.1 y 37.2
de la Ley 8/1990). Respecto de estas impugnaciones
de los dos apartados del art. 27 T.R.L.S. —que sittla en
el recurso 2.342/92 bajo el mismo reproche genérico
que lleva por titulo «impugnaciones por regular materia
estrictamente urbanistica y. por tanto, de la competencia

- exclusiva de la Generalidad, asi como por su directa

conexion con los preceptos de la Ley 8/1990 que se
indican», y cuya argumentacion ya hemos recogido al
examinar los arts. 3.1, 3.2 ¢) vy 4.1 del texto refundido—
agrega en su recurso 2.342/92 que en unos casos esta-
blece el aprovechamiento urbanistico como igualitario
{apartado 2} y en otros «como minimo» {apartado 4),
por lo que no puede entenderse como una regulacion
que tiene por objeto garantizar una supuesta igualdad.
En su recurso 2.481/90 anadia especificamente, res-
pecto del art. 37.2 de la Ley 8/1990, hoy 27.2 del
TRLS. y aunque la argumentacién no se separe en
exceso alega en relacién con el art. 27.1 del T.RLS,,
que éste y otros preceptos, bajo la apariencia de regular
unas limitaciones al derecho de propiedad urbana y con
la expresién «aprovechamiento urbanistico susceptible
de apropiacién» no se esta haciendo otra cosa que esta-
blecer lo que siempre se han llamado «cargas urbanis-
ticas» y que, hasta el presente, ocupaban una regulacién
reglamentaria en el régimen del suelo. Es lo mismo decir,
sostiene, que el propietario puede apropiarse del 85
por 100 del aprovechamiento tipo del area de reparto
en que esté situado el terreno, que afirmar que debe
ceder gratuitamente el 15 por 100 de tal aprovecha-
miento, porque son las dos caras de una misma moneda.
Si a ello se suma el hecho, coficluye, de que son varias
las Comunidades Auténomas que, en uso de su com-
petencia, han dictado normas sobre esta cuestién, y a.
través de las cuales se ha venido a delirmitar el contenido
del derecho, de acuerdo con la funcidn social que debe
cumplir en cada circunstancia y lugar, el resultado es
que la legisiacion estatal, por su caracter uniforme, por-
menorizado e injustificado, invade la competencia auto-
némica. El recurso de la Comunidad Auténoma de las
Islas Baleares alega ademas que el art. 149.1.1° CE.
podra habilitar al Estado para establecer el principio
general de que.la obtencién de los beneficios urbanis-
ticos debe ser correlativa al cumplimiento de los deberes

. ¥ cargas que aquél 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 ng quiere
dejarse ésta sin contenido alguno o, al menos, sin el
contenido recognoscible que tuvo a la vista el consti-
tuyente de 1978. En nada altera esta conclusion el
art. 47 C.E. que obliga a todos los poderes publicos y
no constituye titulo competencial alguno.

En rigor, lo que los recurrentes parecen reprochar
a estos preceptos y, en realidad, a otros por conexién,
no es mas que el grado de desarrolloc que contienen.
Esto es, la concreta forma de configuracién legal del
aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiacion.
Y es ésta la cuestidn central. Por ello, resulta rechazable,
a este propasito, afirmar que el aprovechamiento urba-
nistico susceptible de apropiacion (el 85 por 100 del
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aprovechamiento tipo o medio, del que hablan los apar-
tados 1, 2 y 4 del art. 27) no puede ser entendido como
una limitacién o, mejor, delimitacion del contenido de
la propiedad urbana, cuando no es sino una de las reglas
mas bésicas y fundamentales de su alcance y contenido
en el ambito urbanistico (art. 33.2 C.E.), por mas que
esa delimitacion del contenido dominical traiga su causa
del mandato del art. 47 CE. que no es, en efecto, titulo
competencial alguno, sino principic rector que obliga
a todos los poderes publicos.

En el vigente esquema legal, es el planeamiento urba-
nistico el que concreta, para cada clase de suelo, el apro-
vechamiento urbanistico, pero de ahi no cabe derivar
qgue las cargas, igual que los beneficios, hayan de traer
su origen uUltimo del planeamiento y, en suma, segln
parece inferirse de ese razonamiento, de la competencia
urbanistica en el sentido dado a esa expresion por algu-
nas de las alegaciones vertidas en los recursos. Pues
si bien es cierto que puede ser el planeamiento el que
determine para cada porcién del territorio su aptitud para
urbanizar y los concretos usos edificatorios que even-
tualmente le correspondan, con sus cargas y beneficios,
no lo es menos gue habra de ser la Ley —estatal o auto-
nomica, de acuerdo con el orden constitucional de
distribucion 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-
tidad (art. 33.2, 563.1 C.E. y 103.1 C.E.). En ese sentido,
tampoco puede compartirse la alegacion de que el esta-
blecimiento del aprovechamiento susceptible de apro-
piacion no forma parte de la delimitacién del derecho
de propiedad {art. 33.2 C.E.). Lejos de ser algo ajeno
al derecho, es evidente que la regulacién del ius aedi-
ficandi representa el eje mismo de esta manifestacion
del dominio.

Tampoco cabe acoger el argumento, en cierto modo
nominalista a estos efectos, de que la fijacién del apro-
vechamiento es una mera «carga urbanistica» y no una
limitacion del derecho de propiedad urbana, puesto que
una u otra calificacién son facilmente reconducibles al
concepto de derecho constitucional que contiene el
art. 149.1.1.° C.E. —del que hemos dicho que su regu-
facidon no puede detenerse en configurar facultades abso-
lutas, sin limites o deberes de ninglUn género— y, mas
precisamente, a la funcién social de la propiedad
{art. 33.2 C.E.}, como los propios recurrentes ponen de
manifiesto, explicita o implicitamente, cuando, por ejem-
plo, la Generalidad de Cataluia afirma que estas cues-
tiones han sido reguladas por algunas Comunidades
Auténomas «a traves de las cuales han venido a con-
figurar el contenido del derecho de la propiedad urba-
nistica, de acuerdo con la funcidn social que debe cumplir
en cada circunstancia y lugar», 0 cuando el Gobierno
Balear, con mas precision, reconoce que el
art. 149.1.1.° C.E., tal vez, habilite al Estado para esta-
blecer el principio generai de que la obtencion de los
beneficios urbanisticos debe ser correlativo al cumpli-
miento de los deberes y cargas que aquél impone, pero
no puede extender sus efectos a determinar y concretar
cudles sean estas cargas y cesiones. Por Ultimo, no es
posible admitir la concepcién, que también late en algu-
nas de las alegaciones, segun la cual los preceptos lega-
les que guardan relacidén con el art. 47 C.E,, en cuanto
determinan que la comunidad participe en las plusvalias
generadas por la accidén urbanistica de los entes plblicos,
no estarian delimitando e! contenido del derecho de
acuerdo con su funcion social (art. 33.2 C.E}, puesto
que, al determinarse en la ejecucion del planeamiento,
no serian mas que una carga derivada de la ejecucién
urbanistica. .Obviamente, el hecho de que la «carga»,
«limite» o «deber» urbanistico se haga efectivo en la
fase de ejecucidn del planeamiento no significa que, en

Viernes 25 ahril 1997 77

términos sustantivos y a nuestro limitado propdsito, la

Ley que lo establece no esté regulando por definicion
las condiciones béasicas del derecho de propiedad urha-
na, con todo lo que ello pueda suponer a efectos com-
petenciales (arts. 33.2 y 149.1.1.°CE).

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

La cuestidon se contrae, pues, a enjuiciar si el congreto
aprovechamiento urbanistico que los distintos apartados
del art. 27 {1, 2 y 4) estaklecen, puede o no tener «ca-
racter basicon {en el sentido en que utiliza esta expresidn
la Disposicion final unica) por su compatibilidad con las
condiciones bdsicas a que se refiere el art. 149.1.1.° C.E.
Para el T.R.L.5. es obvio que esta configuracion del apro-
vechamiento urbanistico susceptible de apropiacion
entra en la esfera. del art. 149.1.1.° CE., como se des-
prende tanto del propio art. 27, apartados 1, 2 y 4,
y preceptos concordantes, a los que la Disposicion final
unica apartado 1 del mismo texto refundido les atribuye
caracter basico, cuanto de la exposicion de motivos de
ja Ley 8/1990 (ndms. Il, Il v, sefialadamente, IV, Gltimo
parrafo). Segun se desprende de este preambulo, en efec-
to, para el legislador estatal, las técnicas que contempla
el art. 27 (aprovechamiento tipo y medio) y la concreta
fijacion homogénea del aprovechamiento susceptible de
apropiacion (85 por 100) responden a la necesidad de
«garantizar una minima uniformidad en el trascendental
aspecto de la incidencia de la ordenacién urbanistica
—cualquiera que sea ésta— en el derecho de propiedad
inmobiliarian. De la entera concepcion legal de! texto
refundido, y no soélo del art. 27 impugnado, se infiere
que son dos los derechos cuya regulacion se pretende:
la propiedad urbana —una de cuyas facultades elemen-
tales [art. 23.1 b) y 26 a 32, entre otros, del TR.LS]
es el derecho al aprovechamiento urbanistico, de un lado,
y el derecho a la igualdad, encarnado en materia urba-
nistica en el principio de justo reparto de cargas y bene-
ficios, de otro. Los recurrentes no han argumentado, sin
embargo, por qué el art. 149.1.1.° C.E. habria de limi-
tarse, por imperativo constitucional y de forma mani-
fiesta, a enumerar agquella facultad dominical y el derecho
a la igualdad, sin que le sea permitido al Estado esta-
blecer cualquier otra concrecién minima acerca de lo
que sus titulares pueden patrimonializar.

A la luz de la especifica dimension de la distribucion
de competencias que aqui interesa, ha de admitirse que
el art. 149.1.1.° C.E., tal como ha sido interpretado, pue-

- de comprender asimismo el establecimiento —en pro de

las condiciones basicas que garanticen la igualdad en
el ejercicio del derecho de propiedad— de un minimo
del aprovechamiento urbanistico objeto de apropiacion,
esto es, el contenido bésico ¢ elemental del derecho
de propiedad urbana (bien sea por referencia a algunos
criterios béasicos o principios generales que hayan de
observarse en todo el territorio nacional, bien sea acu-
diendo incluso a alguna formula abstracta que permita’
una cuantificacién, siempre gue en uno y otro caso no
exceda de las condiciones basicas, ni se invada por esta
via la competencia urbanistica). También puede el Estado
fijar un criterio minimo en punto a la recuperacion por
la comunidad de las plusvalias generadas por la accidén
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de los entes publicos (art. 47 C.E.), en caso de que opte
por un modelo de devolucion a través de 1a determi-
nacion del aprovechamiento urbanistico susceptible de
apropiacion. En todo caso, esta regulacién estatal ha
de dejar un margen dentrc del cual las Comunidades
Auténomas puedan ejercer sus competencias.

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

A ello hay que afiadir que la competencia exclusiva
de las Comunidades Auténomas en materia de urba-
nismo excluye cualquier sistema cuyo célculo o reali-
zacidn solo sea posible a través de la predeterminacién
legal de todo un conjunto de figuras y técnicas urba-
nisticas que permitan hacerio operativo. No es vélido,
pues, optar por criterios o fiirmulas inescindiblemente
unidas a toda una cadena de instrumentos estrictamente
urbanisticos, gque a la postre no sélo cierren por completo
el estatuto de la propiedad -~mas alla de sus condiciones
basicas—, sino que, ademds, terminen por prefigurar un
modelo urbanistico.

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

en segundo lugar, porque tal determinacion la establece

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

En virtud tan sdlo de esta Ultima consideracién ha
de apreciarse que también vulnera la Constitucién el
apartado 4 del art. 27 T.R.L.S., referido al suele urbano
en el que no se apliquen las areas de reparto v el apro-
vechamiento tipo, habida cuenta de la expresa referencia
a concretas y detalladas técnicas urbanisticas, tal como
el aprovechamiento medio de la unidad de ejecucion
o de!l permitido por el planeamiento.

Por lo deméas, no modifica en nada la conclusién alcan-
zada la circunstancia de que se haya sustituido el indi-
cado porcentaje a que se refiere el art. 27.4 T.R.L.S.
por el art. 2.1 del Decreto-ley 5/1996, de 7 de junio,
puesto que, al margen de que se trate de una mera
sustitucion, la derogacidn del art. 27.4 T.R.L.S. no afecta
a nuestro enjuiciamiento, como ya ha quedado razonado
(fundamenta juridico 3).

d) (Art. 28.5, «Derecho al aprovechamiento en
actuaciones sistematicass).

El art. 28.5 T.R.L.S,, relativo al derecho de aprove-
chamiento en actuaciones sistematicas, establece que,
cuando la ejecucién de la unidad deba producirse por
el sistema de cooperacidon u otro equivalente, los pro-
pietarios adquiriran el derecho al aprovechamiento urba-
nistico correspondiente por el cumplimiento de los
deberes y cargas inherentes al sistema. El recurso de
la Generalidad de Catalufia (2.481/90, deducido enton-
ces contra el art. 40.4 de la Ley 8/1990 y ahora repro-

ducido frente al 28.5 en el recurso nim. 2.342/92) alega
que éste y otros preceptos regulan cuestiones tipicas
de la gestion urbanistica, como las referentes a la gestién
de los aprovechamientos urbanisticos. Y en concreto
este articulo, al aplicar el principio de la distribucién equi-
tativa de los beneficios y cargas entre los afectados,
que el recurrente no cuestiona, al supuesto de que la
unidad de ejecucién deba producirse por el sistema de
cooperacion, entra en el ambito que a las Comunidades
Auténomas corresponde concretar, por 1o que no cabe
considerar este precepto como norma basica.

Realmente la cuestion no es, como bien alega el Abo-
gado del Estado, si este precepto contiene una regu-
lacién tipica y manifiestamente \rbanistica, sino si el
art. 28.5 puede o 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 declaracion de que se trata de una materia -
urbanistica, sin demostrar por qué no puede quedar a
cubierto por los titulos competenciales invocados por
el Estado en la Disposicion final Gnica, apartado 1, del
T.R.L.S. En todo caso, no cabe compartir el argumento
del recurrente segun el cual este precepto regula con
caracter bdsico la gestiéon del aprovechamiento urbanis-
tico, puesto que del mismo tenor literal del art. 28.5
T.R.L.S. se desprende que el caracter basico se refiere
exclusivamente a que los propietarios adquiriran, en el
supuesto que contempla (que, en definitiva, corresponde
determinar a la legislacién urbanistica autondmica), el
aprovechamiento urbanistico correspondiente mediante
el cumplimiento de los deberes y cargas inherentes al
sistema, lo que conecta, garantizandolo, con el estatuto
basico del derecho de propiedad urbana y, por los mis-
mos argumentos que hasta ahora hemos sostenido,
encuentra su 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 actuacidn
—las palabras «u otro equivalente» suponen un recono-
cimiento de la competencia autonémica para modelar
aquellos sistemas—, sino garantizar a los propietarios la
adquisicién del derecho al aprovechamiento urbanistico
adaptando —a las peculiaridades del sistema de coo-
peracion o equivalentes— la prescripcién general del
art. 26 TR.L.S. (antes 15.1 de la Ley 8/1990), no impug-

- nado, y conforme a fa cual el derecho al aprovechamiento

urbanistico se adquiere por el cumplimiento de los debe-

-res de cesion, equidistribucién y urbanizacién, peculia-

ridades que, por otra parte, son innegables, habida cuen-
ta de que en estos sistemas de ejecucién no puede
hablarse en rigor, por ejemplo, de un deber de urbanizar,
sino del deber de sufragar el coste de la urbanizacion
(asi, en los arts. 162 del texto refundido, 6 131 y 132
del texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo
y Ordenacion Urbana de 9 de abril de 1976, hoy dero-
gado). Por todo lo cual, ha de rechazarse la impugnacién
del art. 28.5 TR.L.S. ’

e) (Art. 29.1. «Concrecién del aprovechamiento
urbanisticonr.)

El recurso de la Generalidad de Catalufia
(nim. 2.481/90 frente al art. 17.1 de la Ley 8/1990,
ahora reproducido contra el art. 29.1 del T R.L.S.) impug-
na este precepto argumentando (en conexidn con lo ale-
gado frente al art. 27.1, antes 16 de la Ley 8/1990,
alegaciones ya recogidas al enjuiciar aquél) que no sélo
se definen nuevas y bdsicas cargas urbanisticas, sino
que incluso se determina ¢cémo han de obtenerse con-
cretando los criterios técnicos de reparto de beneficios
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y cargas, o cual supone ademas un contrasentido puesto
que lo que venia reguladc hasta ahora a nivel regla-
mentario se convierte en legislacidén basica estatal, y
mas atin cuando el Estado no tiene competencia alguna
en esta materia. El recurso de la Diputacidn Generai de
Aragon (nGm. 2.486/90) se limita a reprocharle, a éste
y otros preceptos por conexion, que regulan materias
propias de! régimen urbanistico en sentido estricto,
habiéndose producido una extralimitacién en el ejercicio
de los tituios competenciales estaiales, por las razones
genéricas expuestas al examinar en abstracto aquellos
titulos competenciales, sin que ahora, por lo demas,
ofrezca nexo argumental alguno que explicite por qué
el precepto impugnado nc puede quedar amparado en
el marco de las competencias estatales. Sin embargo,
el recurso nim. 2.341/92 agrega que este precepto
deshorda !as condiciones basicas del derecho de pro-
piedad y determina las cargas y cesiones que ha de

soportar, funcién que debiera reservarse a la legislacion

durbanistica, esto es, la determinacién de ¢cémo ha de
participar la comunidad en las plusvalias generadas por
la accion urbanistica de los entes puablicos, sin que tam-
poco sea de recibo la concrecién que hace el legislador
estatal de los criterios técnicos de reparto de beneficios
y cargas. El recurso de la Comunidad Autonoma de las
Islas Baleares, por su parte, considera que el art. 29.1
va mas alla de la determinacién de nuevas cesiones basi-
cas en materia de urbanismo para concretar —término
que el propio art. 29.1, en su inciso final, emplea— las
técnicas y modalidades para hacer efectivos los procesos
redistributivos de cargas y beneficios; lo que pertenece
al ambito material de la competencia de urbanismo, sin
que exista tituto habilitante alguno que le permita ai Esta-
do acometer tal tarea.

Asi pues, para determinar el concreto alcance impe-
rativo del art. 29.1 T.R.L.S. que, como argumenta el Abo-
gado del Estado, resulta bien escaso, preciso es proceder
a su interpretacidn. El citado precepto dispone, en primer
término, diversas modalidades para hacer efectivg el
aprovechamiento urbanistico, distinguiendo segun se
trate de actuaciones sistematicas (terrenos incluidos en
una unidad de ejecucion) o de actuaciones asistemdaticas
(sin unidades de ejecucion) en suelo urbano (reguladas
en el titulo 1V, capitulo I}, arts. 185-198 del texto refun-
dido). En segundo término, es de advertir también que
el art. 29.1, como sostiene acertadamente el Abogado
del Estado, no concreta ningun criterio técnico de reparto
de beneficios y cargas, en contra de lo que afirma el
recurso de la Generalidad {(ndm. 2.481/90), sino que
se limita a enumerar formas posibles de «concreciéns»
del derecho al aprovechamiento urbanistico, cuya efec-
tiva determinacién y precisidon se remite bien sea a los
«correspondientes procesos redistributivos de beneficios
y cargas» [art. 29.1 a}], o bien a la «legislacion urbanistica
aplicable» [art. 29.1 b}], que podrd ser autondmiica. El
caracter preceptivo del art. 29.1, pues, se circunscribe
a determinar que el aprovechamiento urbanistico se rea-
lice en las actuaciones sistematicas, bien in natura, bien
por equivalente econdmico vy, en las actuaciones asis-
tematicas en suelo urbane, sobre la propia parcela del
titular del derecho al aprovechamiento o sobre otras par-
celas lucrativas incluidas en el mismo area de reparto
{en caso de estar afecta al uso publico la del titular del
aprovechamiento), siempre, en uno y otro caso, «en la
forma prevista en la legislacion urbanistica aplicablen,
El art. 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 legislacién urba-
nistica aplicable a la que se refiere el art. 29:1b).

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

modalidades diversas gue las Comunidades Auténomas
podran desarrollar. Ei Abogado del Estado afiade que
no debe interpretarse como una lista exhaustive aue
impida a las Comunidades Autdnomas prever otras
maneras de concretar el derecho al aprovechamiento
urbanistico, siempre que no constituyan desviaciones
irrazonables de lo previsto en ei art. 29.1. Esta tesis,
sin embargo, no puede admitirse, pues no se compadece
con la literalidad del precepto en cuyc apartado 1,
letra a), se dice en términos taxativos que el darecho
al aprovechamiento urbanistico se concretara «bajo algu-
na de las siguientes modalidades», lo que, en rigor, irmpi-
de entender la enumeracion como meramente indicauva.
Distinto es, con todo, el apartado 1, letra b), en el que
rno se contiene una expresion andloga y, en consacuan-
cia, si seria posible hacer una interpretacion en tal
sentido. ' :

El problema de fondo que aqul importa, sin embargo,
consiste en resolver si'la imposibilidad de que las Comu-
nidades Auténomas puedan establecer otras modalidades
en los terrenos inciuidos en una unidad de ejecucion, segidn ™
parece desprenderse del art. 29.1 a) TRLS., conrtraria el
orden constitucional de distribucidn de competencias vy,
antes aun, si el Estado puede esgrimir validamente a tal
propdsito la reserva cormpetencial del art. 149.1.1° CE,
Unico titulo que, por su conexidn material con el derecho
de propiedad —aqui, la faculiad de aprovechamiento urba-
nistico—, hay que considerar para su andlisis. Desde ‘estu
punto de vista, la respuesta no ha de ser sino negativa,
lo que conduce directamente a la declaracidon de incons-
titucionalidad de su pretendido caracter basico. :

En efecto, aunque el art. 29.1 a) T.R.L.S. disponga
tan sélo dos posibilidades, la compensacion in natura
y la compensacién econdmica sustitutiva, géneros gue,
sin duda, admiten numerosas especies, no encuentra,
sin embargo, cobertura al abrigo del art. 149,1.1° CE,
de acuerdo con los argumentos ya expuestos en sede
del art. 27 T.R.L.S. Es mas, el entero art. 29.1 T.R.L.S.,
lejos de sentar un principio o criterio general en bunto
a la concrecion del aprovechamiento urbanistico —ope-
racton para la que si estarfa legitimado el Estado ex art.
149.1.1.° C.E—, establece todo un catdlogo de supues-
tos —estrictamente urbanisticos—, a los gue anuda un
especifico régimen juridico, segun se trate, efectivamen-
te, de terrenos incluidos en una unidad de ejecucion
{hipotesis para la que fija una taxativa consecuencia juri-
dica),. o en suelo urbano, cuando no se actue mediante
unidades de ejecucidn {presupuesto de hecho al que
liga igualmente una densa reglamentacion). No es, pues,
la materia de fondo —pautas o criterios acerca de la
concrecion del aprovechamiento urbanistico—, sino su
concreta y extensa regulacion legal, tanto del presunues-
to de hecho como de sus efectos juridicos, consecuencia
de la refundicién, la que no se ajusta al orden cons-
titucional de competencias.

En resumen, estas formas de concrecién del -apro-
vechamiento urbanistico no pueden quedar a cubierto
por las condiciones basicas a que se refiere el
art. 149.1.1.° C.E. La consecuencia que de ello se deriva
no es otra que la inconstitucionalidad del art. 29.1
T.R.L.S. en su totalidad.

f) {Art. 80.1 vy 3, «Reduccidn del aprovechamiento
urbanistico en actuaciones sistematicas»}.

La Generalidad de Cataiufia (recurso nam. 2.481/80
deducido contra los arts. 18.1 v 3 de la Ley 8/1990)
impugna el art. 20.1 y 3 T.R.L.S. por cuanto, a su juicio,
regula claramente una sancién urbanistica que se impo-
ne en el caso de incumplimiento del deber urbanistico
de solicitar la licencia de edificacién dentro de! plazo,
establece alguna norma procedimental al respecto vy obli-
ga, finalmente, a la Administracién actuante o bien a
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expropiar los terrenos 0 a proceder a su venta forzosa,
extrernos todos éstos para los que carece el Estado de
caompetencia alguna puesto que se trata de materias
tipicamente urbanisticas, sin perjuicio, en otro orden de
cosas, de sududosa compatibilidad, en cuanto a la expro-
piacion-sancion se refiere, con las garantias que esta-
hiece el art. 25 C.E. Ei recurso de la Diputacion General
de Aragon (nim. 2.486/90) reitera el caracter urbanis-
tico de tales materias, sin que en su recurso nm.
2.341/92 afada otro razonamiento a su impugnacion
por io que a! precepto se refiere que no sea afirmar
la.incompetencia del Estado para su regulacion. Por dlti-
mo, ia Comunidad Autdnomz de las Islas Baleares alega
gue no es posible configurar la reduccion del aprove-
chamiento urbanistico que como sancidon establece el
precepto como una limitacion legal del derecho de pro-
piedad, sino que constituye una medida de fomento {por
la via de imponer una sancion en caso de incumplimien-
to). Ai apartado 3 del art. 30 le reprocha ademas que
al Imponeries a los Ayuntamientos que resuelvan acerca
del incumplimiento del plazo y decidan sobre la expro-
piacion o la venta forzosa el Estado se extralimita en
sus competencias y vulnera los principios de autonomia
local y autondmica (art. 137 y 140 C.E.). Por el contrario,
para el Abogado del Estado el art. 30.1 en cuanto pres-
crivbe que el derecho al aprovechamiento urbanistico
—a diferencia de otras facultades— no se extingue sino
qgue sélo 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. Ademas, &} inciso final
del mismo articulo —del que resulta que las bases del
cencurso deberan fijar los plazos tratdndose de suelo
urbanizable no programado, cuyo Programa de Actua-
cion Urbanistica fuera formulado de aquel modo—
encuentra su cobertura en el art. 149.1.18.° C.E. en la
medida en que atribuye al Estado las bases del régimen
juridico-administrativo que garanticen un tratamiento
«comuin del administrado. Igual apoyo tiene, a su juicio,
el art. 30.3 puesto que regula la declaracion adminis-
trativa de incumplimiento, la audiencia previa y el con-
tenido necesario de la resolucidn administrativa que
declare el incumplimiento. Por lo demas, la denominada
wexpropiacion-sancion» es una calificacién doctrinal de
la que no se sigue que se trate de una decision caon
finalidad punitiva por infraccion de normas penales o
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 edificacion en los plazos fijados [art. 20.1 d)
T.R.L.5.]. Dos son los efectos en caso de incumplimiento:
'a reduccion del aprovechamiento urbanistico en un 50
por 100 y la expropiacion ¢ venta forzosa, cuyo valor
se determinara en todo caso con arreglo a la sefialada
reduccion (art. 30.3) y que, por lo demds, constituye
la reaccion que con caracter general ha establecido el
texto refundido en caso de incumplimiento de los debe-
res urbanisticos (art. 227). Para el propio texto refundido
se trata, en definitiva, de una expropiacion por incum-
plimiento de la funcién social de la propiedad [arts.
206.1 f), 207 a), 227, 30.3, entre otros], finalidad a
la gue responde igualmente el régimen de venta forzosa.
En otros términos, el art. 30.1 —deél que Jraen causa
los restantes apartados del precepto— establece un
deber basico a carge del propietario —la solicitud de
licencia de edificacion en el plazo fijado— y la reduccion
del aprovechamiento a efectos de valoraciéon en caso
de incumplimiento. Los titulos competenciales del Estado
que hay que enjuiciar al objeto de determinar su licitud
son, pues, las reglas 12 y 182 del art. 149.1 C.E.

Delimitada asi la cuestion en lo que a los efectos
previstos {art. 30.1 y 3} en caso de incumplimiento con-

cierne, ha de rechazarse la alegacion formulada en el
recurso de la Generalidad de Catalufia que pone en duda
la constitucionalidad de la medida porque la, a su juicio,
expropiacion-sancion no fespetaria las garantias del
art. 25 CE. El problema no reside en que se trate de
una wexpropiacion-sancién» gue no respete las garantias
del art. 25 C.E., como aduce la Generalidad de Catalufa.
No son asimilables las sanciones administrativas vy las
expropiacicnes dirigidas al obrar la funcion social de ia
propiedad, sustituyendo al propietario incumplidor por
ta Administracién expropiante o el particular subrogado
como beneficiario de la operacion expropiatoria, asimi-
lacién negada porla STC 42/1989 y el ATC 657/1987.
Del concepto doctrinal de «expropiacién-sancion» no
cabe inferir «que se trate de una decision con finalidad
punitiva imputable a la ‘culpabilidad’ de! infractor, sino
de las consecuencias objetivas derivadas del estade de
explotacién insuficiente o nula de una finca que, por
ser incompatible con la funcién social de la propiedad
agricola, se hace necesario remediar en atencion a esa
prioritaria finalidad». Igual conclusion cabe extraer res-
pecto del incumplimiento de la funcién 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 accion urbanistica 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 especulacion, en contra de los fines
marcados por el art. 47 C.E.

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

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

excluye, claro esta, la necesidad de establecer ias garan-
tias procedimentales que aseguren su correcta aplica-
cion y la posibilidad de que el propietario pueda alegar
cuanto a su derecho convenga, extremo este que el pro-
pio art. 30.3 T.R.L.S. establece con caracter basico exi-
giendo que la resolucién .administrativa por la que se
declare el incumplimiento se dicte previa audiencia del
interesado, y que ya la Ley de Expropiacion Forzosa,
de 16 de diciembre de 1954, entre otras garantias, con-
templaba [art. 75 a}].

Problema distinto es el de determinar si, a efectos
estrictamente competenciales, al Estado le es licito esta-
blecer la expropiacion por incumplimiento de la funcién
social de la propiedad o la venta forzosa en materia
urbanistica, sea por_ virtud del art. 149.1.1° &
del 18.° C.E. o, por el contrario, se trata de una medida
gue ha de caer necesariamente en la drbita de la com-
petencia sobre el urbanismo (art. 148.1.3° C.E.).
La reserva constitucional en favor del Estado sobre la
fegislacidén de expropiacion forzosa no excluye que «por
Ley autonomica puedan establecerse, en el ambito de
sus propias competencias, los casos o supuestos en que
procede aplicar la expropiacién forzosa determinando
las causas de expropiar y los fines de interés publico
a gque aquélla debe servirs (SSTC 37/1987, fundamento
juridico 6; 17/1990, fundamento juridico 10). Cabe con-
cluir, pues, que sera el Estado o la Comunidad Auténoma,
de acuerdo con la titularidad de la competencia material,
los que podran, en su caso, definir una causa expro-
priandi, lo que, aplicado al tema gue nos ocupa, permite
sostener que al Estado le es licito definir legalmente
como causa expropriandi el incumplimientode la funcién
social de la propiedad, cuando se trate del incumphi-
miento de aquellos deberes basicos cuya regulacién
compete al amparo del art. 149.1.1.° C.E., en tanto que
a las Comunidades Auténomas les incumbe definir, en
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su caso, otras posibles causas de expropiar como técnica
-al servicio, entre otras materias, del cumplimiento de
los deberes dominicales que con respeta de las con-
diciones béasicas cumpla a las Comunidades Autdnomas
establecer en virtud del art. 148.1.3.° C.E. vy 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 béasico todos los supuestos en gue cabe hacer uso
de la técnica expropiatoria mediante la declaracion de
la causa expropriandi necesaria en cada caso, habida
cuenta de que la legislacion sectorial sobre el urbanismo
es de la competencia de las Comunidades Autdénomas.
Pero, como hemos dicho, ello no empece a que, por
virtud del art. 149.1.1.° C.E., el legislador estatal pueda
definir como causa expropriandi el incumplimiento de
la funcidn sacial, justamente por la inobservancia de esos
deberes basicos que al Estado compete regular por virtud
del referido precepto.

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

Hemos de examinar ahora si respeta el orden com-
petencial el segundo inciso de este art. 30.3, calificado
de basico, cuando dispone que «el Ayuntamiento deci-
dira sobre la expropiacion o sujecion al régimen de venta
forzosa de los correspondientes terrenos, cuyo valor se
determinara, en todo caso, con arreglo a la sefalada
reduccion del aprovechamiento urbanistico». Pues bien,
una cosa es que el Estado, por el juego reciproco de
las reglas 1.2 y 18.2 del art. 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 habilitaciéon competencial, y sin-
gufarmente la regulacion de las condiciones basicas del
art. 149.1.1.°, le faculte legitimamente para imponer
como Gnica reaccion juridica posible frente a tales incum-
plimientos la expropiacion o venta forzosa, ejercitada
de manera necesaria y sin alternativa posible por los
municipios o, en su defecto —y si fuera admisible 1a téc-
nica de la sustitucién— por la Comunidades Auténomas,
configurando de tal modo una potestad expropiatoria
de ejercicio chligatorio y a cargo de los entes publicos
territoriales gestores de urbanismo.,

En tanto en cuanto el logro de la finalidad esencial
e inspiradora de toda la regulacién del estatutc de la
propiedad urbana (conforme al titulo competencial del
art. 149.1.1.9) de incorporar a los propietarios de suelo
al proceso urbanizador y al subsiguiente edificatorio, pue-
da obtenerse por diversas vias de reaccion juridica, no
cabe que el Estado opte con caracter 'exclusivo por una

de las posibles, la medida expropiatoria {o la alternativa

de la venta forzosa), imponiéndola como la (nica pro-
cedente al legislador autondmico v a las Administracio-
nes urbanisticas actuantes, que no pueden sino apartar,

constatado el incumplimiento, a los propietarios de su
incorporacion al proceso de urbanizacion o de edifica-
cién, para ser sustituidos por la Administracién gestora
o por beneficiarios particulares, con la consiguiente doble
carga de complejidad técnica y de onerosidad financiera.

En conclusion, al imponer como tdnica la reaccion
juridica de la potestad expropiatoria, al menos para deter-
minados ambitos territoriales, se impide que el legislador
autondmico pueda, en ejercicio de su competencia exclu-
siva sobre urbanismo, y ponderando las circunstancias
y factores diversos de toda indole, acudir a eventuales
técnicas urbanisticas diversas {multas coercitivas, ad
exemnplum), por lo que se invade esta competencia exclu-
siva, mas aila del titulo competencial de regulacién de
las condiciones béasicas (art. 149.1.1.°) y de la legislacion
sobre expropiacion forzosa {(art. 149.1.18.° C.E).

Ha de afadirse, por otra parte, que la regulacion de
las condiciones basicas ex art. 149.1.1 C.E. no puede
por st misma llegar a imponer conductas determinadas
a otros Entes publicos, habida cuenta que el destinatario
de dicho titulo competencial es exclusivamente el ciu-
dadano, en cuanto titular de derechos y deberes ¢ons-
titucionales; siendo de notar también que la reaccion
frente al incumplimiento, ha de ser remitida a los medios
de ejecucion forzosa que pueda establecer la legislacion
autonomica aplicable, tal como determina, para ef incum-
plimiento del deber-derecho de urbanizar por los pro-
pietarios de suelo en actuaciones sistematicas, el
art. 149.3 T.RLS. : .

Por dGltimo, en 1o que concierne al art. 30.1 T.R.LS.,
debe concluirse que la reduccién al 50 por 100 del apro-
vechamiento urbanistico que dispone el precepto, en
la medida en que utiliza una técnica ya declarada incons-
titucional, como hemos dicho al enjuiciar el art. 27.1
y 2, debe correr la misma suerte que esta Ultima norma,
dado que no se efectia mediante la fijacién de criterios
minimos, que en este caso consistirian en la determi-
nacion de un tope maximo de tal reduccién, de tal modo
que permitiese a las Comunidades Autdnomas la deter-
minacién del porcentaje de disminucién que estimasen
adecuado, para respetar asi el -ejercicio de fa compe-
tencia en materia de urbanismo que aguellos entes publi-
cos tienen constitucionalmente atribuida. -

Por consiguiente, el art. 30.1 ¥ 3, en su segundo
inciso, «El Ayuntamiento decidira sobre la expropiacion
o sujecion al régimen de venta forzosa...», es contrario
al orden constitucional de competencias.

Finalmente, en otro orden de consideraciones, ha de
destacarse, para la cabal comprensién del precepto y
por lo que atafie al deber de solicitar la licencia de edi-
ficacion en plazo, que no_existe invasién de la compe-
tencia autondmica sobre Urbanismo por esta sujecian
a plazo del deber de solicitar el acto autorizatorio. Esta
dimensién temporal de la propiedad urbana y de su ejer-
cicio mediante la materializacion del aprovechamiento
urbanistico, es decir, del derecho a edificar, tiene su res-
paldo en el mandato del constituyente de regular la uti-
lizacién del suelo de acuerdo con el interés general para
impedir la especulacidn, en conexidén con el derecho de
todos los espafoles al disfrute de una vivienda digna
y adecuada {art. 47 C.E), directrices constitucionales
éstas que quedarian desatendidas si la incorporacion
de los propietarios al proceso urbanizador y edificatorio
quedase deferida a su libre y comnimoda decision, desde
una perspectiva temporal. Si bien la fijacién de plazos,
su prorrogabilidad o no, el instrumento ‘en que deban
establecerse y otras concreciones de la dimension tem-
poral de la propiedad urbana deban ser remitidas al legis-
lador autonémico, como pertenecientes al ambito de las
concretas técnicas urbanisticas, es decir, de la ordena-
cion urbana {(art. 148.1.3. CE.). No ha de olvidarse,
dicho en otros términos, que de las condiciones basicas
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cde la propiedad urbana establecidas por el legislador
estatal se infiere que la dimensién temporal —el proceso
de progresiva adquisicion y patrimonializacion de las
facultades dominicales— constituye un elemento esen-
cial. Bajo este perfil, parece asimismo evidente que la
referencia al tiempo o a la existencia y cumplimiento
ce plazos no sea sino uno de los elementos integrantes
de tales condiciones basicas.

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

Ambos apartados del art. 31 T.R.L.S., han sido impug-
riados por la Generalidad de Catalufia {recursos
nams. 2.342/92 vy 2.481/90). El apartado 2 por idén-
ticas razones a las esgrimidas frente al art. 30.1 y 3,
y el apartado -1 del art. 31 T.R.L.S. con los mismos argu-
mentos que se expusieron contra los arts. 3.1, 3.2 ¢)
y 4.1 del T.R.LS., razonamientos todos a los que ya
hemos hecho referencia al enjuiciar tales preceptos. Con
analogos argumentos combate la Diputacion de Aragon
{recurso nim. 2.341/92) el art. 31.2 T.R.L.S., ya reco-
gidos en la impugnacion del art. 30.1 y 3 T.RLS., en
tanto que los argumentos del recurse nim. 2.486/90
{deducido contra el entonces art. 19.2 de la Ley 8/1390)
se encuentran recogidos en el nim. 10.A de los ante-
cedentes. El recurso de la Comunidad Auténoma de las
Islas Baleares impugna el art. 31.2 T.RLS. por su
conexién con el art. 30.3 T.RL.S.. al que se remite.

El art. 31.2 T.R.L.S. no es mas que un correlato del
art. 30.1, aunque a diferencia de éste, referido a actua-
ciones urbanisticas asistematicas, por 1o que le es apli-
cable enteramente lo 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 edificacién
al levantamiento por el titular de la parcela de una carga
urbanistica previa, —la conversidn de la parcela en solar
o el compromiso garantizado de asumir simultaneamen-
te la urbanizacidn y la edificacién proyectada— introdu-
ciendo de tal modo en el precepto enjuiciado requisitos
afectantes a técnicas urbanisticas concretas, propios de
ia competencia sectorial sobre el urbanismo y no aptos,
por tanto, para ser considerados como condiciones basi-
cas cuya regulacion compete al Estado en virtud del
titulo competencial contenido -en la regla 1.2 del
art. 149.1 C.E.

Ilgual conciusion de inconstitucionalidad se alcanza
respecto del art. 31.1 T.R.L.S. Debe tenerse en cuenta,
a nuestros efectos, que ¢l art. 31.1 impone o establece
la presuncidn de que en las actuaciones asisteméticas
en suelo urbano (actuando aisladamente o al margen
de unidades de ejecucidn) el derecho al aprovechamien-
to urbanistico se entiende adquirido sin necesidad de
cumplir ningtin deber o carga urbanistica previos, sino
pura y simplemente por la aprobacién del planeamiento
preciso en cada caso. Se trata de una excepcién al régi-
men.general que el legislador senala para que tal facultad
(el aprovechamiento urbanistico) se incorpore al patri-
monioc del titular del terreno, lo que tan sélo se producira,
como prescribe el art. 26 T.R.L.S., por la acreditacidon
de que se han cumplido los deberes de cesion, equi-
distribucién y urbanizacién dentro de los plazos corres-
pondientes.

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

de manifiesto la regulacion contenida en el apartado 2
del precepto. No nos encontramos, pues, ante una con-
secuencia obligada o necesaria del disefio de adquisicion
gradual de facultades urbanisticas, tal como ha confi-
gurado el legislador estatal el estatuto basico de la pro-
piedad urbana, sino ante un criterio que se impone al
legislador autondmico, sin respetar las opciones de éste
proptas de su competencia exclusiva sobre urbanismo,
afectandc a técnicas urbanisticas concretas, lo que deter-
mina la conclusion de que el art. 31.1 vulnera el orden
constitucional de distribucién de competencias.

Importa subrayar que la declaracion de inconstitu-
cionalidad del art. 31.1 T.R.L.S. no obedece, por tanto,
a que no gquepa concebir, entre las condiciones basicas
a que se refiere el art. 149.1.1.° CE. el momento a
partir del cual se obtiene el aprovechamiento urbanistico,
sin0, mas bien, a que, en este concreto supuesto, excede
de la competencia estatal, por cuanto, en suma, hace
depender un efecto juridico —la adquisiciéon del apro-
vechamiento— de un presupuesto de hecho que per-
tenece a la disposicidn de la competencia legislativa
de las Comunidades Auténomas (la categoria de suelo
urbano; el concepto de actuaciones asistematicas; la
previa aprobacién de un instrumento de planeamiento).
La determinacion, con caracter de norma bésica, de un
supuesto de hecho que indirectamente tiende a prefi-
gurar el modelo urbanistico constituye un recurso que,
como venimos reiterando, invade la competencia scbre
urbanismo. En linea con lo que se ha razonado respecto
del art. 19 T.RLS,, si el Estado se hubiera limitado a
determinar que la adquisicién se condiciona al previo
cumplimiento de los deberes (para cuya definicién osten-
ta competencias), descansen éstos en la Ley o en el
planeamiento, el precepto en cuestién habria podido ser
declarado conforme con la Constitucion. En ese sentido,
y por contraste con la regulacién 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, declarar inconstitu-
cionalelart. 31.1y 2 T.RL.S.

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

Ha de tenerse en cuenta, en primer término, al objeto
de identificar correctamente la alegaciones de los
recurrentes, formuladas en los recursos deducidos
en 1980 y 1992, que el art. 32 del vigente texto refun-
dido ¢ bien conecta o bien es mera reproduccién de
los arts. 16.2, 38.1 y 2 y 39 de la Ley 8/1990. Asi,
la Generalidad de Catalufia impugna este precepto (re-
curso num. 2.481/90 frente a los arts. 16, 38 y 39
de la Ley 8/1990) con los mismos argumentos utilizados
para atacar e! art. 27 del texto refundido, subrayando
la extralimitaciéon que supone una regulacién pormeno-
rizada e injustificada de las cargas urbanisticas por parte
del Estado. La Diputacion General de Aragén (recurso
niam. 2.486/90 contra los arts. 38 y 39 de la Ley
8/1990) considera igualmente que se trata de una regu-
lacion detallada propia del régimen urbanistico, siendo
asi que el urbanismo es competencia exclusiva auto-
némica, por lo que sélo en ambitos muy reducidos pue-
den residenciarse, excepcionalmente, campos de nor-
macién de la competencia estatal, alegaciones gue rei-
tera en su recurso nim. 2.341/92 en los términos
expuestos ante los arts. 27, 29.1, 30.1 y 3 y 31.2 del
T.R.LS. La Comunidad Auténoma de las Islas Baleares
reproduce sus alegaciones formuladas frente al art. 27
del T.R.L.S., afiadiendo 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
distribucién 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 o a dotaciones publicas de caracter
local o estar incluidas en unidades de ejecucion a
desarrollar por el sistema de expropiacidn. En tales tér-
minos, concluye, resulta patente que el art. 149.1.1.°
C.E. no puede ser titulo habilitante para el Estado. El
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 cuestion y su caracter bésico se apoya
en idénticas razones a las ofrecidas en relacidon con el
art. 27, también del T.R.L.S. Considera que la uniformidad
de! porcentaje de cesion es un elemento de primer orden
para garantizar la unidad del contenido del derecho al
aprovechamiento urbanisticoy, por ende, de la propiedad
del suelo, y hace constitucionalmente legitima la inter-
vencion del Estado de conformidad con el art. 149.1.1.°
C.E. v. en su caso, con el art. 149.1.18.° C.E. Por tanto,
debe determinarse si, en efecto, los arts. 149.1.1.° vy
18.° C.E. le ofrecen la cobertura suficiente al Estado
para regular con caricter 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-
teristicas especiales y su valoracion a efectos expropia-
torios, esto es, y como el propio titulo del precepto indica,
«el aprovechamiento atribuible en expropiaciones no
motivadas por incumplimiento de deberes urbanisticos».
Dos son, pues, los titulos competenciales que por parte
del Estado pueden incidir sobre tales materias, la
"regla 1.%y la 18.2 delart. 149.1 C.E.

Con caracter previo, procede analizar un problema
distinto, planteado por el recurso de la Comunidad Auté-
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 vulneracion de la justa
distribucién de cargas y beneficios por una circunstancia
en todo ajena al titular, bien sea por estar los terrenos
destinados a sistemas generales o a dotaciones publicas
de cardcter local (75 por 100) o estar incluidas en uni-
dades de ejecucion a desarrollar por el sistema de expro-
piacion (50 por 100). En virtud de la doctrina de este

Tribunal [asi, en nuestra STC 76/ 1980, fundamento juri- -

dico 9 A)] habria que indagar si la diferenciacién nor-
mativa, en lo que a la cuantia del aprovechamiento se
refiere y a su consiguiente valoracion a efectos expro-
piatorios, responde o no a una justificacion objetiva y
razonable, de acuerdo con criterios y juicios de valor
generalmente admitidos, cuya exigencia debe aplicarse
en relacion con la finalidad y efectos de la medida con-
siderada, debiendo guardar, por ello, una razonable rela-
cion de proporcionalidad entre los medios empleados
v 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 Constitucién y cuando, ademas, las normas de
las que la diferencia nace muestran una estructura cohe-
rente, en términos de razonable proporcionalidad, con
el fin perseguido.

Asi pues, y por lo que al precepto enjuiciado con-
cierne, el legislador le atribuye al titular dominical una
cuantia o un porcentaje de aprovechamiento distinto (75
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, como es obvio, unos supuestos distintos y excep-
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, lo primero que hay que
determinar, por consiguiente, es la finalidad perseguida

por la norma y ulteriormente si el medio arbitrado —una
valoracién inferior— guarda una relacién 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 titulo que encabeza el precepto permite enten-
der que sus fines se resuelven en determinar la cuantia
del aprovechamiento urbanistico cuando se obtiene por
axpropiacion no motivada por el incumplimiento de los
deberes dominicales y concurran determinadas circuns-
tancias, finalidad que asi entendida no puede tacharse-
en si misma de arbitraria.

El predmbulo de la Ley 8/1290 (apartado IV) intenta
desvelar la ratio de este y otros preceptos, cuando afirma
que por razones de coherencia, la valoracién de los bie-
nes expropiados o sujetos a venta forzosa (por incum-

~ plimiento de la funcidn social de la propiedad) debe

hacerse en funcion de las facultades urbanisticas efec-
tivamente adquiridas, teniendo en cuenta la pérdida o
reduccion de dichas facultades que puedan derivarse
del incumplimiento. Y con mayor razon, afiade, en los
supuestos en gue la expropiacion no sea la respuesta
a un incumplimiento, el jusfiprecio debera fijarse en fun-
cion del aprovechamiento urbanistico correspondiente,
ya que aqui no hay .incumplimiento alguno imputable
al expropiado, «teniendo en cuenta la inexistencia de
carga alguna de gestion para éste». Se trata, pues, de
casos en los gque el planeamiento prevé la realizacion
de actuaciones urbanisticas por la via expropiatoria y
en los que los propietarios quedan al margen del proceso
de urbanizacion, sin soportar, por tanto, las cargas pro-
pias del mismo. No se puede sostener, pues, desde una
perspectiva constitucional que la consecuente asigna-
cion de porcentajes inferiores carezca manifiestamente
de toda justificacion objetiva y razonable.

Sin embargo, para que la diferenciacion resuite cons-
titucionalmente licita no basta con que lo seael fin que
con ella se persigue. Es indispensable, ademas, que las
consecuencias juridicas que de la~distincion de los
supuestos facticos se derivan sean adecuadas a aquel
fin y proporcionadas a las diferencias mismas a las que
se viene a dotar asi de trascendencia para el Derecho
[STC 76/1990, fundamento juridico 9 A}]. En talsentido,
resulta irrelevante, a efectos constitucionales, el hecho
de que la aplicacion del régimen previsto en el art. 32
T.R.L.S. no 'sea imputable al propietario; lo decisivo es
més bien determinar si las consecuencias o efectos —un
aprovechamiento inferior a la regla general— son cche-
rentes e idoneos para.alcanzar el fin propuesto y pro-
porcionadas a tales diferencias. Desde esta perspectlva

"¢l enjuiciamiento abstracto de la norma en cuestién no

permite concluir que exista una absoluta y patente falta
de proporcionalidad de la medida --Unica perspectiva
que aqui cabe considerar {SSTC 66/1995, 55/1996
y 207/1996)}—, habida cuenta de las diversas circuns-
tancias concurrentes en cada supuesto, segun resulta
de cuanto disponen los tres apartados del art. 30 en
relacion con la regla general fijada en el art. 27 T.R.L.S.

Pues bien, desestimada esa primera alegacion, y en
punto a la cuestién competencial suscitada, ha de adver-
tirse que ya ha quedado resuelta al enjuiciar el art. 27.1
y 2 T.RLS. De ahi que, en coherencia con lo que alli
se ha razonado, y por los mismos argumentos, deba
concluirse en la inconstitucionalidad del art. 32 TR.LS,,
no tanto porque el Estado carezca-de toda competencia
sobre la materia, cuanto por la concreta forma de
ejercerla.

i) {Art. 34, «No adquisicion del derecho a edificar»
y art. 36, «Efectos de la extincion del derecho a edificars). -
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Estos preceptos, atinentes al derecho a edificar como
facultad inherente al derecho de propiedad urbana, con-
tienen una regulacién que responde a la misma logica
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 Catailufa (recurso nim. 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 Administracion competente
expropie o acuerde la venta forzosa, lo que infringiria
el principio de autonomia (arts. 137 y 140 C.E.}. La Dipu-
tacion General de Aragon {recurso num. 2.486/90) les
reprocha que regulan materia propiamente urbanistica

en virtud de otros argumentos generales ya expuestos:

{nam. 10.A de los antecedentes) y, ademas {recurso
nam. 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. El recurso de la
Comunidad Auténoma de las Islas Baleares reitera sus
alegaciones sobre su contenido sancionador, ya formu-
ladas frente a los arts. 30y 31 T.R.L.S., vy coincide también
en apreciar la vulneracion del principio de autonomia,
sin perjuicio, asimismo, de gue la causa expropriandi tam-
poco se encuentra amparada en el art. 148.1.18.° CE.
Ei Abogado del Estado, por el contrario, alega que el
art. 34 T.R.L.S. tiene su coberturaenelart. 149.1.1.° C.E.
y. habida cuenta el evidente nexo entre este precepto
y el art. 30 T.R.L.S., ha de serle extensiva la misma- jus-
tificacién competencial. El art. 36 T.R.L.S. encajaria ade-
mas en la regla del art. 149.1.18 C.E.

Ciertamente, la materia regulada en los arts. 34 y 36.2
T.R.L.S. podria encontrar su cobertura, en lo gque hace
a la valoracién o indemnizacion expropiatoria, en la regla
18.2 del art. 149.1 C.E. que atribuye a la competencia
exclusiva del Estado la legislacion de expropiacion for-
zosa, lo que, a nuestros efectos, comprende obviamente
la valoracién de los terrenos y las cbras ya ejecutadas
{art. 36.2 T.R.L.S.), De otro, tiene su asiento en el art.
149.1.1.° C.E. en punto a legitimar que el Estado defina
como causa expropriandi el incumplimiento de una de
las facultades basicas que integran la propiedad del suelo
—en este caso, el derecho a edificar (Seccidn 5.2

arts. 33-36 T.R.L.S.}—, puesto que, como hemos reite-

rado, quien ostente la competencia material, el Estado
o las Comunidades Auténomas, podra configurar una
causa expropriandi (cfr. STC 37/1987, fundamento juri-
dico 6), siendo asi queé, en esta sede, es el Estado el
que tiene atribuida la competencia material o sustantiva
para establecer las condiciones basicas. Por otra parte,
el art. 34 T.R.LS. —por contraste o comparacion con
el art. 30.1— sale al paso de una situacion diversa pero
con idénticos efectos, a saber: solicitud de licencia dentro
de plazo pero disconforme con el ordenamiento urba-
nistico, con el propdsito de eludir el incumplimiento for-
mal de la sujecion a plazo pero presentando un proyecto
constructivo no ajustado al planeamiento o legislacion
urbanistica, lo que conduce igualmente a la no adqui-
sicion del derecho a edificar al no abtener la licencia,
que es cabalmente la que determina |la adquisicién de
tal derecho (art. 33.1 TR.LS.).

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

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

. En su conjunto e interpretados sistematicamente, !os
arts. 34 y 36.2 T.R.L.S. van mas alla de unos criterios
generales en punto a la no adquisicion del derecho a
edificar (art. 34) y de sus efectos (art. 36), materias sobre
la que, en principio, el Estado podria invocar legitima-
mente lasreglas 1.2 y 182 del art. 149.1 C.E. Conviene,
por ello, hacer alguna precisién. El segundo inciso del
art. 34 TRLS, (con aplicacion de la reduccidn 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») caonectan directamente o reproducen lo que dis-
ponen los arts. 30 y 31 TRLS., por lo que, es obligado
remitirse a lo dicho respecto a ellos.

El contenido del art. 34 T.R.L.S. no admite una inter-
pretacion conforme a la Constitucidn, una vez declarada
inconstitucional la imposicion de una concreta conducta
ala Administracion competente —la expropiacion o venta
forzosa—, razén de ser del precepto mismo. El legislador
estatal hubiera podido, lo que no hizo, fijar en abstracto
y como mera habilitacidn la causa de expropiar en caso
de no adquisicion del derecho a edificar por causa impu-
table al titular, en los términos 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
art. 36.2 TR.LS. En consecuencia, los arts. 34 y 36.2
T.R.L.S., en su totalidad, han de ser declarados contrarios

ala Constltumon

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

i) {Art. 35, «Plazos para la edificacions).

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

Antes de proceder al examen de las concretas impug-
naciones deducidas, y abstraccién hecha de la especifica
regulacion legal que luce en el art. 35.2 TR.L.S., preciso
es reconocer que la ratio que anima al precepto com-
batido no se opone al art. 149.1.1.° C.E. En efecto, la
configuracion de una facuitad basica —aqui el derecho
a edificar (arts. 33 y ss. T.R.L.5.}— como un derecho-deber
de caracter temporal, sometido a plazo, vy en el que la
dimension del tiempo constituye un elemento determi-
nante al servicio, en (ltima instancia, segan afirma el
preambulo de la Ley 8/1990, de la utilizacion del suelo
de acuerdo con el interés general y de la lucha contra
la especulacion, encaja en las condiciones basicas a que
se refiere el art. 149.1.1.° C.E. Una tal concepcion del
derecho de propiedad urbana y de su funcién social cons-
tituye una de las opciones posibles que al legislador esta-
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tal le es licito establecer al amparo de aquel titulo
competencial. . .

Cuestidn distinta es si la especifica regulacion ope-
rada por el art. 35 T.R.L.S. puede merecer algun reproche
por la aducida invasion competencial, a la luz de la doc-
trina sentada. Desde esta perspectiva, es evidente que
el primer apartado del art. 35 T.R.L.S. excede de lo 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 concepcion de la propiedad
del suelo a que responde el TR.L.S,, se hubiera limitado
a sentar que la edificacion estard sometida a plazo no
mereceria tacha alguna, bajo el perfil competencial. Sin
embargo, y como es notorio, el art. 35.1 T.R.L.S. ha
resuelto que sea precisamente en el acto del otor-
gamiento de la licencia cuando habran de fijarse los
piazos de iniciacién, interrupcion maxima vy finalizacién
de las obras, entrando asi —a través de esa concreta
configuracién— en la competencia urbanistica que a las
Comunidades Auténomas les esta reservada. En su pre-
tension, por tanto, de anudar a un acto —cuya normacion,
en su caso, entra en la esfera de la competencia urba-
nistica— el plazo a quo para ejercer el derecho a edificar,
su interrupcion maxima y su finalizacion, 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
urbanistico y unas técnicas determinadas que, en modo
alguno, le corresponden. En suma, pues, la pretendida
naturaleza basica del art. 35.1 T.R.L.S. es contraria al
orden constitucional de distribucion de competencias.

Distinto es el juicio que cabe hacer del apartado 2
del mismo precepto, cuyo entrongue directo, en primer
término, 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 los plazos fijados», sin introdu-
cirse en la competencia urbanistica con una narmacion
especifica. Es evidente, como ya ha quedado también
razonado, que las condiciones béasicas de ejercicio pue-
den cubrir tanto las regfas minimas de adquisicion del
derecho como su pérdida, maxime, como es el caso
de la concepcidn que inspira el T.R.L.S., cuando la per-
dida, o la no adquisicidn, estd intimamente ligada a la
valoracion de la facultad de que se trate a efectos expro-
piatorios, operacion que, desde la estricta perspectiva
competencial, se ve fortalecida por el art. 149.1.18° CE.
en punto a expropiacion forzosa, y en los términos ya
recordados. ‘

Por lo demas, la referencia final que hace el art. 36.2
T.R.L.S. a que la extincién del derecho por incumplimien-
to del plazo requiere una «declaracion formal, en expe-
diente tramitado con audiencia del interesado» encuen-
tra cobertura constitucional en el art. 149.1.18.° CE.,
que también reserva al Estado la competencia sobre el
procedimiento administrativo comuin, ‘

k} (Art. 38, «Edificacion sin licencia e incompatible

con el planeamienton; art. 39, «Edificacion sin licencia .

compatible con el planeamienton; art. 40, «Licencia ilegal
y expropiacion o venta forzosan; art. 41, «Edificacion con
exceso de aprovechamienton), ‘

La Generalidad de Cataluda {recursos nim. 2.481/90
contra los arts. 26; 27.1, 2 y 3; y 28.1 Ley 8/1990,
impugnaciones reproducidas frente a los arts. 38; 40.1,
2y 3;y41.1; y nim. 2.342/92 contra el art. 39) alega
gue los preceptos objeto de impugnacion regulan mate-
ria de disciplina urbanistica en relacién con la licencia
y su finalidad reside en el restablecimiento de la legalidad
urbanistica, por lo que, en consecuencia, corresponde

dictarlas a las Comunidades Auténomas que son fas com-
petentes en materia de urbanismo. La Diputacion Gene-
ral de Aragdn en su recurso nam. 2.486/90 les imputa
a tales preceptos —y también al 4 1.2— una clara invasion
competencial en iguales términos a los ya expuestos
al tratar de los arts. 34 y 36, subrayando en su recurso -
nam. 2.341/92 idénticos argumentos a los del recurso
de la Generalidad de Cataluia (nim. 2.481/90). Por su
parte, el recurso de la Comunidad Autdnoma de las Islas

‘Baleares —que se dirige contra los mismos preceptos

también impugnados por la Diputacion General de Ara-
gon y ademas contra el entero art. 40, esto es, también
a su apartado 4— alega asimismo, que se trata de materia
de disciplina urbanistica sobre la que ya tiene una Ley
promulgada que no puede verse desplazada por una
pretendida normativa basica dictada por el Estado sin
fundamento constitucional alguno. E! Abogado del Esta-
do alega, por &l contrario, cuanto se ha recogido en
el apartado nim. 22.H de los Antecedentes en relacion
con los arts. 26 y ss. de la Ley 8/1890, argumentos
que, en sintesis, se resuelven en afirmar que del caracter
de disciplina urbanistica que, sin duda, poseen esos pre-
ceptos, no se deriva la incompetencia del legislador
nacional, sea porelart. 149.1.1.° C.E. en cuanto regulan
el estatuto juridico basico de lo edificado —igual para
toda Espafia—, o por el art. 149.1.18.° C.E. en la medida
en que establecen un régimen basico gue garantice el
tratamiento comun del administrado en supuestos: que
pveden afectar gravemente a propiedades privadas.
A ello ahade el titulo competencial que descansa en
el art. 149.1.8.° C.E. para justificar el cardcter basico
del actual art. 41.2 (antes 28.2 Ley 8/1990), unicamente
impugnado per la Comunidad Autdonoma de las Islas

.Baleares, por cuanto prescribe la inoponibilidad de la

obligacidn a terceros hipotecarios.

Es bien cierto, en efecto. que del hecho de que se
trate de tipicas normas de disciplina urbanistica no se
sigue, sin mas, que el Estado carezca de toda compe-
tencia. Por encima de la calificacion formal que la legis-
lacién o la doctrina le hayan atribuido, debe indagarsa,
a efectos competenciales, cudl es la materia 0 materias
que esos preceptos encierran y si existen titulos en favor
del Estado que. en su. caso, puedan justificar tal nor-
macién.

En este sentido, preciso es reconocer que los pre-
ceptos impugnados guardan una relacién material inme-
diata con el derecho a la edificacion (art. 37) cuya regu-
tacian encabeza la seccién 6.7 del capitulo Ill. En virtud
del art. 37, «el derecho a la edificacion se adquiere por
la conclusion de las obras al amparo de licencia no cadu-
cada o conforme con la ordenacion urbanistica». Por
su parte, el art. 23.1 d), tampoco impugnado, define
el contenido de la facultad urbanistica a la edificacion,
integrante del derecho de propiedad urbana, como el
derecho «consistente en la facultad de incorporar al patri-
monio la edificacién ejecutada y concluida con sujecion
a la licencia urbanistica otorgada, siempre que ésta fuera
conforme con la ordenacion urbanistica aplicable».

- Facil es comprender que los arts. 38 a 41 impugnados
no hacen sino concretar los distintos supuestos y las
subsiguientes consecuencias juridicas anudadas en que
puede encontrarse la edificacion del propietario en rela-
cion con la licencia, que se convierte asi en el punto
de referencia obligado (edificacion sin licencia e incom-
patible con el planeamiento; sin licencia, pero compatible
con el planeamiento; conforme a licencia que luego se
declare ilegal; conforme a licencia y ordenacion urba-
nistica, pero excediendo del correspondiente aprove-
chamiento urbanistico). Significa ello que la licitud de
fa licencia y su conformidad con la legalidad urbanistica
[art. 23.1 d)] se erigen en el instrumento para medir
la incorporacién misma de la edificacion en el patrimonio™
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del titular dominical, puesto que el derecho a la edi-
ficacion se adquiere una vez concluida la construccion
al amparo de una licencia no caducada y conforme con
ia ordenacion urbanistica.

Lo que esta en juego, en otros términos, son las con-
diciones para pcder materializar el ius aedificandi del
propietario del suelo, la obra realizada. Desde esta pers-
pectiva, cabe concluir que la materia aqui regulada es,
en primer término, el derecho de propiedad urbana v,
mas &n concreto, una de sus facultades basicas o ele-

mentales, y no la regulacion de la licencia en si misma.

En linea de principio, pues, ha de admitirse que aquél
que ostente la competencia material para regular este
derecho basico podra establecer también las condiciones
de su adquisicion o pérdida. La cuestion, con todo, reside
en determinar el grado de detalle de esas condiciones
y de las técnicas de reaccion ante el eventual incum-
plimiento. En ese sentido, si la competencia material
del Estado tan sélo comprende la regulacién de las con-
diciones basicas de ejercicio y de cumplimiento de los
deberes {art. 149.1.1.° C.E.), légico es concluir que al
Estado tnicamente le compete establecer, paralelamen-
te, las condiciones, también basicas, de su adquisicion
o pérdida. Seguidamente, y a la luz de los indicados
criterios y sin perjuicio del examen de otros titulos com-
petenciales, ha de procederse al analisis de cada uno
de.los preceptos impugnados.

Con cardcter previo, deben situarse estos preceptos
en el contexto del entero texto normativo. La edificacidgn
puede no estar legitimada por licencia y, a su vez, cabe
que sea incompatible con el planeamiento (art. 38) o
compatible con éste (art. 39). En segundo lugar, en la
edificacion legitimada por licencia cabe distinguir dos
supuestos: que la licencia no fuese conforme con el orde-
namiento urbanistico (arts. 40 y 240) o que fuese con-
forme a aquél [art. 23.1 d)]. De otra parte, para que
la edificacion se incorpore al patrimonio del titular es
necesario que la licencia no esté caducada {en caso con-
trario, habra de estarse a lo dispuesto por los arts. 3b
y 36) y que sea conforme al ordenamiento (y si no es
asi seran de aplicacion los arts. 38 a 40).

No pueden compartirse, en primer término, los argu-
mentos que se han hecho valerfrente al art. 38.1 TRLS,,
atinente a las edificaciones sin licencia que sean incom-
patibles con el planeamiento, en cuyo caso se dispaone
la demolicién sin indemnizacion, previa la instruccion
del preceptivo expediente, conforme.a lo establecido en
la legislacidn urbanistica aplicable (apartado 1), por cuan-
ta en si mismo se muesira 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 impedir la patrimonializacién de una edificacién que
ha incumplido ese doble requisito, vy, de otra, a establecer
una garantia de procedimiento encaminada a verificar
el efectivo incumplimiento, lo que también tiene su apoyo
en el mismo art. 149.1.18.° C.E.

Sin embargo, los apartados 2 y 3 del art. 38 TR.L.S,,
aunque regulan materias que, sin duda, guardan una
estrecha relaciéon con otras facultades urbanisticas basi-
cas —el derecho al aprovechamiento y a edificar—, y
con la indemnizacidon expropiatoria, y conectan, por tan-
to, con claras competencias estatales., en su concreta
expresién normativa exceden de la competencia estatal
e invaden la urbanistica, maxime si situamos estos apar-
tados en el entero contexto del texto refundido y de
los preceptos a que explicita o implicitamente se refieren.
Ei criterio general v minimo que deriva del art. 38.1
T.R.L.S. —la no adquisicién de la edificacidn sin licencia
e incompatible con el planeamiento— queda a cubierto
con toda evidencia por [as condiciones basicas ex art.
149.1.1.° CE. Tampoco es contrario al orden consti-
tucional de dlstnbucmn de competenmas que se puedan

anudar ciertas consecuencias minimas al factor tiempo,
como pretenden los apartados 2 y 3 del art 38 TR.LS.
La cuestién radica en que, en conexion con los respec-
tivos preceptos del T.R.L.S., establecen, no ya sdlo unos
principios o criterios minimos —unas condiciones basi-
cas—, sing un régimen juridico que por su complitud
rompe el adecuado equilibrio con la competencia urba-
nistica de las Comunidades Auténomas. A mayor abun-
damiento, el art. 38.3 T.RLS, en cuanto alude a la obli-
gada expropiacién o venta forzosa, incurre en el mismo
motivo de inconstitucionalidad a que se ha hecho refe-
rencia al enjuiciar Jlos arts. 30.3, 34 y 36.2 T.R.LS.

El art. 39 T.R.L.S., relativo a la edificacion sin licencia
{o sin ajustarse a sus condiciones) pero compatible con
el planeamiento, permite su legalizacion y, con ello, la
patrimonializacion del derecho. Es evidente que esta
prevision del precepto tiene cobertura en el
art. 149.1.1.° C.E. Sin embargo, el art. 39 T.R.LS. no
se detiene ahi sino que, ademas, concreta que la lega-
lizacion se haga «mediante solicitud de ia correspon-
diente licencia en el plazo que establezca la legistacion
urbanistica aplicable, o, en su defecto, en el de dos meses
a contar desde el oportuno requerimiento, si ya se hubie-
se adquirido el derecho al aprovechamiento urbanisticon,
a lo que afiade que «si faltase solo para la adquisicion
del mencionado derecho 1a realizacion de la urbaniza-
¢ién, la legalizacion exigira también el cumplimiento de
dicho deber». De su lectura se infiere, en efecto, que,
lejos de optar por una regulacién mas general o prin-
cipial, el art. 39 T.R.L.S. concreta como ha de llevarse
a cabo la legalizacion {«mediante la soficitud de la corres-
pondiente licencia»); el plazo por defecto (dos meses);
o0 el'mamento a partir del cual ha de contarse; asi como
las hipdtesis posibles (si faltase o no la realizacion de
la urbanizacion). De ahi que, en virtud de la doctrina
mantenida y en coherencia con cuanto antecede, sea
necesario declarar la inconstitucionalidad del precepto
a partir de la expresion «mediante la solicitud de |a corres-
pondiente licencia..» hasta el final del art. 39 T.R.L.S.

Dada, pues, la redaccidn del precepto, dentro de la
especifica opcion del legislador estatal, sélo puede ser
entendido conforme con la Constitucidn el primer inciso:
ula edificacion realizada sin licencia o sin ajustarse a
sus condiciones pero compatible con el planeamiento
puede ser objeto de legalizacidn». Debe observarse que

‘aqui la mencidn de la licencia es puramente instrumentat

para referirse a la elusidn formal del acto de control
o fiscalizacion, en su caso, de la Administracién com-
petente, sin que €l art. 39 T.R.L.S., como es bien claro,
pretenda en modo alguno establecer su reglmen juridico
0 SU misma existencia.

No puede prosperar la impugnacién 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 edificacion al amparo de una licencia pos-
teriormente declarada ilegal y su no incorporacion al
patrimonio del titular, extremo éste en estrecha relacion
con la responsabilidad administrativa (art. 240, no
impugnado); y la valoracién del terreno a todos los efec-
tos de ceonformidad con facultades adquiridas, lo que
conecta ademas con otros preceptos calificados por la
Ley de «aplicacidon plena» {arts. 48 a 57). En todo caso,
resulta evidente que la regulacion de caracter general
o principial que realizan los dos primeros apartados del
arlt 40 T.R.L.S. no ha deshordado las competencias esta-
tales.

Conclusion distinta merece, sin embargo, la concreta
redaccion del apartado 3 del art. 40 T.R.L.S. En efecto,
aunque la materia gue a él subyace también tiene apoyo
en la competencia estatal —a expropiacion o venta forzosa
si no se hubiere adquirido el derecho al aprovechamiento
urbanistico cuando solicité la licencia anulada— su con-
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tenido se ha extralimitado por la via de fijar un complejo

presupuesto de hecho al gue anuda ciertos efectos que’

incumbe a las Comunidades Autdnomas determinar, tal
como ya hemos razonado. Todo ello sin perjuicio de
que el caracter imperativo de la expropiacion o venta
forzosa deba igualmente ser declarado inconstitucional,
en coherencia con cuanto se ha sefalado en los arts.
30.3,34,36.2y38.3TRLS.

Por lo demas, no es atendible la impugnacion del
recurso de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares
del apartado 4 del art. 40, habida cuenta de que del
suplico de la demanda se deduce que la impugnacién
se contrae a su condiciéon de norma bésica, siendo asi
que con arreglo a la Disposicion final Gnica del T.R.L.S.
dicho precepto tiene caracter supletorio.

Finaimente, ha de rechazarse la impugnacion del art. 41
cuyo primer apartado se limita a establecer el deber
de abonar a la Administracién el valor urbanistico del
exceso de aprovechamiento urbanistico que ie corres-
pondia al propietario —pues ello encaja iguaimente en
el art. 149.1.1° C.E—, en tanto que el segundo exceptia
de ese deber a los terceros adquirentes de buena fe
amparados por la proteccion registral, norma que
encuentra perfecta cobertura en el art. 149.1.8.° CE.

Fn suma, pues, son inconstitucionales los arts. 38.2
y 3; el art. 39 (a partir de la expresién «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 Administracion ante el incumplimienton).

La Generatidad de Cataluna {recurso num. 2.481/90
contra el art. 77 Ley 8/1990)} alega que la concrecion
y aplicacién urbanistica de las bases estatales sobre el
régimen local solo pueden hacerlas las Comunidades
Auténomas de acuerdo con su competencia exclusiva.
El precepto resuitaria inconstitucional, en consecuencia,
porque no cabe desde la legislacién urbanistica esta-
blecer «bases sobre las bases» del Régimen de la Admi-
nistracién Local {Antecedente nim. 7.N). La Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares alega la vulneracion de
los arts. 137 y 140 C.E,, por un lado, y las competencias
urbanisticas autondmicas, de otro. L.as alegaciones del
Abogado del Estado —recogidas en el Antecedente
num. 22.H en relacidon 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, habria rechazado la STC 132/1988 {fun-

damento juridico 23), admitiendo la legitimidad cons-

titucional de bases especificas junto con bases genéricas
0 comunes.

En efecto. y como vya afirmara la. citada STC
132/1989, la fijacion de bases no puede excluir, por
si misma, que en un determinado momento se modi-
fiquen o completen esas bases, siempre que efectiva-
mente se permanezca dentro de la determinacion de
elementos comunes tendentes a garantizar la uniformi-
dad impuesta por la Constitucion en ciertas materias
(fundamento juridico 23). La cuestion estriba, mas bien,
en determinar si el Estado ostenta titulo competencial
para dictar la norma impugnada con caréacter basico.

Interesa subrayar que el art. 42 T.R.L.S. pretende
cerrar &l sistema de expropiacion o venta forzosa por
incumplimiento del propietario, atribuyendo a los Ayun-
tamientos la obligacion de ejercer la potestad expropia-
toria en el plazo maximo de cuatro afos {art. 42.2
T.R.L.S.), de un lado y, de otro, en caso de inactividad
de! Ayuntamiento, permitiendo la subrogacién de las
Comunidades Autdnomas, una vez transcurrido el plazo
de un afio a que se refiere el art. 42.1 T.R.L.S. El precepto
en cuestion, pues, no se limita a establecer unos deberes
urbanisticos de caracter basico, ni a atribuir a los Ayun-
tamientos la obligacién de reaccionar ante su eventual

incumplimiento con la expropiacién o la venta forzosa,
sino que, ademas, prevé la posibilidad de que no actuen.
Ha de notarse, en primer término, gue el
art. 149.1.1.° C.E., como ha quedado dicho, no autoriza
a regular el ejercicio de la potestad expropiatoria {su-
brogacion; comunicacion; Administraciéon expropiante),
puesto que, por su virtud y en relacion 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 1y 2 del
art. 42 T.RL.S. no pueden tener caracter basico y, por

. consiguiente, tal calificacion es contraria al orden cons-

titucional de distribucion de competencias, en aplicacion
de la doctrina ya reiterada.

Ef art. 42.3 T.R.L.S., por e! 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 o proseguir
el proceso de urbanizacion, edificatorio y de adquisicion
de facultades urbanisticas correspondientes en tanto no
se les notifique la iniciacidn del! expediente declarativo
del incumplimiento de deberes urbanisticos. NG obstante
lo cual, es evidente que su formulacion normativa excede
ya de las condiciones basicas. puesto que lejos de fijar
una regla genérica, como la gue pudiera consistir en
que la simple incoacién puede no impedir el gjercicio
del derecho en los términos de la legislacion urbanistica,
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.
—relative a la reducciéon 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 notificacién
del incumplimiento y, en suma, en un contexto legal,
el que proporciona el entero art. 42, que impide una
interpretacidon conforme. Ciertamente, la materia aqui
regulada —valoracién del derecho a efectos expropia-
torios por incumplimiento— se apoya en las reglas 1.2 y
18.2 del art. 149.1 C.E.. segun hemos insistido, pero
su concreta exprasion legal desborda ese marco e invade
la competencia urbanistica. En consecuencia, es también
contrario a la Constitucion el Gltimo inciso del art. 42.3
T.R.LS.: «con la particularidad de que el aprovechamien-
to susceptible de apropiacién se reducira en un 50
por 100, cuando no se hubiera adquirido ese derecho
en el momento de la notificacién del incumplimiento».

“m) (Art. 43.3, «Consuita urbanistica»).
El recurso de ta Diputacién General de Aragdn impUg-

na este precepto —calificado «de aplicacidn plena» por
ta Disposicidén final Gnica del T.R.LS. en virtud del

art. 149.1.8° vy 18.° C.E— porgue, a pesar de las apa-

riencias, no estaria regulando la ordenacion de los registros
e instrumentos publicos, sino una obligacidn adminis-
trativa de remisidn de datos al Registro de la Propiedad,
gue no encontraria cobertura en el art. 149.1.8° CE.

No es posible, sin embargo, compartir el argumento
del recurrente, puesto que, como razona la represen-
tacion estatal, se trata de una norma registral inmobiliaria
que se ampara en el art. 149.1.8.° C.E. cuando impone
a los Ayuntamientos un deber de colaborar en la inte-
gridad y exactitud registrales y convierte un documento
administrativo (certificacion) en base para la practica de
un asiento registral (nota marginal), que puede tener
efectos de publicidad material respecto a terceros. Como
tendremos ocasién de abundar mas adelante, al Estado
le compete establecer qué actos son inscribibles en el
Registro de la Propiedad, operacion que es la que el
art. 43.3 T.R.L.S. contempla. :
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F) Titulo It del T.R.L.S.: «Valoraciones»

18. (Titulo ll, «Valoraciones». Arts. 46 a 57, «Dis-
posiciones generales» y «Valoracion de terrenos»).

Estos articulos son «de aplicacion plena», segun se
establece en la Disposicion final Gnica del T.R.LS., en
virtud det art. 149.1.8°y 18.° C.E.

Tan solo el 6rgano de gobierno de la Diputacion Gene-
ral de Aragén ha impugnado los arts. 46 a 57 T.R.LS,,
mientras que los demds recurrentes pretenden la decla-
racion de inconstitucionalidad del art. 47b) T.R.L.S.
El recurso de la Comunidad Auténoma de las Islas Balea-
res impugna asimismo el art. 48.2 T.R.L.S.

Lo que cuestiona la Diputacion General de Aragon
no es la concreta regulacién 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 ésta plena
0 bésica, y a esa cuestion habra de circunscribirse el
objeto de nuestro analisis, puesto aug, en palabras del
recurrente, las valoraciones no son-de la competencia
estatal

Centrada asf la cuestion, importa sintetizar cuoéales
sean los motivos de impugnacion alegados (Ariteceden-
tes nums. 10.B, in fine, 10.D y 28.D, en relacién con
los recursos del Gobierno aragonés, y nims. 22.1y 35.E,
en lo que hace a las alegaciones del Abogado del Estado).
Ha de notarse, sin embargo, que las alegaciones de las
partes se encuentran referidas basicamente a lo dispues-
to en la Ley 8/1990, sin que hayan sido actualizadas
convenientemente en relacion con el TR.L.S. de 1992,
stendo asi que la sistematica y contenido de sus pre-
ceptos no resultan ya del todo coincidentes.

Aplicando por extensién la doctrina de la STC 37/1987
segin la cual a la ley autonémica le es licito establecer,
en el ambito de sus respectivas competencias, los casos
0 supuestos en que procede aplicar la expropiacion forzosa,
el Gobierno aragones sostiene que tampoco las valoracio-
nes, como figura susceptible de regulacion auténoma, son
de la competencia estatal, en atencién al caracter instru-
mental de la expropiacion forzosa. El recurrente considera,
en efecto, que el régimen de valoraciones completa el esta-
tuto juridico de la propiedad del suelo, habida cuenta de
que las valoraciones urbanas o urbanisticas no tienen por
razon de ser la determinacion cuantitativa del justiprecio
indemnizatorio, sino que vienen a ser un elemento més
de la estructura esencial del derecho de la propiedad urba-
na, al servicio precisamente de su funcién social —cuya
definicién corresponde al legislador autondémico—. Simple-
mente por razones de congruencia juridica el guantum
indemnizatorio ha de coincidir con el valor asi incorporado
al derecho de propiedad de que se trate. En definitiva,
pues, la valoracion urbanistica de los terrenos habria de
entenderse atribuida, como competencia exclusiva, a las
Comunidades Auténomas, pues ni siquiera la competencia
estatal para la legislacion sobre expropiacion forzosa resulta
titulo suficiente para atraer dicha materia, ya que se trata
de competencias de diferente naturaleza, por lo que nece-
sariamente han de tener un distinto objeto juridico.

No se puede compartir, planteado en esos términos,
la argumentacion del recurrente, sin perjuicio de que
sostenga tesis diversas en sus escritos de recur-
so 2.486/90 y 2.341/92, va que la base de su razo-
namiento descansa en la pretendida disociacion entre
la «wvaloracion urbanisticar como parte del derecho de
propiedad —que corresponderia exclusivamente a las
Comunidades Auténomas en el bien entendido de gue
a ellas compete, también en exclusiva, la regulacién de
la propiedad urbana, extremo éste que tampoco es acep-
table— vy la «determinacién del justiprecion como ele-
mento de la legislacidn sobre expropiacién forzosa que

st corresponderia al Estado. Es éste justamente el razo-
namiento que le lleva, como reconoce de forma explicita,
a no impugnar las normas de «determinacién del jus-
tiprecio» que contenia la Ley 8/1990 (arts. 81 a 85)
—que aparecian, en 1990, no en 1992, sistematicamente
separadas de las normas reguladoras de la valoracion
urbanistica— por entender que es al Estado. al que le
compete establecerlas en virtud de!l art. 149.1.18.° C.E.

Esta légica, sin embargo, quiebra en su ulterior recur-
$0. aunque mantenga-la misma tesis de fondo en el
recurso 2.341/92 deducido contra el T.R.L.S. de 1992, -
ahora se impugnan también las normas reguladoras de
la «determinacion del justiprecion, esto es, aquellos pre-
ceptos que no fueron recurridos en 1990 por reconocer
expresamente que la competencia correspondia al Esta-
do {en concreto: 51.3, 54, 65, 66, 57, 58 y 61 T.R.LS.,
trasunto de los arts. 81 a 85 Ley 8/1990), lo que pone
de relieve, por otra parte, la dificultad, a efectos com-
patenciales, de hacer una distincién tan tajante (que
incluso le llevé a impugnar el art. 68 de la Ley 8/1990,
hoy 60 T.RLS., v no el 81.1 Ley 8/1990, habiendo
en éste uUltimo -una remision 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 expresion de los
arts. 81 a 85 de la Ley 8/1990, lo 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 Diputacion General de Aragon
deducido contra los referidos articulos 51.3, 54, 55, 586,
57, b8y 61 TR.L.S.

No obstante, hemos de enjuiciar, de un lado, las afir-
maciones generales vertidas por el indicado recurso en
torno a la pretendida competencia exclusiva autonémica
para fijar las valoraciones urbanisticas en relacién con
los restantes preceptos (arts. 46, 47, 48, 49, 50, 51.1
y 2, 52 y 563 T.R.LS.) y, de otro, la impugnacion de
los recursos de la Generalidad de Catalufia y de la Comu-
nidad Autonoma de las Islas Baleares frente al art. 47 b)
y48.2 TRLS.

19. Si bien es cierto que las denominadas «valo-
raciones» estan desconectadas en el T.R.L.S., en ciertos
supuestos, de la operacidon expropiatoria y, en conse-
cuencia, de la misma determinacidn del justiprecio (trans-
ferencias de aprovechamientos urbanisticos; indemniza-
cién por alteracion del planeamiento; etc), ello no obsta,
como a continuacién veremos, para que a efectos com-
petenciales sean reconducibles a los mismos titulos. No
cabe compartir, como hemos adelantado, la Gnica tesis
de la que ahora hemos de ocuparnos, esto es, que la
valoracién es de la exclusiva competencia de las Comu-
nidades Autonomas, ya que tal alegato olvida que la
valoracidn urbanistica entronca con el art.
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 art.
149.1.18.° C.E. la fijacién de los criterios de determi-
nacién del justiprecio paraimpedir que los bienes puedan
ser evaluados con criterios diferentes en unas y otras
partes del territorio nacional (STC 37/1987, fundamento
juridico 6). A mayor abundamiento, la valoracion se halla
estrechamente emparentada, desde un punto de vista
material, con el contenido del derecho de propiedad,
cuyas condiciones bésicas corresponde regular al Estado
en los términos del art. 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-
nacién, sin necesidad de enjuiciar si los referidos pre-
ceptos exceden de lo que el art. 149.1.18.° C.E. autoriza,
cuestion esta que no ha sido planteada.
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Por ultimo, las representaciones de la Generalidad
de Catalufia y de la Comunidad Autdnoma de las Islas
Baleares pretenden la declaracién de inconstitucionali-
dad del art. 47 b) T.RLS. - por su conexion con los
arts. 237 a 241 T.R.LS. al que aquél se-remite, y cuyo
caracter basico también impugnaron. El recurso de la
Comunidad Autdnoma de las Islas Baleares afade que
nada habria que objetarle al articulo 47 b) TR.LS. si
se suprimiera la referencia a los citados preceptos. En
rigor, pues, se cuestiona la coherencia formal de la cali-
ficacion de norma «de aplicacion plena» cuando. lo que
dispone no es sino su remisién a normas basicas.

En cuanto al primer punto, hemos de remitirnos al
enjuiciamiento de los arts. 237 a 241 T.R.LS. de los
que mas adelante nos ocuparemos, no sin adelantar que
encuentran cobijo en el art. 149.1.18.° C.E. De ahi que
no quepa hacer reproche alguno al articulo en cuestion
en lo que a este punto concierne. 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 razén de ser. el momento al que habra de
referirse la valoracién. No es incoherente, desde un punto
de vista formal, que su verdadero contenido normativo
se apoye en una competencia exclusiva del Estado —la
valoracion se entendera referida al momento de la publi-
cacion de la aprobacién definitiva del nuevo planeamien-
to— y que los supuestos en los que se aplica sean los
recogidos en normas de caracter basico ex art
149.1.182° C.E. {arts. 237 a 241), puesto qus mientras
es0s supuestos indemnizatorios tienen caracter minimo
y, por consiguiente, susceptible de desarrollo diverso,
la regulacion de! momento al que ha de referirse la valo-
racién se agota en si misma. Circunscrito nuestro exa-
men a esta cuestidn formal, nada mas cabe decir de
su contenido y, por tanto, ha de declararse en la con-
formidad del art. 47 b) T.RLS. con el blogue de la
constitucionalidad.

Por lo que al art. 48.2 T.R.L.S. se refiere, el reproche
del Letrado de la Comunidad Autonoma de las !slas
Baleares se centra en cuestiones de técnica legislativa
—egventual contradiccién con otros preceptos del mismo
T.RL.S— o de oportunidad —si conlleva o no un plus
valorativo en relacién con el valor inicial derivado de
la mera clasificacién urbanistica—, pero ni lo uno ni lo
otro es relevante para declarar su inconstitucionalidad.
'Por lo demas, del hecho de que se haga depender su
valoracion de la calificacion urbanistica —y, en conse-
cuencia, del grado de adquisicidn de los derechos urba-
nisticos, extremo este que.silencia el recurrente— no
enerva la competencia estatal para fijar normas de valo-
racidn urbanistica a efectos expropiatorios, conforme a
lo razonado.

20. (Titulo I, «Valoraciones»: arts. 59.1 y 2; 62).
a) (Art. 59.1vy 2, «Suelo urbano»).

La Generalidad de Catalufia {recurso nim. 2.342/92)
impugna este precepto por regular materia propiamente
urbanistica, conforme a la argumentacion ya expuesta
(art. 3.1 y s5. T.R.L.S.). La Comunidad Autébnoma de las
Islas Baleares reitera frente al art. 59.1 y 2 los mismos
motivos de impugnacion que ante los arts. 27 y 32 ya
examinados, a pesar del distinto objeto regulado. Afiade
finalmente que esta pormenorizada regulacion del ar-
ticulo en cuestidn vulnera el concepto de bases al impedir
a las Comunidades Auténomas cualquier posibilidad de
desarrollo normativo. La Diputacién de Aragon entiende
que el precepto agota la normacion de la materia, de
tal modo gque no se compadece con el concepto de nor-
ma basica. El Abogado del Estado se remite a sus ale-
gaciones en relacion con el art. 38 de la Ley 8/1990

por entender que el precepto aqui impugnado recoge
en realidad e} contenido del citado art. 32.

Para el debido enjuiciamiento de este precepto ha
de tenerse en cuenta que nNo es SN0 una mera con-
secuencia, a nuestro limitado propdsito, de lo dispuesto
por et art. 32 T.RLS. lgualmente, no debe olvidarse,
con caracter preliminar, que también en el entramado
del T.R.L.S. el aprovechamiento urbanistico susceptible
de apropiaciéon y su valoracidn 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.%
18.°2 C.E. al analizar cada uno de los preceptos impug-
nados, sin perjuicio de que, en determinados supuestos,
tenga una mayor relevancia o peso especifico un titulo
sobre otro.

Procede, en todo caso, remitirnos 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 Optica de la valoracién
de los terrenos a exprapiar la que predomina y de que,
por tanto, sea el art. 149.1.18.°C.E. (legislacién de expro-
piacion forzosa) el que entre en juego. De ahi que, en
coherencia con lo razonado en relacion con el art. 32
TRLS. {y 27.1 y 2 T.RLS.), vy 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, «Valoracion del suelo urbano sin apro-
vechamiento tipo»).

La Generalidad de Catalufia {recurso nim. 2.481/90
contra la Disp. adic. sexta Ley 8/19890) alega que ests
precepto es de contenido marcadamente urbanistico, de
manera gue no cabe su imposicidon como regulacion basi-
ca, sin que el Estado disponga de titulo competencial
alguno para una nueva determinacion de dicho apro-
vechamiento. Considera ademas que no se compadece
bien una norma basica con el caracter supletorio de sus
prescripciones respecto del planeamiento. La Diputacion
de Aragdn {recurso niim. 2.486/90} afirma que el Estado
carece de competencia urbanistica, por lo 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 argumentacion
esgrimida ante el art. 27.4. Por ultimo, ta Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares reproduce los mismos
motivos de inconstitucionalidad formulados respecto de
losarts. 27,32y 59.1y 2, El Abogado del Estado justifica
esta regulacion en la competencia exclusiva del Estado
para determinar la valoracion de los bienes objetoc de
expropiacion en virtud del art. 149.1.18 C.E. en los tér-
minos ya recogidos {antecedente num. 22.G, H e I). Par-
ticularmente insiste, en lo que hace al precepto impug-
nado, en que el texto refundido no puede ser considerado
competencialmente homogéneo, es decir, un texto que
pueda ser adscrito exclusivamente a
la materia «ordenacién del territorio y urbanismon del
art. 148.1.3.° C.E.,, sino que, por el contrario, muchos
de sus articulos pueden quedar comprendidos dentro
de esferas de competencia reservadas al Estado, lo que
sucede muy en particular en el ambito expropiatorio.
Por lo demas, la razén de que este precepto tenga carac-
ter de norma bésica, en tanto que el régimen legal de
valoraciones que contiene el texto refundido es de apli-
cacidn plena, obedece al estrecho vinculo existente entre
la valoracién a la que se refiere el precepto en cuestién
(valoraciones del suelo urbano sin aprovechamiento tipo)
y el aprovechamiento tipo cuyos aspectos esenciales han
sido declarados bésicos. No en vano, concluye, el texto
refundido no sdlo reforma el régimen urbanistico —y una
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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 relacion necesaria {arts. 27, 31 y
95 vy siguientes). Subraya, en fin, que el estandar de
un metro cuadrado construible por cada metro de suelo
tiene cardcter dispositivo, para el caso de que no haya
plan o éste no atribuya aprovechamiento lucrativo a un
terreno no incluido en una unidad de ejecucidn.

Antes de entrar en el examen del tema central, con-
viene salir al paso de la pretendida contradiccién en
que se dice incurre el sistema, por atribuirle la Dispo-
stcidn 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 también se refieren al régi-
men de valoracion. En este extremo, por su paralelismo
con el aprovechamiento tipo, ha de estimarse que tam-
bien es de competencia estatal. Ha de tenerse en cuenta,
en efecto, que el aprovechamiento urbanistico suscep-
tible de apropiacion, como ya hemos declarado (art. 27,
entre otros), constituye un elemento capital de la pro-
piedad urbana y, en consecuencia, el Estado puede esta-
bfecer las condiciones basicas que garanticen la igualdad
en el ejercicio del derecho de propiedad, asi como, en
forma paralela, su valoracién.

Cuestion distinta es la planteada por el recurso de
la Generalidad de Catalufia en punto a que dificilmente
puede encajar con el concepto de norma basica fa suple-
toriedad que de su contenido predica el segundo parrafo
del art. 62.1 («en defecto de planeamiento o cuando

éste no atribuya aprovechamiento lucrativo algunens).

Esta conclusion, sin embargo. no puede ser atendida,
si se hace una adecuada interpretacién del precepto.
Ha de notarse que en rigor no se trata de una «norma
béasica supletoria» en el sentido a que se refiere el
art. 149.3 C.E., puesto que su propdsito no es otro que
el de garantizar a los solos efectos de su valoracion —en
ausencia del planeamiento o ante el silencio de éste—
un aprovechamiento minimo en todo caso (el de_un
metro cuadrado construible por cada metro de suélo),
caracter minimo gue si-se compadece con el concepto
de norma bésica. Asi entendido, y ne como mera norma
supletoria por definicién. desplazable por la aplicacién
de otras normas preferentes, resulta ajustada al concepto
formal de norma basica vy, por consiguiente, conforme
con la Constitucion.

Importa tener en cuenta que el precepto impugnado,
como las alegaciones han puesto de manifiesto, no cons-
tituye sino otro supuesto de valoracion {(del suelo urbano
sin aprovechamiento tipo) en intima conexién con otros
articulos que ya han sido enjuiciados (arts. 27.4, 30 a
32, 36, 38, b9) y a los que el -propio art. 62 se remite,
y sin que, por lo demas, exista razén alguna para que
no sea de aplicacién la doctrina ya expuesta en relacién
con aquéllos.

En consecuencia, aunque la materia regulada entron-
que con evidentes competencias estatales, la mayor par-
te de la regulacion del art. 62 T.R.L.S. ha de tenerse
por contraria al orden constitucional de competencias.
La remision que hacen tanto el primer péarrafo del apar-
tado 1.° como el apartado 2.° en su integridad a otros
preceptos del texto refundido ya analizados excusan de
cualguier otro razonamiento. Sin embargo, la regla que
sienta el parrafo segundo del art. 62.1 T.R.L.S. a efectos
de valoracién —un metro cuadrado construible por cada
metro de suslo— merece una consideracion mas dete-
nida.

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

bien es cierto que tal criterio, como es ohvio, no cons-
tituye una regla aislada, ni siguiera en el seno del mismo
precepto, no lo es menos que, declarada la inconsti-
tucionalidad del primer parrafo del art. 62.1 y del entero
62.2 TR.L.S. podria pensarse que el parrafo segundo
del art. 62.1 T.R.L.S. admite una interpretacion conforme.

No obstante, una lectura atenta del citado péarrafo
impide obtener una conclusion tal, toda vez que la regla
del metro cuadrado construible por cada metro de suelo
se inscribe en una relacién insalvable de figuras urba-
nisticas cuya regulacién excede de la competencia esta-
tal: la hipotesis misma de «planeamiento que no atribuye
aprovechamiento lucrativo alguno al terreno no incluido
en unidad de ejecucién» y la referencia al «uso predo-
minante en el poligono fiscal en el que resulte incluidos.
Lejos de establecer un supuesto genérico al que anudarle
unas consecuencias o efectos valorativos, el parrafo
segundo del art. 62.1 T.R.L.S., coherente con el enca-
bezamiento que lo intitula («valoracién del suelo urbano
sin aprovechamiento tipo»} y con el resto del precepto
y el entero texto refundido, pretende cerrar el sistama,
¥y SuU consecuencia no es sino la predeterminacion de
un concreto modelo urbanistico.

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

21. (Arts. 60, «Suelo urbanizable programado» vy 61,
«Terrenos destinados al Patrimonio Municipal del Suelo
y otros fines de interés social»).

Los arts. 60 y 61 T.R.L.S., a juicio de la Comunrdad
Autonoma de las lIslas Baleares por conexién con lo
alegado al examinar los arts. 32.3, 5%.1 y 2,
y 278.1 T.R.L.S., no pueden tener caracter de aplicacién
plena en la medida en que reiteran el contenido de los
articulos citados; en consecuencia, carece el Estado de
competencia para establecer la valoracién a efectos
expropiatorios en estos supuestos.

La primera cuestion 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-
lacion scbre expropiacion y no simplemente, como en
otras materias, la competencia para establecer las bases
o la legislacién 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 legislacion general de expropiacion forzosa, toda
expropiacion especial por razén de la materia, al margen
de que ostente 0 ho competencias sobre e! sector mate-
rial de que se trate.

En el presente caso, dada la naturaleza artificial de
la propiedad urbana, parece claro que la legislacion del
Estado no puede predeterminar el modele urbanistico
por la via de introducir especies o supuestos —estric-
tamente urbanisticos— a los que anudar determinadas
consecuencias juridicas, incluyendo las técnicas de cali-
ficacion y clasificacion, los instrumentos de planeamien-
to, ete., porgque tal interpretacion de la competencia esta-
tal vaciaria de contenido, al menos potencialmente, la
competencia urbanistica autondmica (art. 148.1.3° CE.).
Y ello es lo que sucede en el supuesto enjuiciado, en
el gue, so pretexto de establecer la valoracion de los
terrenos a obtener por expropiacién, en concreto del
suelo urbanizable programado y de terrenos destinados
al Patrimonio Municipal del Suelo y otros fines de interés
social, se fijan con caracter «pleno» tanto el porcentaje
correspondiente, como, a su través, referencias a clases
de suelo y técnicas de ejecucidén, que no compete al
Estado establecer. En consecuencia, y en coherencia con
lo que hemos afirmado respecto de los arts. 27 y siguien-
tes del T.R.L.S., ha de declararse la inconstitucionalidad
delos arts. 60 y 61 T.R.L.S.
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G) Titulo IH del T.R.L.S.: «Planeamiento urbanistico
del territorion.

22. (Titulo llI, «Planeamiento Urbanistico del Terri-
tario»: Pian Nacional de Ordenacion. Arts. 65, 66, 67,
107,112, 1181y 126.1).

El denominado «Plan Nacional de Ordenacion» se
inserta, sistematicamente, en_ el titulo 1li del T.R.L.S., que
Heva por rubrica «Planeamiento Urbanistico del Territo~
rion, y aparece feguiado dentro del capitulo en el que
se contienen las diversas clases de planes o instrumentos
de ordenacion.

No es sélo esta perspectiva sistematica la que permite
el encuadramiento del Pian Nacional en la tipologia de
los instrumentos de planeamiento de ordenacion del
territorio en sentido estricto y de urbanismo, sino
que es el propio contenido material que le atribuye el
art. 66 T.RL.S. el que determina su calificacion como
un virtual Plan de ordenacién territorial y urbanismo.

En efecto, el objeto o contenido material det Plan
Nacional .de Ordenacién —que trae causa de la formu-
lacién contenida en ios arts. 6 y 7 del T.R. de {a LS.
de 9 de abril de 1976— participa de las caracteristicas
esenciales de los planes de ordenacién del territorio,
en cuanto asigna usos al suelo o terreno a través de
las directrices territonales, se dirige al reequilibrio regio-
nal en el amhito economico y tiene en cuenta los aspec-
tos medioambientales para lograr la calidad de vida y
el bienestar social, incidiendo también en el ambito
supranacional en cuanto al espacio europeo.

Si a las referidas notas o elementos caracteristicos
del Plan Nacional, anadimos la vinculacion de sus direc-
trices para las actividades con incidencia territorial de
las demas Administraciones publicas, que establece el
art. 67 T.R.LS., ha de concluirse en que nos hallamos
ante un Plan de ordenacion del territorio y urbanismo
que viene a superponerse —en la escala jerargquica del
planeamiento— a los Planes Directores Territoriales de
Cooardinacion, de competenma de las Comunidades Autd-
nomas, vinculando asi las decisiones sobre planificacién
territorial que estos entes pdblicos pueden adoptar en
ejercicio de su competencia sobre ordenacién del terri-
torio y urbanismo.

A la luz de lo expuesto, el Plan Nacional de Orde-
nacion, asi configurado, invade la referida competencia
exclusiva de las Comunidades Autdénomas, pues.en virtud
de la eficacia vinculante que a dicho Plan atribuye el
art. 67 T.R.L.S., las politicas territonales de las Comu-
nidades Autonomas guedan condicionadas desde el mis-
mo Plan Nacional y por su propia eficacia, asi como
por las eventuales actualizaciones o revisiones de que
sea susceptible el instrumento de planeamlento que aho-
ra enjuiciamos.

No empece a lo anterior el gue tanto el art. 65.1
como el art. 86, in fine, especifiquen que la ordenacion
realizada por el Plan nacional se contrae al ejercicio de
las competenmas estatales, pues una tal clausula, por

si misma, no es suficiente para amparar en titulos com-

petenciales atribuidos al Estado por el aorden constitu-
cional de competencias regulaciones que por su con-
tenido material se encuadran en competencias atribuidas
con caracter exclusivo a las Comunidades Auténomas,
como es el caso de la ordenacion del territorio stricto
sensu y urbanismo [art. 148.1.3 C.E. y los correspon-
dientes Estatutos de Autohomia, STC 149/1991 fun-
damento juridico 4. B) d)]. Hemos de recordar, a este
propdsito, que los vicios o defectos en que incurra el
legislador, por incompatibilidad con el texto constitucio-
nal, no resultan sanados por ulteriores declaraciones 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 dimensidn espacial, en tanto
que proyectadas de forma inmediata sobre el espacio.
fisico, y.-que, en consecuencia, su ejercicio incide en
la ordenacion del territorio {vgr. arts. 149.1, 4, 13, 19,
20,21, 22,23, 24,25y 28 CE.).

No cabe, pues, negar la legitimidad de que el Estado
planifique territorialmente ¢l ejercicio de sus competen-
cias sectariales haciendo uso de los instrumentos gue
estime iddneos {(como, ad exemplum, el denominado
Plan Director de Infraestructuras);, asi como que igual-
mente pueda, al amparo del titulo competencial del art.
149.1.13.7 CE., establecer las adecuadas férmulas de
coordinacion, con la ineludible consecuencia de que las
decisiones de la Administracién estatal con incidencia
territorial, adoptadas en el ejercicio de tales compe-
tencias, condicionen la estrategia territorial que las
Comunidades Autdnomas pretendan llevar a cabo
{STC 149/1991 y 36/1394)..

Ha de declararse asi la inconstitucionalidad por vul-
neracién del orden constitucional de distribucién de com-
petencias, de los arts. 65, 66 y 67 TR.LS. y demas
preceptos concordantes. En concreto, deben declararse
igualmente inconstitucionales por su conexién los -
arts. 107 T.R.L.S. {por el que se regula la formulacién
del Plan); 112 T.R.L.S. {relativo a su tramitaciéon y remi-
sion a las. Cortes); 118.1 T.R.L.S. {que atribuye la com-
petencia de aprobacién a las Cortes Generales); y el art.
126.1 T.R.L.S. (sobre su revisién y suspension).

. 23. (Titulo I, «Planeamiento Urbanistico del Terri-
torion. Arts. 72.1y 3.A; 78.2).

a) {Art. 72.1 y 3.A, «Determinaciones del Plan
General»). :

En idénticos términos, impugna la Generalidad de
Cataluna el art. 72.1; en cambio, al art. 72.3.Ab) es
objeto de impugnacion, aungque no sea basico, porque
se corresponde con el art. 33.5 de la Ley 8/1990 que
si o es. La Diputacién General de Aragon no impugna,
sin embargo, este Uitimo precepto, a pesar de que en
su recurso num. 2.486/90 si se dirigi6 contra el

~art.-33.5 de la Ley 8/1990. En la argumentacion del

recurso de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares
subyace la idea de que una cuestion es gque ja normativa
basica a la que se refiere el precepto (valoraciones vy
régimen urbanistico de la propiedad} deba ser atendida
y otra, muy distinta, es que deba serlo justamente a .
través del planeamiente, imponiéndole concretas deter-
minaciones, puesto que se trata de una competencia
urbanistica autonémica. Para la representacion estatal,
el art. 72.1 no es mas gque un mero recordatorio de
que las determinaciones del texto refundido de la Ley
del Suelo deben hacerse efectivas en lo que hace al

_régimen urbanistico de la propiedad y al de las valo-

raciones, segun su respectiva naturaleza (normas basi-
cas, supletorias o de «aplicacién plenan), siendo un pre-
cepto puramente remisive y, por consiguiente, compe-
tencialmente inocuo. Alega, en fin, que si este Tribunal
privara a alguno de aquellos preceptos de su caracter
hasico o de aplicacién plena, ello repercutiria en la fuerza
vinculante que hubiera de tener sobre el planeamiento
general, pero en nada afectaria al.-art. 72.17 T.RLS,.

Este Gitimo argumento no puede ser enteramente
compartido, puesto que el citado art. 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 régimen urbanistico de la propiedad del suelg
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cuanto al sistema de valoraciones, gque consiste preci-

samente en que sea el Plan General Municipal de Orde-.

nacién o instrumento de planeamiento analogo y no otro
_el que sirva de vehiculo para recoger las determinaciones
necesarias que hagan efectivas aquellas normas. Ha
de darse la razdn, por tanto, al recurso de la Comunidad
Autonoma de las Islas Baleares, puesto que el art. 72.1
T.R.L.S. implica que el legislador estatal |mpondr|a cual
habria de ser el instrumento urbanistico a través del
cual deban encontrar aplicacién unas normas basicas
o de vaplicacion plena», y sin que tal concrecién pueda
qguedar al abrigo de los titulos competenciales estatales,
ni en el concepto de norma basica, siendo asi que las
Comunidades Autdnomas han asumido la competencia
en materia de urbanismo. Tampoco en el caso de que
la expresion legal «instrumentos de planeamiento ana-
logos que puedan prever las Comunidades Autdnomas»
se entendiera con tal amplitud que fuera susceptible de

albergar cualquier instrumento urbanistico podria con- .

cluirse en la constitucionalidad del caracter hasico del
art. 72.1 T.RL.S. Y elio porque, al margen de gque una
inteligencia tan amplia del precepto se compadece mal
con su literalidad, el Estado no puede decidir la forma
en que haya de llevarse a cabo, cuando ello no es una
consecuencia necesaria u obligada, que se desprenda
de forma inequivoca del nidcleo de la competencia estatal
{art. 149.1.1.°CE.).

En suma, pues, las Comunidades Auténomas habran
de respetar la legislacién materialmente basica a la que
se refiere el precepto impugnado, pero la eleccion de
los instrumentos cae bajo su competencia, criterio éste,
por otra parte, escrupulosamente respetado en otros 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 aprobacion del planeamiento preciso en cada clase
de suelo (apartado 1). Ha de declararse, por tanto, que
el art. 72.1 es contrario al orden constitucional de
competencias.

Por lo demas, debe rechazarse la impugnacion del
art. 72.3.Ab) TRLS. puesto que, como el mismo
recurrente admite, no se trata de una norma basica, Unico
motivo de impugnacion: recogido -en el suplico de la
demanda. ) .

b} -(Art.' 78.2, «Normas Subsidiarias Municipales.
Determinacidonn}.

La Generalidad de Catalufa impugna este articulo
por los mismos motivos que los alegados contra el
art. 65 T.R.L.S. Con relacidn a este precepto la Diputacion
General de Aragén incurre en un defecto de apodera-
miento [fundamento juridico 3 B)). La Comunidad Auto-
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 delimitacion de areas de’

reparto y fijacion de aprovechamiento tipo. Para la repre-
sentacion estatal, este articulo tiene una justificacion
similar a la del art. 72.1 T.R.L.5. ¥ no es mas que un
mero recordatorio de la procedente aplicacion 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
va que el Estado carece de todo titulo competencial para
fijar cudl haya de ser el instrumento urbanistico que deba
hacer efectivas las normas basicas del texto refundido,
por lo gue el apartado 2 del art. 78 es confrario al orden
constitucional de distribucion de competencias.

24, (Titulo lll, «Planeamiento Urbanistico del Terri-
torion. Capitulo I, «Areas de reparto y aprovechamiento
gp?go?rts 94,1 y 2; 95; 961 y 3;_97.1; 98; 991 vy

a) (Art. 94.1y 2, «Delimitacidn de dreas de reparto»).

La Generalidad de Catalufia reproduce en su recurso
nam. 2.342/92 los motivos de alegacién formulados
contra los arts. 30.1y 2 de la Ley 8/1990, si bjen 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 Subsidiarias como apto para urbanizar,
extremo éste 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 materia. Finalmente, considera incompatible con
el concepto de base el grado de aplicacién que ha pre-
visto la Disposicion adicional primera; pero es ésta una
impugnacién que habra de enjuiciarse mas adelante, al
analizar aquella Disposicidn. La Diputacion General de
Aragén (recurso niim. 2.486/20) aduce la invasion de
la competencia en materia de urbanismo, por entender
que las Comunidades Auténomas, si-bien con respeto
del principio basico de distribucion equitativa de cargas
y beneficios, podran optar por otros instrumentos para
su cumplimiento, como expresion de su propia politica
urbanistica. En su recurso 2.341/92 argumenta asimis-
mo que tal regulacidn repele absolutamente el califica-
tivo de normas basicas, dado su caracter instrumental
y su grado de detalle, que, por entero, debe corresponder
al legislador autonomico. En términos analogos, se pro-
nuncia la Comunidad Autonoma de las Isias Baleares.
Subraya, sin embargo —y es éste un reproche que dirige
al entero capitulo ll— que la delimitacién de areas y el
célculo del aprovechamiento tipo constituyen las piezas
fundamentales de la gestion urbanistica que corresponde
a las Comunidades Auténomas y no desvirtian la argu-
mentacion las.remisiones que se realizan a la legislacion
urbanistica aplicable puesto que ésta terminaria por
someterse a una pretendida normativa basica que regula
con total concrecion la materia, determinando incluso
la técnica y el modo de calculo del aprovechamiento
tipo. Las alegaciones del Abogado del Estado {antece-
dente num. 22.H) se sintetizan en dos consideraciones:
de una parte, pone el acento en el escaso 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 ejecucion; de otra, subraya la intima y necesaria
conexion gue guardan las areas de reparto para el apro-
vechamiento urbanistico, y las unidades de ejecucién
para el cumplimiento de los deberes que permiten la

- adquisicién de aquél. En cuanto que las areas y las uni-

dades son técnicas para hacer efectivos deberes y dere-

~chos basicos del propietario quedan amparados por el

titulo competencial del art. 149.1.1.° C.E. Y en su calidad
de técnicas administrativas que garantizan un tratamien-
to comin del administrado en la fijacion del aprovecha-
miento-tipo —gue es la magnitud esencial de contenido
econdmico de la propiedad— o en el cumplimiento de
los deberes basicos, cabria también invocar el art
149.1.18.°C.E.

Para la resolucién de estas impugnaciones preciso
es distinguir los diversos -aspectos que el art. 94.1
y 2, a nuestros efectos, plantea. En primer término, por
lo que hace a {a figura del planeamiento a que se refiere
el art. 94, el texto refundido de la Ley del Suelo
de. 1992 contiene”una redaccion mas respetuosa con
la competencia autondémica «instrumentos de planea-
miento general» que la del art. 30 de la Ley 8/1990
«los Planes Generales delimitaran...n. Pese a ello, y en
aplicacién de la doctrina ya expuesta (art. 72.1 T.RL.S),
ha de concluirse que una previsidbn semejante, por mas
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que pudiera calificarse de inocua, como el propio recurso
del Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia
admite, no encuentra justificacién en ningln titulo com-
petencial del Estado. Por consiguiente, 1a expresion «los
instrumentos de planearmiento general» resulta contraria
al orden constitucional de distribucidn de competencias.

No puede prosperar, sin embargo, el pretendido exce-
so de delegacién en que, a juicio del representante de
la Generalidad, habria incurrido el art. 94.1 y 2 TR.LS.
respecto de los arts. 30.1y 2 de la Ley 8/1990, puesto
que, en contra de lo que afirma el recurrente, el citado
art. 94.1 y 2 T.R.L.S. no contiene ninguna referencia
explicita a las Normas Subsidiarias, si bien es cierto —pe-
ro ello es una cuestidn distinta— que implicitamente y
por virtud de una interpretacién sistemdtica del texto
refundido haya de tenerse en .cuenta cuanto dispone
el art. 78.2, precepto del que ya ha quedado desvin-
culado, puesto que lo hemos declarado inconstitucional.

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

" Constitucion reconoce en el art. 14 o, en otros terminos,
la distribucion equitativa de cargas y beneficios. A este
objetivo responden tanto la técnica de las areas de repar-
to (art. 94) cuanto la del aprovechamiento tipo (art. 95).
Ciertamente, estas técnicas —estrictamente urbanisti-
cas— guardan una evidente relacién instrumental con
materias sobre las que el Estado si ostenta ciertas com-
petencias, en los términos ya analizados, como el apro-
vechamiento urbanistico susceptible de apropiacién o
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 o instrumentos urbanisticos en que
puedan articularse las condiciones bésicas de ejercicio
det deracho y del cumplimiento del deber a que se refiere
el art. 149.1.1.° C.E. (4reas de reparto; sistemas gene-
rales adscritos; caracter indisponible de las areas; etc.).
Medios o instrumentos que pertenecen a la libre opcion
del legislador autondmico en materia urbanistica, por
mas que, en determinados supuestos, puedan conside-
rarse cOMO uNa consecuencia casi necesaria de la con-
cepcidn del derecho de propiedad subyacente a aquellas
condiciones béasicas, como el establecimiento de zonas
o areas de reparto en las que hacer realidad la equi
distribucion y los deberes basicos. Pero la definicion del
régimen juridico de tales técnicas e instrumentos gue,
desde luego admite configuraciones diversas, forma par-
te, pues, de la competencia autondmica en materia
urbanistica.

El Estado, como hemos venido admitiendo, y dadas
las caracteristicas peculiares del régimen juridico de Ia
propiedad del suelo, puede tomar ciertos puntos de refe-
rencia para fijar las condiciones basicas del aprovecha-
miento urbanistico, en cuanto déerecho-deber, tales como
los grandes supuestos o tipos de suelo bajo el perfil
de la inexistencia, progresiva adquisicion o consolidacion
del derecho de propiedad urbana. Lo que no puede hacer,
sin embargo, como aqui sucede, es imponer una con-
creta técnica o definir el régimen juridico de los ins-
trumentos urbanisticos a su servicio, pues de aceptarse
una interpretacion tan expansiva del art. 149.1.1.° C.E.
en relacion con las competencias autondémicas €n mate-
ria de urbanismo, restaria a las Comunidades Auténomas
una competencia meramente residual, de desarrolio
menor, que no se compadece con el orden constitucional
de distribucién 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 relacién, persigue, como su mismo
titulo reconoce. imponer una determinada técnica vy, a
la postre, la configuracion del régimen de delimitacion
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 sefalar que el
aprovechamiento urbanistico deba plasmarse en instru-:
mentos, como las areas o zonas, en las que, cualquiera
que fuere su concreto régimen juridico, se garantice la
efectividad de los deberes basicos que al Estado le
corresponde establecer. Por consiguiente, el art. 94.1
y 2 T.RL.S. es inconstitucional.

b} (Art. 95, «Aprovechamiento tipo»).

Por las mismas razones que acaban de explicitarse
y en virtud de la doctrina sentada en relacion con el
art. 72.1 y 27 T.RLS,, a la que hemos de remitirnos,
debe concluirse que el precepto impugnado invade la
competencia urbanistica de las Comunidades Auténo-
mas. Como se ha dicho, el Estado tampoco ostenta titulo
competencial algunc que le permita determinar cuales
son los instrumentos urbanisticos .a través 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
tipo en suelo urbanizablen).

La Generalidad de Catalufia {recurso nim. 2.481/90}
razona queé con estos preceptos se regula ei regimen
de uso, tipologia y gestion del suelo urbano y urbanizable,
materia urbanistica por antonomasia, sin que la invasién
competencial se neutralice por el hecho de que estos
articulos se remitan a la legislacion urbanistica aplicable.
Con mayor precision, la Diputacion General de Aragon
{recurso nm. 2.486/90) motiva su impugnacion 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 enterc a la legislacién autandémica, motivacion
gue reproduce en su recurso nam. 2.341/92. El recur-
so de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares
reitera los motivos de impugnacion formulados ante el
art. 94 T.R.L.S. El Abogado del Estado cuestiona la con-
sistencia argumental de las impugnaciones deducidas
en el sentido de que, aunque el aprovechamiento tipo
sea una técnica tipicamente urbanistica, no por ello cabe
concluir sin mas que estos preceptos no puedan resuftar
amparados en las normas constitucionales de compe-
tencia estatal. En sintesis, la alegacion de la represen-
tacion estatal (antecedente nim. 22.H, arts. 32 y ss.)
se resuelve en afirmar que la regulacion basica del apro-
vechamiento tipo (la superficie construible de uso carac-
teristico por metro cuadrado de suelo de un area de
reparto) contiene poco mas que un armazon conceptual
o enumeracion de los elementos fundamentales de cél-
culo, que es lo tnico que se pretende imponer con carac-
ter uniforme para asegurar la igualdad basica en el apro-
vechamiento urbanistico {art. 149.1.1.° CE.} v el trata-
miento comun de los administrados (art. 149.1.18.°C.E.).
dado demas su evidente nexo con el régimen de
valorad _.ies.

No ‘\abe compartir el argumento del Abogado del
Estado, segun el cual los articulos en cuestion tan soélo
fijan el «<armazén 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 relacién con el art. 27 TR.LS.
y concordantes, y del que estos preceptos no son sino
su coronacion. Notese, en efecto, que en si mismos con-
siderados los arts. 96 y 97 T.R.L.S. no admiten una inter-
pretacion conforme, aunque se entiendan desvinculados
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del anulado art. 27 T.R.LS., toda vez que establecen
una férmula cerrada y concreta, no abstracta, que sélo
puede hacerse efectiva a través de toda una cadena
de técnicas estrictamente urbanisticas sobre las que el
Estado carece de competencia en los términos ya indi-
cados (aprovechamiento tipo; dreas de reparto; la con-
creta configuracion de la divisién del aprovechamiento
lucrativa por su superficie total; etc.) e imponiendo ade-
mas de forma vinculante determinadas operaciones {in-
clusiones o exclusiones del dotacional;, coeficientes de
ponderacion; etc.), como salta a la vista de la mera lectura
de los articulos impugnados. Esta conclusién no se des-
virtia por el hecho de que, por relacién a ciertos extre-
mos colaterales, los arts, 96 y 97 T.R.L.S. se remitan
z la legislacion urbanistica aplicable (arts. 96.2 para el
céalculo del aprovechamiento lucrativo; 97.4 respecto del
instrumento que ha de fijar el aprovechamiento tipo
v las ponderaciones de los usos pormenorizados, por
ejemplo).

- - Tampoco pueden encontrar los articulos impugnados
su cobertura en el art. 142.1.18.° C.E. {tratamiento
comun de los administrados), como argumenta la repre-
sentacion estatal, puesto que nos encontramos ante un
supuesto de hecho bien diverso, cual es la regulacién
de un derecho, y no ante las relaciones del particular
administrado con la Administracion publica. -

En consecuencia, la entera regulacidn del célculo del
aprovechamiento tipo que los arts. 96.1y 3y 97 T.RL.S.
realizan resulta contraria a la Constitucién (igual con-
clusién 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 los concretos
instrumentos del planeamiento urbanistico, en virtud de
la doctrina expresada en el art. 72.1 T.R.L.S., tampoco
encuentran apoyo en la competencia estatal. De ahi que,
en suma, la calificacidn como basica del art. 97 T.R.L.S.
sea en su integridad contraria al bloque de la cons-
titucionalidad. : :

d) (Arts. 98, «Otras determinaciones»; 99.1 vy 2,
«Aplicacién del aprovechamiento tipo y de las transfe-
rencias de aprovechamiento»; 100, «Inaplicacion del
aprovechamiento tipo»).

En términos similares a los recogidos en el epigrafe
anterior se expresan los recurrentes contra los articulos
citados en el encabezamiento. El Abogado del Estado
ha esgrimido, sin embargo, otros titulos competenciales
para la defensa de los preceptos impugnados. Asi, res-
pecto del art. 98.3 T.R.L.S. (antes 35.3 Ley 8/1990)
argumenta que podria ampararse, segun la doctrina de
la STC 152/1988, en el art. 149.1.13.° C.E., ya que
su objeto es favorecer las viviendas de proteccion puablica
al permitir un aprovechamiento patrimonializable supe-
rior que compense las limitacionss inherentes a aquel
régimen, como los precios maximos de venta y renta.
En relacidon con el art. 99.2 T.R.L.S. (antes 36.1 Ley
8/19890), sostiene que se limita a definir qué se entiende
por «sustitucion de la edificacion» y. prescribe que se
sujeten al régimen propio de ésta las rehabilitaciones
no obligatorias que tengan caracteristicas y alcance equi-
valentes a la citada sustitucién. El apartado 2.° del
art. 29 T.R.L.S. enlaza con el 1.°—que condiciona la apli-
cacion efectiva del aprovechamiento tipo en terrenos
edificados a la sustitucion de la edificacion— y en cierta
forma lo completa.

Por lo gue hace, en primer término, a los aparta-
dos 1y 2 del art. 98 T.R.L.S., gue no hacen sino precisar
—y desarrollar— el calculo del aprovechamiento tipo esta-
blecido en los arts. 96 y 97 (98.1: determinacion del
uso caracteristico; 98.2: terrenos destinados por el pla-
naamiento a edificaciones o instalaciones de uso o ser-

vicio publico), forzoso es concluir, con mayor razon si
cabe, en la inconstitucionalidad de su calificacién como
basico por todo lo dicho respecto de tales preceptos,
en relacién con los citados arts. 96 y 97 T.R.L.S.
Ciertamente, el art. 98.3 T.R.L.S., por otro lado, incide
sobre el sector de la vivienda vy la actividad promocional
y una y otra pueden enmarcarse dentro de las facultades
de direccion general de la economia que al Estado atafien
en virtud del art. 149.1.13.° C.E. (STC 1562/1988), como
recuerda la representacion del Estado. Sin embargo,
y como también hemos declarado en la misma STC

- 152/1988 {fundamento juridico 2), el art. 47 CE. no

constituye por si mismo un titulo competencial autd-
nomo en favor del Estado, sino un mandato o directriz
que ha de informar la actuacién de todos los poderes
publicos (art. 53.3 C.E.), de modo que su consecucidn
ha de instrumentarse «a través de», no «a pesar de»
los sistemas de distribucion de competencias.

La cuestidn se contrae, pues, a determinar si el
art. 149.1.13.° C.E. puede dar cobertura a la previsién
del art. 98.3. En este sentido, conviene tener en cuenta
que la doctrina de la STC 152/1988 (fundamentos juri-
dicos 2 y 4) se refiere .a un supuesto distinto —la regu-
lacién directa de ciertos instrumentos de financiacion
de actuaciones protegibles en materia de vivienda-- al
agui contemplado. En efecto, como se dijo en aquella
ocasion, la conexion del sector vivienda y la actividad
promocional con la politica econdmica general puede
quedar suficientemente acreditada «en razén de la”inci-
dencia que el impulso de la construccion tiene como
factor econdmice y, en especial, como instrumento gene-
rador de empleo» {fundamento juridico 2), encontran-
dose, por tanto, justificada la regulacién estatal de los
correspondientes instrumentos de financiacion cuando
se trate con ello de «asegurar el mantenimiento de unas
inversiones fundamentales desde el punto de vista de
la politica economica general que, en otro caso, se reve-
laria dificilmente 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 promocién
de viviendas de protecciéon publica, ni tampoco regular
de forma directa o inmediata tal promocion. Muy al con-
trario, el objeto directo del art. 98.3 T.R.L.S. es la regu-
lacién de uno de los elementos del aprovechamiento
tipo, sin que su clara conexidn con la promacion indirecta
y mediata de viviendas de proteccion publica pueda tener
la virtualidad de atraer hacia el art. 149.1.13.° CE. la
regulacién con caracter basico de la materia, maxime
cuando las Comunidades Auténomas han asumido com-
petencias sobre la ordenacién del territorio, urbanismo
y vivienda, titulo mas directamente implicado que, en
el presente caso, ha de prevalecer. Es evidente, ademads,
que el art. 98.3 T.R.L.S. establece determinadas pres-
cripciones estrictamente urbanisticas (calificacion de uso
especifico; asignacion de un coeficiente de ponderacion
y sus reglas), con lo gue invade la competencia urba-
nistica que corresponde a las Comunidades Auténomas.
De ahi que respecto del art. 98.3 T.R.L.S. haya 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 las alegaciones del
Abogado del Estado en punto al art. 99 (apartados 1
y 2). pues no son susceptibles de desvirtuar la doctrina
sentada en relacion con el calculo del aprovechamiento
tipo {arts. 96 y 97). maxime cuando aqui no se hace
sino un desarrolic.atin mas pormenorizado.

Por otra parte, el art. 100 T.R.L.S. carece de contenido
material especifico y. por consiguiente, no lesiona a estos
efectos el orden constitucional de competencias. La Dis-
posicion adicional primera a la que se refiere habra
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de ser enjuiciada mas adelante en el fundamento juri-
dico 41 A).

256, {Capitulo Ill, «Elaboracién y aprobacion de los
Planes»: Arts. 104.1y 3; 109.1: 113.2; 124).

a) {Art. 104.1 y 3, «Planes de iniciativa particularn},

La Generalidad de Catalufa (recurso num. 2.481/90
contra el entonces art. 13.1 Ley 8/1980) basa su impug-
nacién contra el art. 104.1 en un doble orden de motivos:
De un lado, en que el Estado carece de todo titulo com-
petencial para su regulacion y, de otro, porque al ser una
materia urbanistica no puede tener caracter basico. Frente
al art. 104.3 T.R.LS. {recurso nam. 2.342/92) reproduce
la misma motivacion 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 8/1890, vy
nim. 35.D, art. 104.1 y 3 TR.LS.) se resuelven en afirmar
la titularidad estatal por virtud del art. 149.1.18° CE,
tanto en la regla de las bases del régimen juridico de
las Administraciones piblicas que garanticen un tratamien-
to comin a los administrados, cuanto, en lo que hace

al daltimo inciso del art. 104.3 TR.LS., en la legislaciéon

de expropiacién forzosa. En suma, para la representacion
estatal se trata de normas basicas del régimen juridico-ad-
ministrativo del urbanismo que encuentran su justificacion
constitucional, en cuanto normas de caracter basico, en
el reconocimiento genérico de la iniciativa privada y publi-
ca, pero distinta de la Administracidon urbanistica, y en
la necesidad de establecer el régimen general de los ins-
trumentos precisos para dotar de efectividad a ese
reconocimiento.

El apartado 1 del precepto impugnado permite que
en la funcién publica urbanistica colabore la iniciativa
privada, pudiendo de tal forma los particulares, sean o
no propietarios de terrenos sujetos a ordenacion, inter-
venir en el procedimiento de elaboracion de Planes para
que el derecho a urbanizar, cuya adquisicion se con-
diciona a la aprobacidn del planeamiento preciso en cada
clase de suelo {(art. 24.1 del T.R.L.S.}, no quede por entero
a merced de la iniciativa de la. Administracion urbanistica
en el ejercicio de su potestad planificadora.

Se configura como facultad —a diferencia del apar-

tado 2 que impone a los propietarios el deber de pre- -

sentar los instrumentos de planeamiento cuando asi lo
disponga la legislacién urbanistica aplicable— de enti-
dades publicas y particulares la de redactar y someter
a tramite de elaboracién concretos y determinados ins-
trumentos de planeamiento, tales como «los instrunien-
tos de desarrollo: del planeamiento general» que deter-
mine la legislacion aplicable. Se acota el ambito de la
iniciativa privada en su funcién de colaboracion a la for-
macion de los Planes urbanisticos, en cuanto aquélla
se constrife a concretos instrumentos de planeamiento,
excluyendo cualesquiera otros .que la legislacion auto-
némica pudiera incorporar, pues tan solo los instrumen-
tos de desarrollo del planeamiento general, es decir, los
planes que en relacién de subordinacidn desarrollan tan-
to Planes generales municipales como normas subsidia-
rias (art. 65.4 v 5 T.R.L.S.) quedan abiertos a la iniciativa
privada. Viene asi el precepto enjuiciado a zanjar la polé-
mica en torno a si los particulares pueden o no redactar
instrumentos de planeamiento general, plasmando en
la regulacién legal la solucion negativa e imponiéndola,

por el caracter bésico que a la norma se asigna, a la

legislacion autondmica.

Pues bien, si la regulacion de los Planes de ordenacmn
urbana se inserta com naturalidad en la competencia
material sobre urbanismo y ésta es exclusiva de las
Comunidades Auténomas, ha de concluirse que se vul-
nera el orden competencial cuando e! legislador estatal
dispone no una llamada genérica a la iniciativa privada

para colaborar en la formacion de los instrumentos de
planeamiento, sino qué concretos tipos de Plan son los
que pueden ser objeto de redaccion por los particulares,

" excluyendo de tal modo eventuales regulaciones auto-

ndmicas que respondieran a una mas amplia o mas res-

- tringida participacion de la iniciativa privada en la for-

mulacion del planeamiento. El art. 104.1 es, pues. con-
trario a la Constitucion.

Juicio diferente merece, por el contrario, el apartado 3
del art. 104 T.R.L.S., que contiene ciertos criterios o prin-
cipios procedlmentales en sentido amplio, enderezados
a hacer efectiva la participacion de los particulares en
la redaccién de instrumentos de planeamiento, tales
como la autorizacién administrativa previa y sus efectos
--acceso a la informacién y las ocupaciones temporales
que pudieran ser necesarias—, [o que constituye mero
trasunto de la regulacidon contenida en el art. 108.1 de
la LEF. a cuya normativa se remite el precepto enjui-
ciado. Ha de afiadirse que estas garantias —aunque no
pertenezcan a la regulacion directa del derecho de pro-
piedad ni de los deberes que le son inherentes— son
conexas al derecho de urbanizar, materia sobre la que
el Estado puede legitimamente invocar su titulo com-
,petencial ex art. 149.1.1.2 C.E. En virtud de la indicada
doctrina debe declararse la conformidad con la Cons-
titucion del art. 104. 3

by {(Art. 108.1,
general»).

. La Generalidad de Catalufia entiende que este pre-
cepto invade su competencia en materia de urbanismo
{confrontense 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-
tradiccién con el apartado 2 del art. 109 T.R.LS., no
basico, en el que se permite gque los Ayuntamientos soli-
citen su formulacién a la Comunidad Auténoma o a la
Diputacion. Para la representacion del Estado, por el con-
trario, el art. 109.1 T.R.L.S. se ampara igualmente en
las bases del régimen juridico de la Administracion publi-
ca y constituye ademas una garantia de la autonomia
municipal en materia urbanis :a {art. 140 C.E.}, enla-
Eand? con el art. 26.2 d)de la - y de Bases de Régimen

ocal.

La impugnacién 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
generales y las normas subsidiarias —o0 los instrumentos
que sustituyan a aquéllos segin la legislacion autond-
‘mica aplicable—, ha de tenerse por plenamente fundada.
Es cierto, como alega la representacién estatal, que el
art. 25.2 d) de la Ley de Bases de Régimen Local esta-
blece que el Municipio ejercera competencias en las mate-
rias de ordenacion, gestion y disciplina urbanistica. Y tam-
bién lo es qua, como tenemos declarado en nuestra inter-
pretacion del art. 2.2 de la misma Ley (STC 214/1989,
fundamento juridico 3), «las leyes basicas deberan decir
qué competencias corresponden en una materia com-
partida a las entidades locales por ser ello necesario
para garantizarles su autonomia {arts. 137 v 140 C.E.}n.
Pero no lo s menos, como afirmébamos seguidaments
en aquella Sentencia, que ello no asegura por sf mismo
que la ley bdsica estatal y sectorial —como en el presente
caso— que tal cosa disponga. sea, sin mas, constitucional,
porque si excede de lo necesario para garantizar la auto-
nomia local habré invadido competencias. autonémicas
y serd, por ello, inconstitucional (ibidem). ¥, mas en con-
creto, por lo que ahora interesa, hemos reiterado que’
es plenamente conforme con la Constitucion el criterio
basico adoptado. por el art. 2 de aquella Ley de remitir
tal determinacién al legislador sectorialmente compe-
tente por razén de la materia (STC 214/1989, funda-

«Formulacion del planeamiento

mento juridico 4). Como ya se ha visto, latompetencia
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en materia de urbanismo pertenece sustancialmente a
las Comunidades Autdénomas (art. 148.1.3.° C.E),
sin que en este supuesto pueda el Estado invocar titulo
competencial algunc que le permita determinar qué
instrumentos de planeamiento han de formular los
Ayuntamientos. Por tanto, el cardcter basico del
art. 109.1 T.R.LS. debe considerarse inconstitucional.

c) (Art. 113.2, «Tramitacion de los Planes Directores
Territortales de Coordinacioén»). :

El art. 113.2 T.R.L.S. que establece el tramite de infor-
macion publica y de audiencia a la Administracion del
Estado en aquellos asuntos que sean de su competericia,
y a fas entidades locales afectadas, ha sido impugnado
por la Generalidad de Cataluna por entender que impone
trdmites que, aunque logicos, deben ser decididos desde
la competencia urbanistica. EI| Abogado del Estado
defiende la constitucionalidad de este articulo en virtud
del art. 149.1.18.° C.E.. pues a su juicio impone la inde-
clinable observancia de ciertas garantias procedimen-
tales en la tramitacion de los Planes Directores. Alega
ademas que la informacién publica se asienta en el
art, 105 a} C.E., dada la inequivoca naturaleza normativa
de los citados Planes.

El art. 113.2 T.R.L.S. contiene una doble determina-
cién: la informacién publica (se entiende que a los ciu-
dadanos) y la audiencia a la Administracién del Estado
y a las entidades locales afectadas. En punto a la infor-
macién pablica de los ciudadanos el art. 113.2 T.R.L.S.
constituye una reproduccion expresa de lo que ya dis-
pone el art. 105 a) C.E., aunque éste no determina en
modo alguno cdmo ha de satisfacerse tal garantia ni
cudl sea fa Administracién gue haya de asegurarla. En
todo caso, y ello es lo relevante, el Estado ostenta com-
petencias exclusivas para dictar normas de procedimien-
to administrativo comun (art. 142.1.18.° C.E), entre las
gue se incluyen aquellas garantias o derechos proce-
dimentales que hayan de respetarse para la formulacion
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 informacién publica al amparo dsl
art. 149.1.18.° C.E,, ¥ no en relacién con un concreto
instrumento {el Plan Director) —cuya misma existencia
depende de cada Comunidad Autdnoma—, parece claro
que la regulacién que lleva a cabo el art. 113.2 TRLS.
se enmarca en la competencia estatal ex art.
149.1.18.° CE. y es respetuosa con la materia urba-
nistica, cuando no hace sino asegurar la existencia del
traimite de informacién publica.

igual conclusion ¢abe alcanzar, por otra parte, respecto
de la garantia de la audiencia a la Administracion del
Estado en aquellos aspectos que sean de su competencia,
pues resulta evidente que, por si mismo, ello no supone
extralimitacion 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 participacion de la Administracién del Estado en la
tramitacién de un Plan Director que, ndtese bien, puede
incidir sobre competencias sectoriales del Estado con
dimensién espacial o territorial, sobre funciones y ser-
vicios estatales. De este mode, no podra aprobarse ningan
Plan Director Territorial de Coordinacion sin que el Estado
pueda invocar las posibles invasiones de su esfera com-
petencial o el menoscabo del principio de coordinacion
(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 daltimo inciso. No
se puede olvidar que el art. 2.1 de la Ley de Bases de
Régimen Local reconoce el derecho del municipio a la
intervencion en cuantos asuntos afecten directamente

al circulo de sus intereses, como manifestaciéon de la
autonomia garantizada por el art. 137 C.E., como, por
lo demas, ya ha tenido ocasién de expresar nuestra juris-
prudencia en otros supuestos andlogos (STC 149/1991,
fundamento juridice 7 D). )

d) - (Art. 124, «Publicacion»).

La Generalidad de Cataluiia reprocha al art. 124
T.R.L.S. una clara invasién de la competencia urbanistica
autondmica {confrontense supra arts. 3.1 y siguientes
T.R.LS), sefalando ademéas que el apartado 2 otorga
a los 6rganos con competencias urbanisticas facultades
no previstas en la legislacion anterior. El Abogado del
Estado considera que el art. 124 T.R.L.S. enlaza con el
art. 70.2 de la Ley de Bases de Régimen Local y queda
claramente amparado en ¢l art. 149.1.18.° C.E. —como
base del régimen juridico administrativo que garantiza
un tratamiento comun a todos los administrados— en
relacién con el art, 9.3 C.E. (principio de publicidad de
las normas), dada la naturaleza normativa de los planes
de urbanismo.

Ha de advertirse que en la argumentacién del recurso
de la Generalidad de Catalufia, por su caracter genérico,
no es posible discernir como juegan las someras con-
sideraciones impugnatorias que encabezan el listado de
preceptos entre los que el aqui impugnado se encuentra
Yy que se resuelven en un pretendido uso incorrecto del
concepto de bases— en cada caso concreto (confron-
tense supra arts. 3.1 y siguientes TR.L.S.). |

En el apartado 1.° del precepto impugnado se con-
sideran los instrumentos de planeamiento desde ia pers-
pectiva formal del acto final que culmina el procedimien-
to de elaboracién de aquéllos, en tanto que disposiciones
administrativas, estableciendo la publicacién de tales
actos, es decir, de los acuerdos de aprobacién definitiva
de los planes urbanisticos, requisito —el de la publica-
cidn— de eficacia, en los términos establecidos por el
art. 131 del propio T.R.L.S. Esta exigencia de publicacién
tiene como respaldo el titulo competencial atribuido al
Estado por el art. 149.1.18.° C.E., en relacién con el
principio constitucional de publicidad de las normas del
art. 9.3 C.E., de tal manera que nada se opone a la
correcta atribucion. de caracter basico que al art. 124.1
efectiia la disposicién final unica, 1, del Real Decreto
Legislativo. 1/1992.

Por su parte, el apartado 3 del precepto, se sitla
en la mas sustancial perspectiva de su contenido nor-
mativo propiamente tal, es decir, en lo que atafie a las
normas_urbanisticas y ordenanzas que han de incorporar
tales instrumentos urbanisticos, remitiendo en cuanto
a la publicacidon de las mismas al régimen de la legis-
lacién aplicable, que al menos en parte se halla en la

‘actualidad constituido por la regulacion efectuada por

elart. 70.2 dela L.B.R.L., en la redaccion dada al precepto
por Ley 39/1984, de 30 de diciembre, inspirada en un
propdsito de incrementar las garantias de los ciudadanos
en orden al mas completo y efectivo conocimiento de
los instrumentos de planeamiento. Conecta esta regu-
lacion también con el titulo competencial del
art. 149.1.18.° C.E. v, por consiguiente, su caracter basi-
co respeta el blogue de |a constitucionalidad.

No puede, en cambio, atribuirse caracter basico al
apartado 2 del precepto enjuiciado. En primer término,
ha de observarse que si los preceptos por los que se
regula, en el T.R.LS,, el silencio administrativo positivo,
en cuanto modalidad de aprobacion definitiva de fos pla-
nes urbanisticos —arts. 114.3 y concordantes— no osten-
tan, en la terminologia de la Ley, caracter basico, ni tam-
poco «de aplicacién plena», no resulta coherente que
se asigne cardcter basico al aspecto instrumental de qué
entes publicos' ostentan la facuitad de publicar el plan
aprobado mediante la técnica juridico-administrativa del
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acto presunto. Es ésta una decision que se incardina
en la regulacion del régimen de elaboracion y aprobacién
de Planes, materia propia de la competencia que, como
exclusiva, atribuyen en materia de ordenacion dei terri-
torio y urbanismo; el art. 148.1.3.% y los correspondientes
Estatutos de Autonomia a las Comunidades Auténomas.

Para rechazar la calificacién como norma bdsica de
este apartado 2 procede afadir, siquiera sea a mayor
abundamiento, que el legislador estatal incorpora aqui

una determinada Concepcion sobre la naturaleza juridica .

de los planes de ordenacion a cuya aprobacion concurtren
diversas Administraciones publicas, interviniendo en
fases decisorias diferenciadas a través de unos actos
de aprobacidn inicial y provisional, de un lado, y una
resolucion de aprobacién definitiva, por otro, entendien-
do implicitamente que ésta realiza un control de fisca-
‘lizacidon o tutela sobre aquellas aprobaciones, normal-
mente atribuidas a entes locales, concepcién ésta sobre
la que no cabe construir la determinacién de los entes
publicos a los que incumbe la publicacién, cuando ésta
se produce mediante silencio administrativo positivo.
Procede, en consecuencia, concluir que el art. 124.2
del TR.LS. vulnera el orden constitucional de com-
petencias.

26. (Titulo N, «Planeamiento Urbanistico del Terri-
torio». Capitulo IV, «Efectos de fa aprobacion de los Pla-
nes». Arts. 132, 133, 134, 13by 137.5).

Con caracter previo, ha de advertirse que no es posi-
ble entrar en el enjuiciamiento de los arts. 132, 133,
134, sélo recurridos por la Diputacion General de Aragén
cuya impugnacion incurre en el defecto de apoderamian-
to ya senalado. Nuestro analisis se circunscribe, pues,
a los arts. 135 y 137.5 impugnados por la Generalidad
de Catalufia.

a) (Art. 135, «Deber de informacidn»).

Para el recurrente, el deber de informar por parte
de los Ayuntamientos a la Administracion central invade
la competencia urbanistica y hace un uso incorrecto del

concepto de bases, en los términos ya expuestos {con-.

frontense supra arts. 3.1 y siguientes T.R.L.S.). Su cons-
titucionalidad es defendida por el Abogado del Estado
aduciendo que el articulo impugnado se asienta en el
principio general de cooperacion y coordinacion que ha
de presidir la accion 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, competenciaimente, encuentra su aco-
modo en el art. 149.1.18.° C.E. ' .

Bajo la genérica rubrica de «deber de informaciony,
elimpugnado art. 135 T.R.L.S. 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 informacién al Estade sobre los Planes
Generales de Ordenacion Urbana definitivaimente apro-
bados y una vez efectuada la publicacion de las reso-
luciones aprobatorias, deber que se articula mediante
la remision al Ministerio de Obras Publicas y Transpor-
tes, de un ejemplar de cada Plan General aprobado.
El designio inspirador de la norma no es otro sino el
de asegurar los principios de coordinacion y eficacia en
la actuacion de las Administraciones plblicas, conforme
al art. 103.1 C.E.. y que implica, «la fijacién de medios
y de sistemas de relacién que hagan posible la infor-
macion reciproca» (STC 27/1987 y STC 227/1988).
No existe, pues, respecto a! precepto enjuiciado lesion
del orden de competencias establecido por el texto cons-
titucional y los Estatutos de Autonomia, pues el titulo
competencial sobre las bases del régimen juridico de
las Administraciones piiblicas, del art. 149.1,18.° C.E,,

proporciona respaldo suficiente al legislador estatal para
la impaosicion, con caracter materialmente basico, de un
deber de informacion en los términos 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 Ordenacion Urbana

pueden tener sobre las competencias estatales de carac-
ter sectorial en el mismao territorio objeto de ordenacion
a través de dicho instrumento urbanistico. Con ‘todo,
debe advertirse que la referencia al Plan General-de Orde-
nacion Urbana es meramente instrumental, esto es, ha
de ser interpretada no como de obligada existencia ni
como un intento de definicidn de su régimen juridico,
sino como un mero mandato de remisién de una copia
del planeamiento general de municipio a la Administra-
cion del Estado. Ha de mantenerse, en consecuencia,
el cardcter de norma basica que al art. 135.1 asigna
la disposicion final dnica, 1, del T.R.L.S.

"Por lo que hace al apartado segundo del citado
art. 135 T.R.L.S., debe admitirse por los mismos argu-
mentos que la obligacion de notificar es, en si misma,
plenamente respetudsa con el orden constitucional de
competencias, en cuanto expresién de los principios que
presiden las relaciones entre las Administraciones publi-
cas y, en particular, del deber de facilitar a las demas

- Administraciones ptblicas la informacién que precisen

sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus
propias competencias asi como del deber de prestar la
cooperacion y asistencia activa que las otras Adminis-
traciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de
sus competencias {(art. 4, letrascy d, de la Ley 30/1892,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun). La materia
gue subyace al art. 135.2 T.R.L.S. se asienta, pues, en
fa competencia exclusiva del Estado sobre las bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas
(art. 149.1.18.° C.E.), competencia que no tiene por qué
agotarse necesariamente en la fijacion de unas bases
expresadas de una vez por todas en una sola ley, sino

que admite, sin desbordar por ello el concepto de lo

basico, la determinacién de bases relativas a un sector
especifico como es el urbanismo, sin que, por tanto,
sea Obice al ejercicio de la competencia estatal el hecho
de que los arts. 56.1 y 64 de la Ley de Bases de Régimen
Loeal hayan establecido ya un deber genérico de comu-
nicacion de todos sus actos y acuerdos a la Adminis-
tracion estatal,

La redaccion dada al art. 135.2 T.R.LS. merece el
reproche de inconstitucionalidad, si se tiene en cuenta
que no se ha limitado a establecer el deber de notificar
la revisién o.reforma del planeamiento al objeto de per-
mitir, en su caso, el ejercicio de las competencias esta-
tales gque puedan verse afectadas, sinc que, a través
de elio, ha fijado reglas de procedimiento para las que
carece de titulo competencial especifico. En efecto, el
art. 135.2 T.R.L.S. impone a la Administracidon compe-
tente ‘que le notifique a !a del Estado la «iniciacion del
procedimienton, «en el plazo de un mes desde la adop-
cidn del correspondiente acuerdo por el Ayuntamienton,
extremos estos gue, ademas de no ser necesarios en
todo caso para garantizar la efectividad del deber de
notificar y la eventual comparecencia de la Administra-
cion del Estado, no quedan a cubierto de-titulo com-
petencial alguno. Ha de concluirse, pues, por las razones
antedichas, la inconstitucionalidad del art. 135.2 TR.LS.

b) (Art. 137.5, «Edificios fuera de ardenacién»).

-ldéntico reproche dirige el representante de la Gene-
ralidad al art. 137.5 TRL.S. en el que se establece el
derecho de retorno de los arrendatarios cuando el pro-
pietario decida demoler el edificioc y reconstruirlo por
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no ser disconforme con el planeamiento la nueva edi-
ficacion en ei mismo solar {art. 137.4 T.R.LS.).

No pueden prosperar los motivos de impugnacion
.por cuanto el art. 137.5 T.R.L.S., como la Disposicidn
adicional cuarta, 3, T.R.L.S. a la gque se remite, contiene
una norma que se inserta en el régimen de la relacion
arrendaticia urbana (un derecho del arrendatario frente
ai propietario) y encuentra, por consiguiente, su cober-
tura en el art. 148.1.8.° CE. (legisiacion civil»; «bases
de las obligaciones contractuales»), como sostiene acer-
tadamente la representacion estatal.

Por otra parte, y aunque el art. 136, desde un criterio
meramente numeérico, debiera enjuiciarse aqui, no pare-
ce tener sentido hacerlo asi, pues conecta con un grupo
de preceptos relativos al derecho de superficie, que tie-
nen su - regufacién sustantiva mas adelante. Por ello,
como ademas el art. 136 solo aborda incidentalmente
la cuestidn, parece logico incluir su examen en el bloque
de preceptos en los que se establece su régimen general
{arts. 287-289).

H) Titulo IV del TR.LS.: «Ejecucién del planeamiento»

27. {Titulo IV, «Ejecucion del planeamienton. Capitu-
Ia |, «Disposiciones generales». Arts. 141, 143 y 144},

a) (Art. 141, «Competencias»).

Contra este articulo, reitera la Generalidad de Cata-

luiia el reproche de que e! legislador estatal ha hecho
una utilizacion errénea del concepto 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 Comuni-
dades Autonomas, ni se justifica por ninguno de los titu-
los competenciales que el texto refundido invoca en su
Disposicion final. Las alegaciones del Abogado del Esta-
do {antecedente ndm. 35.D) se condensan en la afir-
macion de que su caracter materialmente basico des-
cansa en el art. 149.1.18.° C.E., por cuanto, al margen
de su perfeccién técnica, ef art. 141 T.R.L.S. establece
gue ninguna Administracion tiene el monopolic de la
ejecucion urbanistica y asegura la participacion de los
particulares, dejando a salvo la compsetencia de los érga-
nos especificos.

El referido articulo dispone, en efecto, que la ejecu-
cion de los pianes de ordenacion corresponde al Estado,
a las Comunidades Autonomas v a las entidades locales
«en sus respectivas esferas de actuaciéns, «sin perjuicio
de la atribucidn de competencias a érganos especificos»
y con independencia también de la participacion de los
particulares en dicha ejecycién «en ilos términos esta-
blecidos por la legislacion aplicablen. Puede decirse, por
tanto, que el art. 141 T.R.L.S. no realiza reordenacién
competencial alguna entre las diversas Administraciones
implicadas, ni tampoco establece prescripciones mate-
riales acerca de la forma en que deba hacerse efectiva
la participacién de los particulares, puesto que se remite
alalegislacion que sea en cada caso de aplicacian. Desde
esa perspectiva, se compadece con el concepto de
bases, por [o que no cabe hacerle reproche alguno.

Desde una interpretacion sistematica, ha de partirse
del dato de que el precepto alude a la ejecucion de
planes de ordenacidén urbanistica. Asi las cosas debe
negarse la competencia del Estado para dictar una norma
tal, ya que se trata de una determinacion que compete
establecer al legislador autondmico, habida cuenta de
que, en rigor, estamos ante la ejecucion urbanistica del
planeamiento que se inserta sin dificultad en el 4mbito
material del urbanismo. Debe concluirse, por tanto, que
es inconstitucional el art. 141 T.R.L.S.

Ello no empece, sin embargo, a qué el Estado, en
el Ambito de sus competencias, pueda esgrimir un titulo
sectorial especifico y distinto que le atribuya competen-
cias de ejecucion sobre otras materias que puedan resul-
tar afectadas por el plan de ordenacion, hipétesis por
otra parte plausible habida cuenta del ampilio alcance
que los instrumentoes de ordenacidn urbanistica pueden
atbergar, al menos potencialmente, en relacion con el
uso del suelo, que excede, no sin frecuencia, de la orde-
nacion de la ciudad en sentido estricto, para incidir sobre
otras politicas sectoriales territoriales de la competencia
exclusiva del Estado en virtud dei art. 149.1 C.E. (arandes
obras publicas; ciertas infraestructuras; defensa y segu-
ridad; etc.).

b) {Art. 143, «Excepciones a la actuacién mediante
unidades de eJecucaon»)

Con los mismos argumentos impugna la Generalidad
de Catalufia el art. 143 T.R.L.S. por entender que es
a las Comunidades Auténomas a las que corresponde
fijar cuando procede o neo la actuacion mediante uni-
dades de ejecucién del planeamiento. La representacion
astatal alega, por el contrario, que este precepto no es
sino una anticipacion o resumen de la sistematica del
tituio IV del T.RLS. y tiene su cobertura en el
art. 149.1.18.° CE., siendo, por lo demas. competen-
cialmente inocuo.

Ha de admitirse la i impugnacion, por cuanto el Estado
carece aqui de todo titulo' competencial para prescribir
que la ejecucion se realice mediante unidades de eje-
cucién y, menos aln, cuadndo procede la actuacidn a
través de esta técnica urbanistica. El legislador estatal
puede, como hace el att. 140 T.R.L.S. no impugnado,
establecer que la ejecucién del planeamiento garantice
la distribucidon equitativa de los beneficios y cargas entre
los afectados, asi como el cumplimiento de los deberes
de cesion correspondientes y costeamiento de la obra
urbanizadora, en la medida en que ello entronca con
el estatuto basico de la propiedad urbana amparado en
el art. 149.1.1.° C.E. en los términos ya expuestos. Pero
no le incurmbe determinar el instrumento, el procedimien-
to o la forma en que ha de llevarse a cabo la ejecucion
del planeamiento, cuestiones estas que corresponden
a la competencia urbanistica autondémica, sin perjuicic
de gue, como hemos dicho (art. 94 T.R.I.S.), pueda tomar
comoe punto de referencia, sin sentar su réegimen juridico,
las areas de reparto o las unidades de ejecucion para
regular las condiciones basicas de las facultades y debe-
res urbanisticos que garanticen la igualdad. Desde esta
perspectiva, en efecto, el art. 140 T.R.L.S. conecta con
lo que ya ha dispuesto el art. 19 T.R.L.S., entre otros,
que encabeza la regulacion de los derechos y deberes
basicos de los propietarios, esto es, que la aprobacion
del planeamiento preciso seqlin la clase de suelo deter-
mina el deber de los propietarios afectados de incor-
porarse al proceso urbanizador y edificatorio, en las con-
diciones y plazos previstos en el planeamiento o legis-
lacion urbanistica aplicable. Desde ese momento los
afectados quedan vinculados a los deberes urbanisticos
basicos, cuyo cumplimiento les permitira la sucesiva
adquisicion de las facultades urbanisticas {aris. 20y 23
T.R.L.S., entre otros). Pero el art. 143 T.R.L.S. impugnado
excede de la regulacién de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad en el ejercicio de la propiedad
urbana y en el cumplimiento de los deberes, también
basicos, ex art. 149.1.1.° CE., cuando determina ios
supuestos en ios que cabe establecer excepciones, sin
que, para tal previsién normativa con pretensiones de
norma basica, sean de aplicacion los vestantes titulos
competenciales que invoca el Estado en la misma Dis-

_ posicién final Gnica del T.R.L.S.
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En otros términos, la ejecucion del planeamiento per-
tenece a la competencia en materia de urbanismo siem-
pre que sobre aquélla no incida un titulo competencial
del Estado. En ese sentido, resulta licito, en aras de una
minima coherencia interna en lo que hace a la arqui-
tectura basica de la propiedad urbana y como conse-
cuencia de la peculiar naturaleza convencional de ésta,

que el Estado tome como punto de referencia, como-

ha quedado dicho, las unidades de ejecucién como
formula para hacer efectivas las facultades y deberes
urbanisticos vy los principios basicas que la impregnan,
pere no su concreta regulacion, como hace el art. 143
T.R.L.S. que, en consecuencia, resulta contrario al orden
constitucional de distribucién de competencias.

c) (Art. 144.1, «Uniciades de ejecucidny).

El recurso de la Generalidad de Catalufa {nam.
2.481/90, art. 31.1 Ley 8/1990) impugna el art. 144

T.R.L.S. por los mismos motivos que el art. 94.1y 2 TRLS.

ya examinado, al igual que el recurso de la Diputacion
General de Aragon (nums. 2.486/90 y 2.341/92).

En principio, debe admitirse que el art. 144.1 T.R.LS.
adolece del mismo exceso en su regulaciéon que el art. 94
T.R.L.S. La prevision del art. 144.1 T.RL.S. no determina
la forma en que haya de llevarse a cabo la ejecucion
del planeamiento, ni define las unidades de é&jecucion,
lo cual puede ser regulado por las Comunidades Auto-
nomas, sino gue su contenido fundamental se resuelve
en establecer que su concreta delimitacion debe permitir
el cumplimiento conjunto de los deberes urbanisticos
basicos de cesion, equidistribucion y urbanizacion de
la totalidad de su superficie.. Para la delimitacién de las
unidades de ejecucion, en el esquema legal que inspira
el TR.L.S., parece importante que tengan la entidad sufi-
ciente para justificar la autonomia de su actuacion, esto
es, que en virtud de las cesiones obligatorias sea real-
mente posible la distribucidn equitativa de las cargas
vy beneficios que la urbanizacion trae consigo. Desde
esta perspectiva, la materia tiene la cobertura compe-
tencial gque al Estado otorga el art. 149.1.1 C.E.

No obstante, para alcanzar tal conclusién habria de
interpretarse la referencia hecha a las unidades de eje-
cuciéon en un sentido puramente instrumental y acce-
sorio, y, por consiguiente, perfectamente sustituible por
las Comunidades Autdénomas no sélo en cuanto a su
denominacion concreta o a la forma de delimitacién de
tales unidades, sino también a su existencia misma. El
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.° CE))
no le legitima para prefigurar el modelo o sistema de
ejecucion urbanistica. De ahi que hayan de entenderse
las referencias hechas a las areas de reparto (art. 94
T.R.L.S.)y alas unidades de ejecucién (art. 144.1 T.R.L.S.)
en el sentido mas amplio posible, con_ caracter instru-
mental o, si se quiere, principal, en conexién con el
art. 140 T.R.LS., que es el que condensa o expresa el
principio de la garantia de la distribucién equitativa de
cargas y beneficios. Las Comunidades Auténomas pue-
den establecer su propio sistema de ejecucion del pla-
neamiento urbanistico, respetando los principios y nor-
mas bésicas que dimanan de los titulos competenciales
dei Estado (sefaladamente, del art. 149.1.1.° C.E.), como
postula el art. 140 T.R.L.S. El problema radica en que
la literalidad del art. 144.1 T.R.L.S. agui impugnado mal
se compadece con un entendimiento tan amplio, y. en
consecuencia, no es susceptible de una interpretacion
conforme mediante un fallo interpretativo, por lo que
ha de ser declarado contrario al bloque de la consti-
tucionalidad el caracter basico que le asigna la Ley.

28. («Ejecucion del planeémiento», capitulo I «Ac-
tuaciones mediante unidades de ejecucionn. Arts.: 149.3;
160;151.1y 3; 1564.2; 166.1.a).c)ye), 167; 176; 184.2).

a) - (Art. 149.3 «Eleccién del sistema de actuacionn).

Para .los recurrentes (recursos nums. 2.481/90
y 2.486/90) este precepto no reguia las condiciones
basicas gue garanticen la igualdad en el ejercicio del
derecho de propiedad, sino que la garantia que establece
se refiere a las relaciones entre los propietarios inte-
grados en una unidad de ejecucion, en la que el incum-
plimiento de unos no debe perjudicar a lgs otros, extremo
que corresponde regular a la legislacion urbanistica
autondmica.

Con todo, conviene notar que el art. 148.3 T.R.L.S.
€s, en primer termino, un precepto que establece unos
contenidos minimos que, como afirma expresamente,
habra de desarrollar y garantizar ia legislacion urbanistica
correspondiente. En segundo lugar, su contenido impe-
rativo se resuelve en determinar, de un lado, que los
plazos deben computarse desde la delimitacion de la
correspondiente unidad de ejecucion y, de otro, que
habran de garantizarse a los propietarios no responsables
del incumplimiento los derechos vinculados a la ejecucion
del planeamiento ¢ a la valoracion urbanistica establecida
en esta Ley para los supuestos de expropiacion como
sistema de actuacidon. Por consiguiente, debe analizarse
si el contenido basico del art. 149.3 T.R.L.S. se ampara
enlas reglas 1y 18 del art. 149.1 C.E.

Por lo que hace a la primera cuestién, si bien es
cierto, como razona la representacion del Estado, que
la norma del computo es relevante para determinar la
extincion o adquisicion 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 lo es menos que carece el
Estado de toda competencia para disciplinar las técnicas
de ejecucion urbanistica y, por consecuencia, no tiene
cobertura para fijar un plazo a contar desde el estabie-
cimiento de una técnica concreta de la que puede pres-
cindir la legislacién autondmica, sin que, en este punto,
sea posible realizar una interpretacién conforme. Por con-
siguiente, la regulacién del plazo y la referencia a la
unidad de ejecucidén no-puede tener caracter basico.

En segundo término, la regla de la indemnidad de
los propietarios que cumplan los deberes urbanisticos.
pretende preservar el contenido econdmico apropiable
de! derecho al aprovechamiento urbanistico. Abstracta-
mente considerada y desconectada del precepto en el
gue se encuentra inserta podria encontrar cobertura, en
casc de expropiacion como sistema de actuacién, en
el art. 149.1.18.° C.E. al establecer para el calculo de
la indemnizacion el sistema de valoracion de la misma
Ley. No debe olvidarse, sin embargo, que en el contexto
del art. 149.3 T.R.L.S. y preceptos concordantes no es
posible admitir una interpretacion 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 o efectos de la expro-
piacion como sistema de actuacién urbanistica, institu-
cion sobre la que, por lo demas, el Estado carece de
competencias: Ha de declararse, pues, la inconstitucio-
nalidad del art. 149.3 TR.L.S.

b) (Art. 1560, «Falta de ejecucion imputable a la
Administracidn»). .

Para el recurrente (recurso nim. 2.486/90} se trata
de una materia de detalle tipicamente urbanistica. sin
Iquga'el Estado ostente competencia alguna para su regu--
acion.

Ha de rechazarse, sin embargo, tal impugnacion,
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 y del cum-
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plimiento de los deberas dominicales, ha establecido fa
pérdida o no adquisicién de determinadas facultades por
incumplimiento de los deberes basicos, también puede
licitamente indicar que los propietarios conservaran sus
derechos a iniciar o prosequir el proceso urbanizador
y edificador —en cuyo curso se produce la progresiva
adquisicion de facultades— cuando el incumplimiento
sea imputable a la Administracion. En este sentido, evi-
dentemente, se completa el estatuto basico del régimen
juridico de la propiedad urbana y el precepto impugnado
encuentra su cobertura en el art. 149.1.1.°CE.

¢c) (Art. 151.1y 3, «Unidades de ejecucion con exce-
50 de aprovechamiento real»).

Ha de aceptarse la impugnacion 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 autondmica, dificilmente
puede encajar en el concepto de bases puesto que el
propio art. 162 T.R.L.S. —que regula el supuesto con-
trario, esto-es, que el aprovechamiento real sea inferior
al susceptible de apropiacién— tiene atribuido un pre-
tendido caracter supletorio {recurso de la Generalidad
de Cataluiia nam. 2.481/20), o cuando afirman que,
mas alla del legitimo establecimiento del principio gene-
ral de distribucion equitativa de beneficios y cargas deri-
vados del desarrollo urbanistico (arts. 140, 144.1, 154.1,
etcétera) gue 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 lo que invaden la compe-
tencia autonomica (recurso de la Comunidad Auténoma
de las islas Baleares num. 2.337/92).

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

A mayor abundamiento, ha de rechazarse la alegacidn
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 régimen juridico de lds
Administraciones publicas), a la luz de cuanto hemos
declarado respecto del referido titulo competencial al
enjuiciar el art. 104 TR.L.S.

d) (Art. 154.2, «Distribucién justa de beneficios v
cargas»).
Por las mismas razones, ha de prosperar la impug-

nacién del art. 154.2 que formula el recurso de la Comu--

nidad Auténoma de las Islas Baleares, habida cuenta
de qgue contiene una concrecidn del principio de dis-
tribucidn equitativa que no encuentra amparg 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-
sentacion estatal, constituye una regulacion del régimen
generai del dominio publico y, en consecuencia, se tra-
taria de una base del régimen 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 juridico 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 delimitacién competencial y que, en conse-
cuencia, la naturaleza demanial no aisla a la porcién del
territorio asi caracterizado de su entorno, 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 ésta se deriven ciertas facultades,
como también 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 gue haya que preservar,
sino gue se trata de la gestion urbanistica de bienes de
dominio y uso publico ya obtenidos, sea por cesion gra-
tuita 0 no, es decir, no es la materia relativa al dominio
publice la que aqui ha de considerarse prevalente, sino
la mas especifica del urbanismo y, en consecuencia, el
titulo competencial gue descansa en el art. 148.1.3.° C.E.
El art. 154.2 T.R.L.S. resulta, pues, contrario al orden cons-

“titucional de competencias.

-8) {Art. 166.1 a). ¢} v e). «Reglas para la repar-
celacionn].

Los recurrentes impugnan el caracter basico de este
articulo por entender que no se compadece con el con-
cepto de norma bdsica, maxime cuando la lefra a) esta-
blece como basico un criteric que los mismos propietarios
pueden modificar mediante acuerdo Unanime (recurso
nim. 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 et art. 149.1.1.° CE. en relacion con los
arts. 33.1 y 2 y 47 CE. en cuanto minima garantia de
igualdad basica de los propietarios sujetos a reparcelacion
—técnica 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 CE.

En primer 1érmino, no puede compartirse el argumen-
to de la representacion estatal en relacion con ia letra a)
del art. 166.1 T.R.L.S., en virtud de cuanto ya hemos
declarado 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 interpretacién tan amplia del
referido titulo estatal que cierre a las Comunidades Auto-
nomas la posikilidad de fijar el régimen juridico del dere-
cho de propiedad urbana, pieza central de la materia
urbanistica, con respeto, claro estd, de las condiciones
basicas que al Estado incumbe establecer. Desde un pla-
no mas concreto, también hemos puesto de manifiesto
que el art. 149.1.1.° C.E. no puede amparar la confs
guracién de técnicas concretas, por mas que puedan
ifcidir sobre la propiedad urbana. cuando exceden de
la regulacion de las condiciones basicas de las facultades
y deberes fundamentales, como sucede, en los términos
ya sefalados, en relacion con el aprovechamiento tipo
(arts. 95, 96, 97, 98 y 99), las unidades de ejecucién
(arts. 143, 151.1 y 3) y, ahora, con la técnica de la
reparcelacién 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.5. pretenda hacer realidad el principio de
distribucién equitativa de cargas y beneficios en relacion
con las facultades dominicales para que tenga cobertura,
sin mas, en el art. 149.1.1.° C.E. Por el contrario, tal
como hemaos reiterado, la opcién por un concreto ins-
trumento o técnica urbanistica —que no se desprenden
necesariamente de las condiciones bdasicas— pertenece
a la competencia sobre la materia urbanistica.

La inconstitucionalidad de la calificacidon 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-
tribucidn equitativa tiene a aquéllos por destinatarios 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 regulacion a
amparo del art. 149.1.1.° C.E. :

Las letras ¢) y e) del art. 166.1 T.R.L.S. inciden,
sin duda, mds directamente sobre los criterios de valo-
racion que ha de contener el proyecto de reparcela-
cion. El art. 166.1 ¢} T.R.L.S. establece que las plan-
taciones, edificaciones, obras, instalaciones y mejoras
habran de valorarse con independencia del suelo, y
su importe se satisfard al propietario interesado con
cargo al proyecto en concepto de gastos de urbani-
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zacién. El art. 1661.1 e) T.R.L.S., por su parte, otorga
un derecho a la indemnizacion para los supuestos que
contempla y en los términos 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 reparcelacion urbanistica como técnica concreta de
distribucién 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 también que
hemos reiterado que al Estado le compete regular la

valoracion a efectos expropiatorios (art. 149.1.18°CE.}, -

Pero, en rigor, y a los efectos competenciales que al
art. 149.1.18.° CE. interesan, no es la reparcelacion una
institucion expropiatoria scbre la que haya de proyec-
tarse el referido titulo estatal. En el disefio general
del T.R.L.S., se trata de una actuacion, inserta en la fase
de ejecucion urbanistica y, desde luego, en principio pre-
via al nacimiento del derecho mismo, en la que no esta
presente el interés general de la misma forma que en
la expropiacion forzosa stricto sensu (art. 33.3 C.E),
puesto que, por lo que aqui interesa, persigue mate-
rializar el aprovechamiento susceptible de apropiacion
de los particulares. De ahi se infiere que las letras ¢)
y e)del art. 166.1 T.R.L.S. tampoco pueden quedar ampa-
radas por la competencia estatal sobre expropiacién for-
Zosa y, en consecuencia, constituyen disposiciones con-
trarias al blogue de la constitucionalidad.

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

El Estado puede, desde luego, en virtud de su titulo
competencial 149.1.8 C.E., regular los efectos civiles
(transmisién, subrogacion y afectacion real) que se anu-
dan a los proyectos de reparcelacion. Lo que no puede,
sin embargo, es vincular dichos efectos civiles a un deter-
minado momento procedimental concrefo y a una téc-
nica urbanistica concreta de la ejecucidn del planeamien-
to, como hace el art. 167 al asociar aquellos efectos
al «acuerdo aprobatorio del proyecto de reparcelacion»;
ni tampoco establecer la afectacion de determinados
terrenos a concretas finalidades (patrimonio del suelo

v usos previstos en el planeamiento) que se encuadran

en la materia tipicamente urbanistica. Por esta razon,
ha de estimarse el precepto inconstitucional por con-
trario al orden de competencias. )

-g) {Art. 173.2, «Liberacion de expropiacioness}.

Se impugna el caracter de «aplicacion plena» de este
precepto que le atribuye la Disposicidn final Gnica, segun-
da, T.R.L.5., en virtud del art. 149.1.8° y
Generalidad de Catalufia impugna el art. 174.2 TR.L.S.
por entender que regula materia propiamente urbanistica
deslegitimando cualquier normativa urbanistica.

Si se entiende que la liberacién ex art. 174.2 TRLS.

solo esta conectada al incumplimiento de los deberes
basicos a que se refiere el art. 149.1.1.° 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 Administraciéon com-
petente, bien sean para expropiar o, como aqui, para
impedir o prohibir el recurso a la técnica expropiatoria.
En este ambito, el art- 149.1.1.° C.E. sdlo 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 cuiando es preceptiva o cuando esta pro-
hibida. Si le esta vedado imponerla, porque no puede
sino limitarse a la definicidn, tampoco podra prohibirfa.

Si, por el contrario, y desde una interpretacion sis-
tematica, se concluye que la liberacidn constituye una
técnica ligada a la expropiacion como sistema de egje-
cucion urbanistica, ajena, por tanto, al cumplimiento de
los deberes béasicos, con mayor razén habra de concluirse

-

18.° C.E. La -

en su inconstitucionalidad, puesto que,_en tal hipotesis,
el Estado no podria siquiera establecer la causa de expro-
piar —que sigue a la competencia material, segtn sabe-
mos— y, menos aun, disciplinar su utilizacién. En con-
secuencia, ha de declararse la inconstitucionalidad del
art. 1742 TR.LS. |

h) {Art. 176, «incumplimiento del propietario de bie-
nes liberados»).

Ha de tenerse por plenamente fundada la impugna-
cién del recurrente (recurso num. 2.342/92) cuando afir-
ma que este precepto sdlo podria considerarse norma
basica si se remitiera a los deberes basicos establecidos
en la Ley, pero no en cuanto que en la resolucion libe-
ratoria pueden sefalarse otros deberes al margen de
los anteriores. En efecto, del tenor literal del art. 178
T.R.LS. se infiere que incluye tanto los deberes que la -
Ley misma establece, cuanto las condiciones que la reso-
lucidn pueda fijar. En la medida en que el Estado no
tiene competencias sobre la expropiacién como sistema
de actuacion, ni puede invocar la convergencia de otro
titulo competencial —como hace el art. 173 T.R.L.S—,
ha de concluirse necesariamente en la invasion com-
petencial del art. 176 T.R.L.S. cuando establece la expro-
piacidon o la via de apremio ante el incumplimiento. de
fos deberes establecidos en la resolucion liberatoria vy,
con ello, la del entero precepto puesto que nada puede
afadir ya a la expropiacion por incumplimiento de la fun-
cién social de la propiedad y, en concreto, de los deberes
legales basicos que el propio T.R.L.S. reconoce. Ademas,
y en coherencia con cuanto se ha sefialado en la presente
Sentencia, tampoco desde el art. 149.1.1.° C.E. podrian
imponerse conductas a otras Administraciones, como la
abligacién de expropiar —tal como pretende el precepto
aqui impugnado—, sino, en su caso, tan sélo la deter-
minacion de una causa de expropiar, que puede ser uti-
lizada o no. En conclusién, pues, el art. 176 T.RLS. es
contrario a la Constitucion.

i} (Art. 184.2, «lhcumplimiento de las obligaciones
por el adjudicatarion).

El apartado 2.° del art. 184 T.R.L.S. dispone que el
adjudicataric del programa de actuacién urbanistica
ugqueda sujeto a las medidas de expropiacion o 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
adjudicacion misma y, en consecuencia, no podria anu-
dar ciertos efectos o consecuencias juridicos a una ins-
titucion cuya regulacién no le compete. Ahora bien, en
el precepto considerado no se hace sino asegurar la
igualdad en el cumplimiento de los deberes basicos del
estatuto de la propiedad urbana que gravan con caracter
objetivo el suelo, cualquiera que sea su titular
(art. 149.1.1.° C.E.), v garantizar que uno de los ins-
trumentos a su servicio —la expropiacion o venta forzosa
por incumplimiento de la funcién social {art. 149.1.18.°
C.E.}— no se vea desplazado por el mero recurso a una
técnica urbanistica que corresponde establecer a las
Comunidades Auténomas, como aqui ocurre con la adju-
dicacion de programas de actuacidn 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 e} adju-
dicatario queda sujeto a las medidas de expropiacion
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 cualesqmera otras
obligaciones que aquél haya contraido mediante con-
venio. Desde ese punto de vista, hay que reconocer que
etart. 184.2 T.R.L.S. queda amparado por la competencia
estatal ex art. 149.1.1.° C.E., como ha guedado dicho.
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29. (Titulo IV, «Ejecucién del planeamientos. Capitu-
lo IV, «Obtencion de terrenos dotacionales». Arts. 203
y 205).

a) (Art. 203, «Ocupacion directa»).

Salvo en su apartado 1, el art. 203 T.R.L.S. es una
mera reproduccion del art. 59 de la Ley 8/1990, impug-
nado tanto por la Generalidad de Catalufia como por la
Diputacion General de Aragén (antecedentes nams. 7.H

y 10.C, respectivamente, y reproducidos en 10s recursos

nuoms. 2.341 y 2.342/92 contra el art. 203 T.RLS.).
En sintesis, el motivo de la impugnacion se resuelve en
afirmar que su contenido es puramente de gestion urba-
nistica y corresponde determinarlo a las Comunidades
Autonomas. Aduce asimismo la Generalidad de Catalufia
que tiene establecida de forma diversa la obtencion de
terrenos dotacionales, regulacion que luego ha pasado
al texto refundido aprobado por el Decreto legislati-
vo 1/1990, de 12 de julio, sobre legislacién vigente en
materia urbanistica en Catalufa, y que ha demostrado
su eficacia desde entonces.

Para dilucidar, a los efectos de la disputa compe-
tencial aqui planteada, si estamos ante una técnica de
-gestién urbanistica cuya regulacién corresponde al legis-
jader autondmico, en virtud de su competencia exclusiva
sobre urbanismo, 0 nos encontramos ante una moda-
lidad de la expropiacion forzosa aplicada en el dambito
urbanistico, es decir, ante una variante o modalidad de
la expropiacién comin o general, hemos de -examinar
no solo el art. 203 en su integridad sino también el
art. 204 TR.LS. que viene a completar 1a regulacion
dirigida a la obtencion de terrenos dotacionales, sin abo-
no de justiprecio en metalico.

Si bien no cabe desconocer que se entrelazan en
la regulacion de los mencionados preceptos notas carac-
teristicas de las técnicas de urbanismo o de la gestién
urbanistica y elementos propios de la expropiacién for-
z0sa, ha de entenderse, a nuestro limitado propdsito,
que predomina la configuracién de una singular moda-
lidad expropiatoria. En efecto, por la denominada ocu-
pacidn 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 también denominados «de aprovechamiento
ceron, la transmisién coactiva de la titularidad dominical
de tales terrenos a las Administraciones urbanisticas
actuantes para adscribirlos a los usos y servicios publicos
que motivaron su afectacion en el Plan de ordenacién.
La vinculacién de destino gue éste dispuso se hace asi
efectiva, trasladando la titularidad dominical de manos
privadas a la de entes publicos, traslacién que se realiza
de forma coactiva, y que se produce con una doble sin-
gularidad: a) de una parte, la ocupacidén se realiza sin
previo pago del justiprecio, al igual que ocurre en la
expropiacién de urgencia. (art. 52 y concordantes de la
L.E.F.), y b) de otra, que el justiprecio no consiste aqui
en el abono de una indemnizacion dineraria como equi-
valente econdmico del terreno ocupado, sino en la adju-
dicacién al propietario del aprovechamiento urbanistico
patrimonializado para que lo haga efectivo en una unidad
de ejecucién con exceso de aprovechamiento real. Esta
Gitima caracteristica aproxima esta modalidad eXpropia-
toria a la prevista en el art. 217 T.RLS., por la que
unilateralmente la Administracion expropiante puede
satisfacer el justiprecio mediante la adjudicacion de terre-
nos equivalentes, situados en la misma érea de reparto
que el expropiado.

Se sigue de lo anterior que es apreciable en la ocu-
pacion directa la existencia.de alguna de las notas inhe-
rentes a la estructura esencial de la potestad adminis-

trativa expropiatoria: una privacién singular y coactiva
de derechos patrimoniales mediante la sustitucion por
su equivalente econdmico o indemnizacién (el aprove-
chamiento urbanistico correspondiente), y a través de
un procedimiento formal, al que después aludiremos.

Ha de afadirse asimismo que-en virtud de lo dispuesto

" en el art. 204.2 del T.R.L.S., la ocupacién directa es sus-

ceptible de transformarse o reconducirse a una propia
o comun expropiacion forzosa, a instancia del propietario
expropiado, si transcurren los plazos previstos en dicho
precepto sin que se produzca la aprobacién definitiva
del instrumento redistributivo de la unidad de ejecucion
excedentaria, que permita al propietario ocupado hacer
efectivo en ésta su aprovechamierito urbanistico. Esta
posibilidad de reconduccién a la expropiacion pone de
relieve que, en lo que aqui interesa, no nos hallamos
en presencia de una simple técnica de gestion urbanistica
arbitrada por @ legislador estatal, sing ante una deter-
minacion legal para habilitar una modalidad expropiatoria,
como alternativa a la expropiacién, cuya aplicacion y regu-
lacidon procedimental queda en manos del legislador auto-
ndmico, tal como seriala el art. 203.3 TR.L.S. ‘

Al asimilarse ia ocupacion directa a la categaria de
la expropiacion forzosa, el Estado se halla legitimado,
ex art. 149.1.18.°, para establecer ciertas garantias
expropiatorias con caracter de minimo, sin perjuicio de
que las Comunidades Autdnomas puedan instrumentar
las normas especificas del procedimiento que sean pro-
porcionadas a la singularidad de la clase de expropiacion
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 o comin de la expropiacion forzosa contenido
en la LEF. y en su Reglamento ejecutivo, por lo que
dicho apartado también encuentra cobertura en el titulo
competencial del art. 149.1.18.° C.E.

Asi, por lo que se refiere a la regla 1. la publicacién
de la relacién de terrenos y propietarios afectados no
es sino fiel trasunto de la publicacion del acuerdo de
necesidad de ocupacién, que ha de incorporar tal rela-
cion de inmuebles y de afectados, conforme determinan
los arts. 20 y 21.2 de la L.E.F.; asimismo, la necesidad
de notificacion que dicha regla 1.°, in fine, dispone, viene
también exigida por el procedimiento general expropia-
torio en ios mencionados preceptos-de la LEF., datos
éstos a los que se afade en el caso de la ocupacion
directa, y precisamente-en funcion de su singularidad,
el del aprovechamiento urbanistico correspondiente a
cada propietario y la unidad o uhidades de ejecucion
donde podran materializar aquel derecho. La regla 32,
que dispone el seguimiento de las actuaciones con el
Ministerio Fiscal es idéntica basicamente a 1a contenida
en el art. 5.1 de la LE.F. y, finalmente, la regla 2.2 se
corresponde con la formalizacion documental de las
actas (previas a la ocupacién y de pago y ocupacion)
que legitiman a la Administracion expropiante para la
ocupacién de los inmuebles expropiados.

Debe notarse, por Ultimo, que el apartado 1 del art.
203 T.R.L.S. se limita a describir una técnica 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 expro-
piatoria mediante [a definicién de la causa expropriandi
que, como hemos reiterado, es una competencia que
sigue a la competencia material, agui reconducible a
ta de urbanismo, sino tan sélo hacer una referencia ins-

trumental a los fines aludidos.

Los apartados 4, b y 6 del art. 203 T.R.L.S. establecen
unas reglas registrales inmobiliarias que, a juicio
del representante estatal, encontrarian su amparo en el
art. 149.1.8.° C.E., en cuanto es competencia exclusiva
del Estado la materia de ordenacién de los registros.
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Ciertamente, corresponde al Estado en exclusiva, por
virtud del precepto censtitucional Gltimamente mencio-
nado, determinar los actos inscribibles en el Registro
de la Propiedad., los efectos y las operaciones registrales.
L a citada competencia permite al legislador estatal fijar
con caracter general, para los supuestos en que se rea-
licen operaciones juridicas como las aqui contempladas,
ciertas consecuencias o efectos, como la garantia de
certificacion. Por ello, debe concluirse que el art. 203
T.R.LS. en su totalidad se acomoda al orden constitu-
cional de distribucién de competencias.

b} (Art. 205, «Cesidn obligatoria y Qratuita de dota-

ciones en unidad de ejecucions).

El motivo de impugnacién aducido por la Generali-
dad de Catalufa frente al art. 203 se reproduce igual-
mente ante el art. 205 {recurso num.-2.481/90 contra
elart. 61 Ley 8/1990). El Abogado del Estado, sin embar-
go, esgrime argumentos especificos en defensa del pre-
cepto impugnado en virtud del art. 149.1.18° C.k. (an-
tecedente niim. 22.H, art. 61).

Para precisar el debate procesal, ha de notarse, en
primer término, que el recurso de la Diputacién General
deé Aragon (num. 2.341/92) incurre en el ya reiterado
defecto de apoderamiento (fundamento juridico 3.B),
qgue el recurso de la Generalidad de Catalufia nam.
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 respecto del ahora art. 205 T.R.L.S.
igualmente se remiten a las ya realizadas 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 reproduccién
del art. 61, aunque con una sisternatica distinta (61.2
ha pasado al 205.1 TR.LS, 61.3 al 205.2 TR.LS. y
61.1 al 205.3 T.R.L.S.}, como, por lo demas, ocurre con
otros muchos articulos del texto refundido que ya hemos
enjuiciado. De este modo gueda asi delimitada la cues-
tidn planteada. Por otra parte, para la representacién
estatal, los apartados 1 y 2 —que declaran la cesién
obligatoria y gratuita de los terrenos afectos a dotaciones
locales y precisan el momento en el que se produ-
ce la transmision—, quedarian amparados en el
art. 149.1.1.° C.E. porgue inciden directamente en deter-
minados derechos de propiedad, y no sélo en el
art. 149.1.18.° C.E. El art. 205.3 encontraria su cobertura
en el art. 149.1.18.° C.E. en la medida en que, al garan-
tizar la afectacién de los terrenos dotacionales no obte-
nidos por expropiacion, constituye una base del régimen
juridico-administrativo. .

Ha de rechazarse la impugnacién 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 cesion de terrenos destinados a dota-
ciones publicas [art. 20.1a) T.R.L.S.]. amparado por el
art. 149.1.1.° CE., en los términos alll indicados (cfr.

“fundamento juridico 17.b).

Los apartados 2 vy 3 del art. 205 T.R.L.S., por el con-
trario, establecen cuando y cdmo se producen las cesio-
nes obligatorias y gratuitas, lo que pertenece a la com-
petencia de las Comunidades Autdnomas en materia de
urbanismo, a la luz de cuanto se ha dicho. Sin embargo,
el Estado puede fijar ciertas garantias respecto de la
forma de articularse la cesién a los fines previstos en
el art. 149.1.1.° C.E., operacidn ésta ajena a lo que dis-
ponen los apartados 2 y 3 del art. 205 T.R.L.S.. En suma,
pues, debe declararse que el art. 205.1 T.R.L.S. es con-
forme con la Constitucion y que los apartados 2 y 3
del mismo precepto son contrarios al orden constitu-
cional de distribucion de competencias.

30. [Titulo IV ytitulo V. Arts. 199.1 by 2 b; 202.1-4;
204; 206; 207, «Sobre la obtencién de terrenos dota-
cionales y disposiciones generales en materia de supues-
tos de expropiacion forzosa»].

Frente a estos articulos se discute la aplicacion plena.
que les atribuye la Disposicion final dnica, segunda, del
T.R.L.S., por virtud de los arts. 149.1.8° y 18.° C.E. El
recurso de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares
sostiene que los arts. 199.1 b)y 2 b), 206 y 207 T.R.L.S.
no constituyen contenido propio de la competencia en
materia de expropiaciéon forzosa, sino utilizacidon instru-
mental de la expropiacidn y ocupacion directa como sis-
tema de ejecucion urbanistica, o como expropiacidnsan-
cion, por lo que corresponde a las Comunidades Autd-
nomas la decisién acerca de los supuestos en que debe
utilizarse. En parecidos términos, la Generalidad de Cata-
lufia (recursos nims. 2.481/90 y 2.342/92) sostiene
que los arts. 206 y 207 son de la competencia auto-
ndmica porque en virtud de la doctrina de la STC
37/1987 son las Comunidades Auténomas 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 definicién de la causa expro-
priandi. Contra el art. 202.4 T.R.LS. (recurso num.
2.481/80) alega, por relacion con otros preceptos de
los que pretendid su declaracion como no basicos (arts.
32 vy 203.2-6 TR.LS., antes 38 y b9 Ley 8/1990), que
invade la competencia urbanistica. La Diputacion General
de Aragon impugna los arts. 199.1 b}y 2 b), 202.14
y 204 T.R.L.S. por considerar que implican no una regu-
lacidon institucional de la expropiacién forzosa o de la
ocupacién directa, sino su utilizacion instrumental y la
configuracién de la causa de expropiar.

En suma, se debate la opcidn del legislador estatal
al calificar de «aplicacién plenar la técnica expropiatoria
y la ocupacion directa vy, en concreto, la definicion de
la causa expropriandi que por inscribirse en el ambito
de una competencia sectorial autonédmica no correspon-
de al Estado establecer. No obstante este alegato, lo
cierto es que tales preceptos contienen una compleja
regulacidon que incide sobre variados aspectos que con-
viene deslindar oportunamente,

Con caracter preliminar, obligado es dar por re-
producido ahora cuanto se ha sefialado al enjuiciar los
arts. 203 y 205 T.R.L.S.. éstos de caracter basico, y
en particular la doctrina relativa al art. 149.1.1.° C.E.

En primer término, ha de darse la razén a los recurren-
tes cuando impugnan el art. 199.1 b}y 2 b) TRLS,,
porgue, en este supuesto, en efecto, se configura la
expropiacion como un instrumento necesario —dado el
caracter «plenc» y excluyente del precepto—, lo cual es
radicalmente incompatible con el sistema de reparto
competencial, de conformidad con lo que hemos decla-
rado. El Estado carece de competencias para establecer
cudl o cudles sean las vias 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.
149.1.18.° C.E. no alcanza mas alla de la fijacion de
las garantias expropiatorias —también en su variante
urbanistica—. La regulacién de la causa de expropiar para
la obtencidén de terrenos dotacionales y la definicion de
la ocupacion directa corresponde a las Comunidades
Autodnomas.

El Abogado del Estado, en su defensa, alega que lo
que pretende el art. 199.1 b) y 2 b) T.R.L.S. no es sino
asegurar la disponibilidad del instrumento expropitatorio
—en alternativa con la ocupacion directa— para obtener
terrenos destinados a sistemas generales en suelo urba-
no y a dotaciones publicas de caracter local, recono-
ciendo que enuncian genéricas causas de expropiar. Y
es justamente esa regulacién la que resulta inconstitu-
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cional por extralimitacion competencial, sin que enerve
tal conclusién el hecho de que el articule impugnado,
como sefiala la representacion estatal, no impida a las
Comunidades Autdonomas la definicion de otras causas
de expropiar dentro de sus competencias, puesta que
el problema no radica en que no se deje espacio para
la normacion autondmica, sino. mas precisamente, en
que el Estado carece de competencias para dictar con
caracter basico o «upleno» una causa de expropiar cuando
no tiene competencias sobre la materia o sector, como
en el presente caso, para regular la obtencién de terrenos
dotacionales ni, como hemos declarado, para definir la
ocupacidn directa. .

En lo 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 término, se trata no de regular la expro-
piacién sino de determinar la obtencion de terrenos dota-
cionales que no deben ser cedidos gratuitamente; esta-
mos, pues, en el ambito urbanistico, con referencia a
técnicas urbanisticas tales como dotaciones excluidas
de unidades de ejecucion.

2. En realidad, no se pretende aqui regular una
garantia expropiatoria o alguna singularidad de la expro-
piacion urbanistica, sino la dimensién temporal de la
ejecucion del planeamiento en cuanto al momento en
gue los sistemas generales y las dotaciones locales de
suelo urbano deban pasar a manos publicas. Para ello
se parte, implicitamente, de que los mecanismos coac-
tivos de obtencidn —expropiacidn u ocupacion directa—
deben estar previstos en el programa de actuacién de
los Planes Generales, imponiendo asi un concreto mode-
lo urbanistico a las Comunidades Autdénomas (202.1,
inciso final).

3. Por tanto, no puede servir de titulo habilitante
ol del art. 149:1.18 C.E. de legislacion sobre expropia-
cién, pues no es tal la materia objeto de normacidn,
sino que se establecen las consecuencias de la inac-
tividad administrativa respecto a la no ejecucion en plazo
del Plan General en suelo urbano, con determinacioén
de plazos concretos y de procedimiento administrativo
para lograr la expropiacién a instancia del propietario,
aspectos éstos —procedimiento y sus plazos— que per-
tenecen a la competencia urbanistica sustantiva. Todo
elio sin perjuicio, ademés, de la clara conexion del
art. 204.4 T.R.LS. con el art. 32 T.R.LS., que l& hace
acreedor de la misma censura. En suma, pues, el art.
202, apartados 1 a 4, de! T.R.L.S. es contrario al orden
constitucional de distribucion de competencias.

Ello no empece, sin embargo, a que el Estado, por
virtud de sus competencias del art. 149.1.1 CE., pueda
establecer garantias 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
impugnacion del art. 206.1 T.RL.S. ha de tenerse por
plenamente fundada —a excepcién de la relativa a la
letra f) del apartado 1— en la medida en que establece
—ademas con un pretendido cardcter excluyente o ple-
no— diversas causas de expropiar en materia urbanistica,
sin que en los referidos supuestos (can la salvedad de
la expropiacion por incumplimiento de la funcién social
de los deberes basicos que conforman la propiedad urba-
na: Art. 149.1.1.° C.E.) quepa apreciar ningun otro titu-
lo estatal convergente. El hecho de que la letra g) del
art. 206.1 («los demas supuestos legalmente previstos»)
permita afiadir nuevas causas de expropiar a las Comu-
nidades Autdénomas no empece a su inconstitucionalidad
por vicio de incompetencia, como parece pretender la
representacion del Estado. Cierto es, como éste alega,
que las Comunidades Auténomas no 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 lo es menos gue,
con caracter general, serd a las Comunidades Autdno-
mas a las que corresponda establecerlas en virtud de
sus propias competencias y, en el precepto impugnado,
no es posible identificar titulo estatal capaz de oponerse
a la competencia urbanistica autonémica. Ha de admi-
tirse que los supuestos expropiatorios y sus respectivos
procedimientos y garantias se encuentran estrechamen-
te entrelazados, hasta el punto de que ciertas especies
expropiatorias no s6lo requieren ya procedimientos espe-
cificos, sino también garantias también ajustadas a su
naturaleza.

De ahi se infiere que. a pesar del deslinde compe-
tencial {las garantias expropiatorias en manos del Estado,
de un lado, v la definicion de la causa de expropiar reser-
vada al que ostente la competencia material, de otro}
al Estado le es licito establecer por coherencia con sus
competencias exclusivas sobre las garantias expropia-
torias las causas de expropiar cuando no ostente la com-
petencia material o sustantiva, como hace, en efecto,
ia Ley de Expropiacion Forzosa de 1954. Pero, en tales
hipétesis, la definicidn estatal de una causa expropriandi
sobre una materia sobre fa que no tenga competencias
(obras publicas; valor artistico, histérico o arqueoldgico;
etc.) no serd sino un simple punto de referencia para

~identificar o establecer, en su caso, las garantias expro-
" piatorias especificas que una determinada clase de

expropiacion pueda merecer (urbanistica, obras publicas,
ocupacion temporal, etc.), pero la causa de expropiar
en si misma nunca podrd tener caracter indisponible
para tas Comunidades Autonomas.

Por su parte, el art. 206.2 T.R.L.S. dispone que la
expropiacion para los fines previstos en las letras d)
y e) del apartado 1 del mismo articulo sera posible antes
del planeamiento parcial en suelo urbanizable progra-
mado, y en los supuestos de la letra e), sélo si el destino
fuera la construccion de viviendas, requerira su inclusién
en el correspondiente programa de actuacién publica.
Las dos reglas tienen en comun regular la influencia
del- planeamiento en el ejercicio de la potestad ex-
propiatoria. De ahi que no encuentran cobertura en el
art. 149.1.18.° C.E. y constituyan una determinacién de
procedimiento perfectamente. disponible y su caracter
de aplicacién «plenar sea inconstitucional.

Por lo que hace a la expropiacién por incumplimiento
de la funcion social de la propiedad [arts. 206.1 f) y
207], esta definicidon de causa expropriandi, s6lo se jus-
tifica en virtud de la competencia material para esta-
blecer deberes hasicos amparados por el art.
149.1.1.° C.E., no cualquier incumplimiento de los debe-
res que el T.RLS. establece. Habrd de interpretarse,
pues, en cada caso, si estamos ante el incumplimiento
de un deber basico en el sentido de aquellos gque al
Estado incumbe fijar ex art. 142.1.1° CE.

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 fijacion de la causa
expropriandi, establece la expropiacién por incumpli-
miento de la funcién social con caracter imperativo («se

aplicaréa», dice el precepto), por lo 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 bdasicos amparados en el
art. 149.1.1.° C.E., sean éstos en su dimensién temporal
(cumplimiento intempestivo} o espacial {viclacién de la
terminante prohibicién de nacimiento de propiedad urba-
na). Lo que no puede, sin embargo, es imponer conduc-
tas a la Administracidn competente, con apoyo en
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el art. 149.1.1.° C.E. En consecuencia, pues, el
art. 206.1 f) T.R.LS. es conforme con el orden cons-
titucional de competencias y el art. 207 T.R.L.S., por
el contrario, es inconstitucional.

Los arts. 199.1 b} y 2 b), 206.1 [a excepcion de
la letra f}] y 206.2 son contrarios al orden constitucional
de competencias. El art. 202, parrafos 1 a 4, T.RLS.
es también inconstitucional.

1} Titulo V del T.R.L.S.: «Expropiaciones y régimen
de venta forzosa»

Sin perjuicio de que en el fundamento juridico ante-
rior, por razones de sistematica interna, haya sido opor-
tuno introducirnos en el enjuiciamiento 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-
ticulos impugnados que se localizan en el referido titulo.

31. (Arts. 220.1, 221, «Sobre procedimiento de
tasacion conjunta y de expropiacién individual»).

Los arts. 220.1 y 221 T.R.L.S. han sido objeto de
impugnacion por la Generalidad de Cataluria por enten-
der que estos preceptos no pueden ser considerados
de aplicacién plena ya que materialmente no responden
a un titulo competencial exclusivo del Estado. Su con-
tenido supone una indebida vinculacién de las actua-
ciones de los d6rganos autonémicos a la decision nor-
mativa estatal, vulnerando el orden competencial fijado
enlos arts. 149.1.18° CE.y 10.1.1 EAC.

No puede desconocerse que-el capitulo Ill del titulo V,
en el que se insertan los preceptos impugnados, pre-
tende regular diversos procedimientos expropiatorios (de
tasacion conjunta e individual). En concreto, art. 220.1
T.R.L.S. atribuye el efecto implicito de declarar la urgente
ocupacién a la resolucidon autondmica que apruebe el
expediente de tasacién conjunta, con lo que ello significa
de merma de garantias para el expropiado y de facilidad
para la accion administrativa; el art. 221 T.R.L.S. contiene
ciertas garantias para los expropiados en procedimiento
individual en relacidon con la legislacion general de expro-
piacian forzosa, asi como su justificada excepcion.

No se trata aqui de la fijacidn de una causa expro-
priandi, que incumbe a quien ostente la cempetencia
material, sino de un procedimiento expropiatorio. Como
se ha insistido, el Estadg) ostenta una competencia gene-
ral sobre la expropiacion forzosa, que no se limita a lo
basico (art. 149.1.18.° C.E.) vy que comprende la deter-
minacion de las garantias expropiatorias. Ahora bien,
ello no significa que pueda establecer y predeterminar
en detalle todas las garantias que rodean a la institucion,
sean en mas o en menos {aqui claramente eh menos),
de cualquier especie expropiatoria y en todos ios sec-
tores del ordenamiento. Mds alla de su competencia para
regular [a expropiacién con caracter general, el legislador
estatal ha de considerar los titulos competenciales sec-
toriales en juego, con los que deberad articularse. Por
ello, cuando el sector de que se trate sea de la exclusiva
competencia autonémica, las peculiaridades que merez-
can las expropiacicnes especiales sélo podrén ser esta-
-blecidas, en su caso, con un marcado caracter principial
o0 mMiNnimo y en cuanto sean expresion de las garantias
procedimentales generales. En otros términos, a la regu-
lacidn del procedimiento expropiatorio especial le es apli-
cable en buena medida la doctrina sobre el repartc com-
petencial del procedimiento administrativo, esto es, que
se trata de una competencia adjetiva que sigue a la
competencia material o sustantiva, con respeto, claro
estd, de las normas generales atinentes al procedimiento
expropiatorio general que al Estado le corresponde esta-
blecer y sin perjuicio también de que no se le pueda
negar de raiz la posibilidad de fijar alguna norma especial

en cuanto expresion o modulaciéon de las normas pro-
cedimentales generales.

Asi las cosas, la regulacién de los preceptos impug-
nados excede notablemente de tal caracter minime o
principial y, en consecuencia, los arts. 220.1 y 221
T.R.L.S. deben ser declarados inconstitucionales. ‘

32. (Titulo V, «Expropiacionesey régimen de venta
forzosan. Arts. 227.1, 228. 3y 4).

a) (Art. 227.1, «Venta forzosa por incumplimiento
de deberes urbanisticas»).
El Estado puede establecer la expropiacion o la venta

forzosa, segan hemos reiterado, frente al incumplimiento

de aquellos deberes basicos para cuya regulacidn si tiene
competencias al amparo del art. 149.1.1.° CE. Pero el
articulo aqui impugnado hace. en realidad, algo mas.
De un lado, impone a la Administracion competente la
utilizacion de estos instrumentos, siendo asi que, como
ya nos consta, desde el art. 149.1.1.° C.E. no puede
el Estado exigir a otras Administraciones determinadas
conductas. De otro, y al margen de 1a completa remision
a la legislacién autondémica aplicable, el segundo parrafo
del art. 227.1 T.R.L.S. dispone que la indemnizacién al
propietario por la venta forzosa habra de hacerse «por
el valor correspondiente al grado de adquisicion de facul-
tades urbanisticas», extremo éste que encuentra clara
cobertura en la competencia estatal para determinar el
justiprecio {art. 149.1.18.° C.E.} de unas facultades, ade-
mas, cuyas condiciones basicas compete regular.

En consecuencia, pues. el primer inciso del art. 227.1
T.R.L.S. es contrario al sistema constitucional de distri-
bucién de competencias. El segundo parrafo, por el con-
trario, resulta conforme con la Constitucion {«La venta
forzosa, en los supuestos en los que proceda de con-
formidad con lo dispuesto en esta Ley, se realizara a
través del procedimiento que se determine en la legis-
lacion aplicable, indemnizandose al propietario por el
valor correspondiente al grado de adquisicion de facul-
tades urbanisticas.»).

b} (Art. 228.3 y 4, «Edificaciones ruinosas e ina-
decuadas»).

Este precepto se refiere a la valoracion de los terrenos
con edificaciones ruinosas ¢ inadecuadas. Para la Comu-
nidad Autdnoma de las Islas Baleares, el art. 2283 y 4
T.R.L.S. invade la competencia autonémica en virtud de
los mismos argumentos aducidos en relacién con los
arts. 27, 32 y 69 TR.LS., que ya hemos analizado, y
a los que, en efecto, cabe remitirse para la resolucion
de la presente impugnacion, en particular al art. 59.1
y 2 TRLS. '

Ciertamente, entre las condiciones basicas que garan-
ticen la igualdad, el Estado puede establecer ciertos
deberes de conservacion de los edificios, 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 clara relacion,
debe admitirse en principio la posibilidad de que el Esta-
do establezca, como reaccion ante el incumplimiento
de un deber amparado en la regla 1.2 del art. 149.1
C.E., una reducciéon comg 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 intepretacion conforme por su referencia al apro-
vechamiento tipo, inciso que no es compatible con el
orden constitucional de competencias.

El art. 228.4 T.R.L.S., por su parte, se limita a con-
figurar ob rem el régimen 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 tréfico juridico-privado.

En conclusién, pues, el apartado 3.° del art. 228
T.R.L.S. es conforme al orden constitucional de distri-
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bucion de competencias, salvo su inciso «segun el apro-
vechamiento tipo vigente al tiempo de la tasacion», en
tanto gue su apartado 4.° resulta constitucional.

J} Titulo Vldel T.R.L.S.: «Supuéstos indemnizatorios»

33. (Art. 237, «indemnizacion por alteracién del pla-
neamienton; art. 238, «Indemnizacién por alteracién del
planeamiento, con derecho a edificar»; art. 239, «Indem-
nizacion por vinculaciones singulares»; art. 241, «Clau-
sula residual de indemnizacionn»}.

Los motivos de impugnacion que resultan de las ale-
gaciones de las recurrentes {recursos nam. 2.481/90
frente a los arts. -86-89 Ley 8/1990; nim. 2.342/92
contra los que los reproducen y ademas contra 237.2,
238.2 y 239.2; nims. 2.486/90 y 2.341/92, asi como
el nam. 2.337/92) se sintentizan en tres consideracio-
nes: Primero, corresponde a la legislacidn urbanistica
autonémica la determinacion de los supuestos de indem-
nizacion; segundo, la materia no debe encuadrarse como
perteneciente al ambito relativo a la dindmica 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 especifico que pertenece a la dis-
ponibilidad autondémica, y. tercero, la generalidad con
que estan redactados estos preceptos no responde a
lo que deba ser la regulacidon del derecho de los par-
ticulares a ser indemnizados por cualquier lesion gue
padezcan en sus bienes o derechos, reconocido en el
art. 106.2 C.E. {antecedentes nims. 7.H, 10.C, 25.C,
28.Cy 31.B).

£n primer término, no puede compartirse este ultimo
aroumento, habida cuenta de que precisamente la nota
de generalidad de esos preceptos responde a la estruc-
tura de una regulacidn basica que se resuelve en con-
tenidos minimos o incompletos segln los casos, sus-
ceptibles de desarrollos diversos. Es evidente que el
reproche de generalidad, por si mismo, no puede deter-
minar la inconstitucionalidad de los articulos impugna-
dos por su caracter basico.

La regulacién contenida en los preceptos enjuiciados
establece los casos en que la Administracion urbanistica
viene obligada a indemnizar a los propietarios afectados
en virtud de la alteracion {modificacidon o revision) del
planeamiento, materia ésta que encaja plenamente en
el régimen de la responsabilidad patrimonial de las
-Administraciones publicas, atribuida al Estado por el
art. 1489.1.18 C.E.

El art. 149.1.18.° C.E. no puede excluir que, ademas
de esa normativa comun gue representa el sistema de
responsabilidad para todo el territorio, las Comunidades
Autdnomas puedan establecer otros supuestos indem-
nizatarios 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 desarrollo de una politica sectorial
determinada. En ese sentido, la eventual regulacién de
nuevos supuestos indemnizatorios en el ambito de las
competencias exclusivas autondmicas constituye una
garantia —indemnizatoria— que se superpone a la garan-
tia indemnizatoria general que al Estado compete esta-
biecer. A

Por dltimo, 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 género:
La garantia patrimonial del ciudadano. Supuestos indem-
nizatorios, sea a titulo de responsabilidad administrativa
o de exproptacion forzosa, que no siempre cabe distinguir
facilmente {pues desde la perspectiva constitucional bien

pod-ian calificarse también de expropiatorios algunos
de los supuestos contemplados enlos arts. 237 y siguien-
tes T.R.L.S.), pero que, en todo casc, encuentran su cobi-
10, en los términos indicados, en el art. 149.1.18° CE.

A resultas de cuanto antecede, cabe concluir que
los preceptos impugnados son conformes al orden
constitucional.

K} Titulo VIl del T.R.L.S.: «Intervencion administrativa
en la edificacion y uso del suelo, y disciplina urbanistican

34, (Arts. 2421 y 6, 246.2, 248, 249, 26533,
2h4.2).

a) (Art. 242.1y 6, «Actos sujetos a licencian).

El art. 242.1 y 6 T.R.L.S., relativo a los actos sujetos
a licencia urhanistica, ha sido objeto de impugnacion,
igualmente, por su caracter basico. La Generalidad de
Catalufia impugna el apartado 1.° del art. 242 en virtud
del cual «todo acto de edificacion requerira la preceptiva
licencia municipal», puesto que, aduce, por muy logica
gue sea esa regulacion, corresponde dictarla a quien
tenga la competencia en materia urbanistica, advirtiendo
gque no se impugna el siguiente articulo, el 243, que
es donde se establece la competencia de los entes {oca-
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 urbanizacién, en
el contexto del sistema que el legislador estatal ha dise-
fiado como estatuto basico de la propiedad urbana, des-
de su competencia ex art. 149.1.1.° C.E. En tal sentido,
el acto de edificacidon implica la materializacién sobre
un determinado terrence —solar— del aprovechamiento
urbanistico patrimonializade per el titular dominical de
aquél, de tal manera que el acto autorizatorio de la licen-
cia municipal no es sino el modo de control o inter-
vencion administrativa para fiscalizar si se ha producido
la adquisicion de dicha concreta facultad urbanistica,
cual es el «derecho a edificar», cumpliendo asi la licencia
no sclo la finalidad de comprobar si la edificacion pro-
yectada se ajusta al Plan y a la legislacidn urbanistica,
sino también, como prescribe el art. 242.4, para las
actuaciones asistematicas, si el aprovechamiento pro-
yectado se ajusta al susceptible de apropiacion.

No puede entenderse el precepto enjuiciado desco-
nectado del art. 33 T.R.L.S. en cuanto éste dispone que
«el otorgamiento de la licancia determinaré la adquisicién
del derecho a edificar, siempre que el proyecto presen-
tado fuera conforme con la ordenacién urbanistica apli-
cablen. Situado en esté contexto legal, ef art. 242.1
T.R.L.S. al exigir con caracter preceptivo fa licencia para
«todo acto de edificacion» responde a la logica interna
de la regulacion de las condiciones basicas que garan-
ticen la igualdad en el ejercicio de los derechos de la
propiedad urbana {derecho a edificar), regulacion que
al Estado compete en virtud del art. 149.1.1 CE. Ello
explica que el apartado 1, objeto de nuestro enjuicia-
miento, aluda exclusivamente a actos de edificacion, 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 titulo competencial del Estado.

Es otro, sin embargo, el titulo competencial en juego
respecto del apartado 6 del art. 242 TRL.S. Este pre-
cepto, en atencion a su contenido, se encuadra en la
competencia del Estado sobre las bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas y del proce-
dimiento administrative comun (art. 149.1.18 C.E.} por
lo .que debe rechazarse la impugnacion esgrimida en
punto al art. 242.6 T.R.L.S. Regulacion que ha venido
a recogerse en la Ley-30/1992, de Régimen Juridico
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de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

b) (Art. 246.2, «Ordenes de ejecucion por motivos
turisticos o culturalesn»).

Etart. 246.2 T.R.L.S. es impugnado por la Generalidad
de Catalufia por entender que pertenece a lo que deno-
mina «funcién urbanistican». El tenor literal del precepto
impugnado y su misma ubicacién sistematica, sin embar-
go, ponen de relieve que se trata de regular el «deber
de conservacion», como inherente a la propiedad urbana,
esto es, un deber que constituye una expresidn de la

funcion social de esta forma de propiedad. Sobre ese

deber de conservacidn genérico, el precepto en cuestion
afiade e incorpora la perspectiva del patrimonio historico,
intimamente unida con frecuencia a la de la propiedad
urbana. El art. 246.2 T.R.L.S. regula el deber genérico
de la propiedad urbana monumental de soportar el Coste
economico de las obras de conservacién y reforma siem-
pre que no supere el limite del indicado deber de con-
. servacion que le corresponda, a partir del cual la eje-
cucién de las obras correrd a cargo de la entidad que
lo 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 econdmico de la conservacion, siem-
pre que no se rebase el limite razonablemente exigible
por virtud de la funcion social (arts. 33.2 y 63.1 C.E}).

A efectos del orden constitucionatl de distribucién de
competencias, este tema se reconduce, pues, a la regu-
lacion del derecho de propiedad privada {(art. 149.1.1
C.E.) vy no a la genérica funcién urbanistica (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 los debe-
res basicos de uso, conservacién y rehabilitacion. Sobre
el propietario de toda clase de terrenos y construcciones
pesa el deber basico de mantenerlos en condiciones
de seguridad, salubridad y ornato publico y quedaran
sujetos igualmente a las normas sobre proteccion del
medio ambiente y de los patrimonios arquitectonicos
y arqueolagicos, y sobre rehabilitacion urbana (art. 21.1
T.R.L.S.). Finalmente, dispone que el coste de las obras
necesarias para hacer efectivos tales deberes ser4 sufra-
gado por los propietarios o la Administracion, en los
términos que establezca la legislacién aplicable {art. 21.2
T.R.L.S.). Salta a la vista que se limita a formular unos
deberes genéricos y minimos que habran de ser col-
mados por la legislacién sectorial aplicable dictada en
el marco del sistema competencial en materias como
patrimonio histérico o medio ambiente, entre otras. Es
evidente, pues, que el art. 21 T.R.L.S. —ubicado en la
seccion 1.2 del capitulo Hi, sobre régimen de! suelo urbano
y urbanizable— y, con conexién con éste, 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.° CE.

Por otra parte, el art. 246.2 T.R.L.S., en cuanto esta-
blece la existancia de un limite o frontera entre aquellos
deberes de conservacion que sori manifestacién de la
funcion social (art- 33.2 C.E.) v aguellos otros que des-
bordan las exigencias de aquélla y, por consiguiente,
estan sujetos a indemnizacién {art. 33.3 C.E), entronca
también con la competencia estatal en materia de ex-
propiacién forzosa en punto .a la indemnizacion
{art. 149.1.18.° C.E.), al apuntar la divisoria entre las
obras no indemnizables {por estar contenidas dentro del
deber de conservacidn que les corresponda en virtud

de la funcion social), de aquellas otras que, excediendo.

de lo que le es exigible al propietario, sirven directamente
al interés general, como afirma el precepto, y tienen,
.en consecuencia, impacto materialmente expropiatorio.
En efecto, [a distincion a la que implicitamente el
art. 248.2 en conexion con el art. 21.2 T.R.L.S. hace

referencia entre intervencidn delimitadora del contenido
del derecho (art. 33.2 C.E.) e injerencia expropiatoria
(art. 33.3 C.E.) supone el reconocimiento de que el legis-
lador, al delimitar en el presente caso los deberes inhe-
rentes a la propiedad urbana en aras de la funcién social
(art. 33.2 C.E.). puede establecer, en virtud del interes
general (aqui, por motivos turisticos o culturales; art.
246.1 T.R.L.S.}). obligaciones y cargas con efectos mate-
rialmente expropiatorios por ser susceptibles de privar
de toda rentabilidad economica o 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 juridico 8: etc.}. Cier-

* tamente, no quiere ello decir que sea el legislador estatal

el Unico ‘obligado o competente para fijar los supuestos
indemnizatorios o la divisoria entre la delimitacion del
contenido y la ablacion del mismo, pues ello es una.
obligacién {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 avidente que en el caso del
art.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 indemnizacion (art. 149.1.18.9).

c) (Art. 248, «Obras de edificacién sin licencia o
sin ajustarse a sus determinaciones en curso de eje-
cucionn: art. 249, «Obras terminadas sin licencia o sin ~
ajustarse a sus determinaciones»). .

Los recursos de la Generalidad de Catalufia y de la
Diputaciéon General de Aragdn reproducen argumentos
similares a los ya expuestos en relacion con los
arts. 38 y siguientes T.R.L.S. (v los correspondientes de
la Ley 8/1990), con los que los arts. 248 y 249 TR.LS.
guardan una evidente relacion, por entender que no es
sino la pura disciplina urbanistica 1o que el precepto
impugnado pretende regular con caracter basico.

Ha de comenzarse por recordar que la mera califi-
cacion legal o 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 los arts. 248 y 249 T.R.L.S. tienen por objeto
inmediato la restauracion de la legalidad urbanistica, no
la regulacién de las condiciones basicas de ejercicio de
las facultades que integran el derecho de propiedad urba- -
na, aunque sin duda inciden sobre él, a diferencia de

la regulacién de los arts. 38 y siguientes del T.R.LS.

en la que, entre otros aspectos, se pretende establecer
las condiciones basicas de adquisicién y pérdida de! dere-
cho a la edificacidn, las condiciones para materializar’
el mismo fus aedificandi.

Por ¢l contrario; el mismo encabezamiento de la sec-
cién 3.° («Proteccion de la legalidad urbanistica») del
capitulo | del titulo Vil resulta bien elocuente en el sentido
de que los preceptos en cuestion no persiguen, cuando
menos de forma directa, regular el ejercicio del derecho
de propiedad urbana en sus elementos mas basicos, sino
la reaccién del ordenamiento por infraccion de la lega-
lidad urbanistica, bien determinando que el érgano muni-
cipal competente acuerde la suspension inmediata de
la ejecucion de las obras (art. 248), bien disponiendo
las medidas municipales posibles cuando la obra ilegal
ya esta terminada (art. 249). Por lo que hace al primero
de los preceptos impugnados, cabe concluir que no tiene
otro proposito que establecer los requisitos subjetivos
y objetivos, el procedimiento de suspension y los efectos
que se siguen de su posible legalizacién. En cuanto al
segundo, se llega a idéntico resultado, puesto que lo

‘que se contempla en esta otra.forma de infraccion 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 también los
requisitos, el procedimiento a que ha de sujetarse y sus
efectos. No es, pues, el art. 149.1.1.° C.E. el gue 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 éstos constituyen
un correlato directo del derecho a la edificacién apurando
la cobertura que le presta el art. 149.1.1.° CE., como
ya notabamos, aquellos otros —los arts. 248 y 249
T.R.LS.- sin embargo, van mas lejos estableciendo las
concretas medidas de reaccién que la Administracién
urbanistica ha de adoptar, su procedimiento y efectos,
cuestiones éstas gue, en principio, encajan en la com-
petencia material urbanistica. Desde otra perspectiva,
.puede decirse que mientras los arts. 38 y siguientes
T.R.LS. sientan los principios generales {la no patrimo-

nializacion de las edificaciones sin licencia e incompa- -

tibles con el planeamiento, la posible legalizacién de las
no amparadas en licencia pero compatibles con el pla-
neamiento, etc.), los arts. 248 y 249 T.R.L.S. los desarro-
llan pormenorizadamente, desbordando entonces la
competencia estatal. No concurriendo, por o demas, otra
competencia de titularidad estatal, forzeso es concluir
en la evidente inconstitucionalidad de los articulos
impugnados por vicio de incompetencia.

d) (Art. 263.3 «Suspensién de licencias y paraliza-
cion de-obras» y art. 264.2 «Revision de licencias u érde-
nes de ejecucidnn). '

Igual reproche dirige el recurso de la Generalidad
de Catalufa (nam. 2.342/92, con remisién también
al nam. 2.481/90) a los arts. 263.3 y 264.2 T.RLS.
El recurso de la Comunidad Auténoma de las Islas Balea-
res, por su parte, impugna los mismos preceptos por
su conexion con el art. 40 T.R.L.S., también impugnado,
y al que aquéllos expresamente se remiten.

No obstante, en los preceptos impugnados no con-
curren las circunstancias advertidas en los arts. 248 y
249 T.R.LS., recogidas en el epigrafe anterior, esto es,
los arts. 2563.3 y 2b64.2 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 declarado en virtud de
las razones alii expuestas, con la excepcién del apar-
tado 3.° del art. 40 T.R.L.S.; sino que se limitan a hacer
una simple remisién. El art. 40 T.R.L.S. establece una
regla general {la no patrimonializacién del derecho a la
edificacion cuando la licencia sea posteriormente decla-
rada ilegal) y sus efectos basicos (notificacidn al Registro
de la Propiedad, criterios de valoracion, la expropiacion
o venta forzosa cuando no se hubiere adquirido el dere-
cho al aprovechamiento urbanistico, etc.), mientras que
el art. 253.3 T.R.L.S. no hace sino recordar la aplica-
bilidad, obvia por otra parte, del art. 40 T.R.LS. en el
supuesto de que se anule la licencia, por lo que no cabe
apreciar invasién competencial alguna. En conclusion,
pues, la remision del art. 253.3 T.R.L.S. corre la misma
suerte que la del art. 40 T.R.LS., con las salvedades
allf realizadas, sefialadamente, la declaracion de incons-
titucionalidad del art. 40.3 TR.L.S.

Etart. 254.2 T.R.L.S., sin embargo, aunque no desarro-
lie o concrete el citado art. 40 T.R.L.S., hace extensiva
su aplicacion a los supuestos en que se anule la licencia
en un procedimiento de revisiéon cuando el contenido
de la licencia u orden de ejecucién incurra manifiesta-
mente en alguna de las infracciones graves definidas
en el T.R.LS. de acuerdo con los procedimientos pre-
vistos en los arts. 102. a 106 de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y del Proce-
dimiento Administrative Comun. El contenido especifico

del art. 2564.2 T.RL.S. se resuelve, pues, en explicitar
que la anulacién —no sélo en sede jurisdiccional— de
la licencia u orden de ejecucién con los requisitos y
en los supuestos en él contemplados produce los efectos
que el art. 40 T.R.L.S. establece, con la excepcién del
apartado 3.° -

Para que esta concreta forma de reparacién o res-
tablecimiento de la legalidad urbanistica no invada la
competencia urbanistica autondmica ha de hacerse una
interpretacién restrictiva, consistente en entender que
no podrd ser cualquier infraccion urbanistica grave la
gue pueda legitimar la aplicacion del art. 2564.2 TRLS,,
sino tan sdlo aquellas infracciones graves de deberes
basicos sobre cuya regulacion el Estado costente algln
titulo competencial, esto es, la infraccién grave de los
deberes basicos inherentes a la propiedad urbana y, en
particular, los que acompanan al derecho a la edificacion
{art. 37.1 TRLS.).

En suma, pues, ha de concluirse 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 remisién hecha al art. 40 T.RL.S. debe

tenerse en cuenta que su apartado 3.° ha sido declarado
inconstitucional. - ‘

35. (Arts. 254.1y 299).
El Letrado de la Comunidad Auténoma de las islas
Baleares impugna estos preceptos exclusivamente en

cuanto se refieren tan sdlo a «.. esta Ley», en vez de.

«a la Ley», ya que si el titulo habilitante para el Estado
en relacion con la revision de oficio de licencias u ordenes
de ejecucion {art. 254.1) o la resolucién de peticiones
(art. 299) es la del procedimiento administrativo «co-
miin», no puede vincularse Gnicamente a la Ley estatal,

. sino a la Ley en general. La cuestion resultaria espe-

cialmente clara en el caso del art. 254.1 T.R.L.S. al refe-
rirse a las infracciones urbanisticas dgraves que, obvia-
mente, corresponde determinar a las Comunidades Auto-
nomas competentes. En parecidos términos, se pronun-
cia el recurso de la Generalidad de Cataluda, insistiendo
en que la concreta formulacion de estos preceptos exclu-
ye completamente la legitimacion de la normativa auto-
noémica que, por otra parte, debe ser la Unica aplicable.

Al margen de cuanto acabamos de afirmar 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 «aplicacién plena», al
objeto de determinar si el Estado ostenta la competencia
exclusiva. Como ya hemos declarado, mas alld de las
normas de procedimiento administrativo «comun», a
regulacion 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 procedimientd accesoria o adjetiva a la cuestion sus-
tantiva, cual es la relativa a los deberes urbanisticos.
Ello no empece, claro estd, a la vigencia y aplicabilidad
generales, y también en el ambito urbanistico, de las
normas basicas reguladoras del procedimiento adminis-
trativo comun {hoy recogidas en la Ley 30/1992, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, arts. 102 a 106}.
De ahi se infieren dos consecuencias interpretativas, por
lo que ahora importa: De un lado, que el Estado solo
puede afadir en el ambito urbanistico nuevas normas
de procedimiento cuando ostente alguna competencia
material; de otro, que en este caso la «materia» de que
se trata son las condiciones basicas a que se refiere
el art. 149.1.1.° C.E. que, &n ningln caso, como hemos
insistido, autorizan a imponer conductas a la Adminis-
tracion, prohibicion que abiertamente sobrepasa el pre-
cepto ahora enjuiciado cuya razon de ser no es, conforme



BOE nim. 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 legislacion de procedimiento comin—, sino preci-
samente obligar a la revisién de las licencias u 6rdenes
de ejecucion, cuando ademas tal institucion ha sido con-
figurada con caracter potestativo en la legislacion de
procedimientc administrativo comin {art. 103 de la Ley
30/1992).

En cuanto a! segundo precepto concierne, ciertamen-
ie se incurriria en una contradiccidon si se enten-
diera-como de aplicacién excluyente cuanto dispone
el art. 299 T.R.L.S. y, por consiguiente, insusceptible de
desarrollo y, por ende, impeditivo de que las Comuni-
dades Autdnomas establecieran anilogo deber de resol-
ver peticiones fundadas en otra Ley, maxime cuando
el (nico titulo competencial gue ampara al citado articulo
es el del procedimiento administrativo comuin (art.
149.1.18.° C.E.). Los recurrentes cuestionan mas bien
este Ultimo extremo, a saber: Que si ef titulo estatal es
ei procedimiento administrativo comun, el art 299
T.R.L.S. no puede vincularse (nicamente a la Ley estatal,
sino a la Ley, en general.

La referencia a «con arreglo a esta Ley» es del todo
impropia, no ya solo por el predicado caracter bésico
aue hay gue atribuirle, sino porque en virtud del art. 42.1
de fa Ley 30/1992 todas las Administraciones y enti-
dades de Derecho Publico tienen el deber de resoclver,
cualquiera que sea el sector material, también el urba-
nistico, sobre el que operen. Si a ello se une gque no
admite una interpretacion 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.R.L.S.

L) Titulo VIll del T.R.L.S.: «Instrumentos de mtnr—
vencion en el mercado del suelo»

36,
286).

(Arts. 277, 278.1, 280.1, 282.2, 284.3, 285,

Las alegaciones de las partes en lo que al Patrimonio

Municipal del Suelo se refiere resultan bien escasas. Ni
"la representacion estatal —que invoca el art.
149.1.18.%(antecedentes nims. 22.H y 35.D)}—, ni los
recurrentes hacen referencia alguna al titulo competen-
cial gque 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 ia competencia de direccion de
la actividad econdmica general tienen cobijo también
las normas estatales que fijen las lineas directrices y
los criterios globales de ordenacion de sectores econd-
micos concretos, asi como las previsiones de acciones
y medidas singulares gque sean necesarias para alcanzar
los fines propuestos dentro de la ordenacion de cada
sector... Este razonamiento es también aplicable al sector
de ia vivienda y, en particular, dentro del mismo, a la
actividad promocional, dada su mas estrecha relacion
con la politica econémica general, en razén de la inci-
dencia que el impulso de la construccién tiene como
factor del desarrollo econémico y, en especial, como
factor generador de empleon. Si ello es asi en relacion
con la construccidn de viviendas, con mayor razén cuan-
do se trata de la politica del suelo en su sentido mas
amplio, por su impacto directo sobre la politica econé-
mica general. De ahi que sea dificil negarle al Estado,
ex art. 149.1.13.° C.E., toda competencia para fijar algu-
nos criterios generales, cuando solo el asentamiento de
actividades industriales y empresariales y la construccién
de viviendas tienen una repercusién de gran magmtud
scobre la entera economia general.

El problema rhdica, sin embargo, en determinar el
alcance de esa competencia cuando, como es el caso,
incide sobre una competencia autondmica sectorial, por-
que, como hemos reiterado, «cuando el Estado se apoya
en un titulo tan genérico como es el de bases y coor-
dinacion de la planificacion de la actividad econdmica

frente a la competencia exclusiva... de las Comunidades

Autonomas, no puede, salvo cualificadas excepciones,
continuar operando con todos los instrumentos de los
que disponia con anterioridad a la descentralizacién del
mismo, incidiendo continua y diariamente en una materia

. gue ha quedado ampliamente fuera de su competen-

cia..» (STC 213/1994, fundamento juridico 10).

Por io que aqui interesa, tal inteligencia restrictiva
del art. 149.1.13.° C.E. cuando afecta a la competencia
urbanistica de las Comunidades Autbnomas ha de verse
complementada ademas por una interpretacion finalista
o teleolégica, de modo que tan sélo aqueilas normas
basicas que respondan efectiva y estrictamente a la pla-
nificacion general de la actividad econdmica podrian
encontrar cobijo en el referido titulo, que impide la pro-
duccion de normas que, aungue relacionadas con esa
planificacion general, no guarden esa inmediata y directa
relacién con la direccidn de la economia. Desde esta
perspectiva, podria encontrar cobertura en el citado titulo
estatal la mera determinacion de la existencia de una
figura como la que contempla el art. 276 T.R.L.S. Cen-
trada asi la cuestién, procede examinar seguidamerite
los preceptos impugnados, sin perjuicio de la eventual
concurrencia de otros titulos competenciales.

En primer térming, conviene advertir que los arts. 277
y 278.1 T.R.LS. impugnados regulan la adquisicién de
bienes para el Patrimonio Municipal del Suelo vy, en con-
creto, los hienes que lo integran vy las reservas de terre-
nos, respectivamente. A la luz de la doctrina sentada,
ha de ser atendida la impugnacién del art. 277, puesto
gque la concrecion con caracter basico de cudales hayan
de ser los bienes que 10 integran no responde ya de
forma inmediata y directa a la planificacidon general de
la actividad econdmica. sino que constituye, por ef con-
trario, una regulacion detallada que ha de quedar a ia
libre configuracion de las Comunidades Autdénomas, sin
que, en este caso, quepa apreciar la concurrencia de
ningun otro titulo competencial en favor del Estado.

Por su parte, el art. 278.1 T.R.L.S. regula las reservas
de terrenos de posible adquisicion para el Patrimonio
Municipal del Suelo. Ciertamente, este precepto contiene
una norma meramente permisiva o habilitante que facul-
ta al planeamiento para prever reservas de terrenos que
sirvan para la constitucidn o ampliacién del Patrimonio
citado, como alega la representacion estatal, pero, como
ha quedado dicho, el Estado carece de la cobertura com-
petencial suficiente para dotar a la norma en cues-
tién de caracter basico, puesto que ni tiene cobijo en
el art. 149.1.13.° CE., ni menos aun, en el art
149.1.18°C.E.

El art. 280.1 T.R.L.S., en cuanto dispone que los bie-
nes integrantes del Patrimonio Municipal dé Suelo se
destinaran a la construccion de viviendas sujetas a algun
régimen de proteccidn publica ¢ a otros usos de interés
social, conecta con el art. 276 T.R.L.S., no impugnado,
y responde al concepto de norma basica directamente
vinculada a [a planificacién de la actividad econdmica
general (art. 149.1.13.° C.E.) en relacion con la vivienda
{art. 47 C.E.). En ese sentido, resulta elocuente el caracter
no basico del apartado 2 del mismo articulo, tamporo
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 y 286
T.R.L.S., relativos todos ellos a las cesiones de terrenos
integrantes del Patrimonio, puesto que la regulacion de
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su régimen juridico se aparta ya de la finalidad inmediata
amparada por el art. 149.1.13.° C.E. Tampoco es com-
partible el argumento del Abogado del Estado, para el
que los preceptos en cuestion —al regular las bases del
régimen juridico de las cesionas de bienes pertenecien-
tes al patrimonio municipal del suelo— encontrarian una
doble cobertura constitucional por encuadrarse en el «ré-
gimen juridico administrativo basico del urbanismon y
en las bases del régimen local (arts. 80.2 de la Ley de
Bases de Régimen Local, 79.2 del texto refundido de
Régimen Local de 18 de abril de 1988). Con indepen-
dencia de cuanto hemos dicho ya sobre los limites de
la competencia estatal en relacion con el Patrimonio
Municipal —doctrina que invalida por si sola los preceptos
impugnados—, conviene rechazar expresamente esa
argumentacion, habida cuenta de gue, como también
hemos reiterado, ni el Estado ostenta titulo suficiente
para establecer un «régimen juridico-administrativo basi-
co del urbanismo», ni la especifica regulacidn, preten-
didamente basica, del régimen de cesiones que los arti-
culos del T.R.L.S. ahora impugnados contienen entronca
con los arts. 80.2 de la Ley de Bases de Régimen Local
y 79.2 del texto refundido de Reégimen Local citado,
como parece sugerir la representacién ptblica. 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-
cidnm).

" Este precepto ha sido impugnado por su caracter de
«aplicacion plena» atribuido por la Disposicion final Gnica,
dos, del T.R.L.S., en virtud del art. 149.1.8°vy 18.° C.E.

Los Letrados de la Diputacién General de Aragdn y
de ia Generalidad de Cataluita 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 art, 278.4
T.R.LS. establece realmente una causa de expropiar o
una garantia expropiatoria. De acuerdo con su tenor lite-
ral, la delimitacion de un terreno como reserva para el
Patrimonio Municipal implicara la declaracion de utilidad
publica vy la necesidad de ocupacion a efectos expro-
piatorios. Si el Estado, como ha quedado dicho, no puade
establecer la expropiacidn como instrumento para obte-
ner bienes que integren aquel Patrimonio, tampoco
podra determinar que la delimitacién del terreno impli-
que la declaracién de utilidad pablica. En contra de lo
que sostiene la representacidn estatal, ha de concluirse
que, en este caso, no entra dentro de la competencia
del Estado establecer hipotesis en las que un determi-
nado acto tiene por efecto implicito el cumplimiento de
las dos primeras fases del procedimiento expropiatorio
global (declaracién de utilidad publica o interés social
y necesidad de ocupacion) porque ello entrafia definir
el régimen juridico de la causa de expropiar, por lo que
ha de acogerse la tesis de los recurrentes y declarar
la inconstitucionalidad del precepto.

38. {Arts, 136.2, 287.2 vy 3, 288.3 y 289, «Sobre
el derecho de superficien).

. La Comunidad Auténoma de las islas Baleares con-
sidera que el art. 136.2 T.R.L.S. deberia haberse limitado
a excluir de los supuestos que contempla el régimen
especial de. arrendamientos risticos y urbanos, como
ambito de su competencia en materia de legislacién civil,
pero el resto del apartado constituye una norma de con-

tenido ‘urbanistico, por lo que su declaracion como de
aplicacién plena vulnera el orden constitucional de dis-
tribucién de competencias. La Generalidad de Catalufa
impugna los arts. 136.2, 287.2vy 3, 288.3y 289 T.R.L.S.
por entender que la regulacion del derecho de superficie
ha sido configurada siempre desde la normativa urba-
nistica. A ello afade que el art. 136.2 T.R.L.S. tiene un
contenido manifiestamente urbanistico al referirse a la
demolicion o desalojo de las obras 0 usos autorizados
con caracter provisional.

La primera cuestion consiste en determinar si los pre-
ceptos impugnados encuentran cobijoen el art. 149.1.8.°
C.E. Importa comenzar por el motivo de impugnacién
aducido por el Letrado- de la Generalidad de Cataluia
acerca de la tradicional regulacién en el marco del urba-
nismo del derecho de superficie, 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 dltimos decenios—
del Derecho Urbanistico constituiria una suerte de «titulo
atributivo de competencias», de modo que al correspon-
derle a las Comunidades Auténomas el urbanismo, segan
el blogue de la constitucionalidad, se le habrian atribuido
también todos los contenidos que esa legislacion venia
regulando.,

Una tal concepcién, ademas de «petrificar» o «con-
gelar» el contenido, por definicibn cambiante en cada
tiempo vy lugar, del Derecho Urbanistico, desconoceria
el entero orden constitucional de competencias al otor-
garle a la regla del art. 148.1.3.° C.E., en relacion con
lalegislacion urbanistica entonces vigente, un valor abso-
luto susceptible de desplazar y anular los restantes cri-
terios y titulos competenciales que integran el sistema.

Desde una perspectiva sistematica, sin embargo, es
evidente que la regulacién del derecho de superficie,
al margen de que, en efecto, se haya convertido en una
institucion tipicamente urbanistica, se enmarca en la
legislacion civil que, en virtud del art. 149.1.8.° C.E,
corresponde al Estado establecer. Por ello, los arts. 287.2
y 3, 288.3, y 289 T.R.LS. {reconocimiento del derecho
de superficie; su trafico juridico-privado, y su extincion)
son conformes al orden constitucional de competencias,
sin que quepa apreciar en su regulacion extralimitacion
alguna.

El art. 136.2 T.R.L.S. se encuentra amparado en la
competencia exclusiva del Estado sobre legislacion civil
{(art. 149.1.8.° C.E), sin que se aprecie en su concreta
regulacion invasién alguna de las competencias urba-
nisticas, si se tiene en cuenta que la extincion de los
arrendamiientos y derechos ue superficie resulta ser una
consecuencia del caracter precario de las autorizaciones
sujetas a revocacion sin indemnizacién, tal como dis-
pone, por otra parte, el apartado 1 del mismo articulo.
Desde esta perspectiva, la regla que sienta el precepto
impugnado supone, en lo que aqui interesa, una exclu-
sion del régimen arrendaticio que ha de quedar a cubier-

to por la referida competencia exclusiva del Estado. El-

art. 136.2 TR.L.S. resulta, pues, conforme con el orden

. constitucional de competencias.

39. (Art. 296, «No inscripcion registral»).

El art. 296 ha sido impugnado por la Generalidad

de Catalufia con el argumento de que la regulacion de
los derechos de tanteo y retracto que contiene el TR.L.S.
tiene calificacion 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 aplicacion plena.

En rigor, la cuestion gue debemos enjuiciar consiste
en determinar si, en el presente caso, el Estado puede
invocar un titulo competenciai suficiente para dictar el
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precepto impugnado. La conclusion, en virtud de lo dis-
puesto en el art. 149.1.8.° C.E. se impone por si sola,
puesto que es al Estado al que compete establecer qué
actos son inscribibles en el Registro de la Propiedad
y sujetar su inscripcién, como hace el art. 296 T.R.L.S,,
al previo cumplimiento de ciertos requisitos, razoén por
la cual ha de declararse conforme con el bloque de la
constitucionalidacd el precepto impugnado.

40. (Art. 300, «Administraciéon demandada en
subrogaciénn). :

La Generalidad de Catalufa sostiene en su impug-
nacidn los mismos argumentos que esgrimio contra ios
arts. 220.7 y 222 T.R.LS., cuestionando la pretendida
aplicabilidad plena-de un articulo, el 300 T.R.L.S., que
no es de ia competencia exclusiva del Estado.

Sin entrar en la calificacidon de «aplicacion plena» que
el legislador atribuye al art. 300 T.R.L.S., lo que debemos
enjuiciar es si el Estado ostenta ¢ no titulo competencial
que ampare dicho precepto.

l.a impugnaciondebe rechazarse. pues es claro que,
en atencion a su contenido, el precepto cuestionado
se encuadra en el Ambito de la competencia estatal
en materia de procedimiento administrative ‘comin
{art. 149.1.18 C.E.).

g

M) Disposiciones adicionales y transitorias del T.R.L.S.

41. (Disposiciones adicionales prlmera tercera,
cuarta, séptima y octava).

En este extremo —al igual que en otras aiegaciones
ya examinadas— los recurrentes han expuesto sus moti-
vos de impugnacion de forma no siempre sistematica,
tanto por las remisiones y alegaciones complementarias
que hacen los recursos nams. 2.341 y 2.342/92 res-
pecto delos 2.486 y 2.481/90, cuanto por os reproches
comunes que a todas las Disposiciones adicionales
impugnadas se formulan en capitulo especifico y, ade-
mas, con caracter previo o preliminar, en otros pasajes
de sus alegaciones en relacion con el concepto de bases
que aquéllas habrian encarnado.

En primer término, preciso es identificar sintéticamen-
te cudles sean los motivos generales —aungque no comu-
nes, en todo caso— de impugnacion deducidos por los
tres recurrentes contra todas o 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
rmarcadamente urbanistico y su normacion le esta veda-
da al Estado; segundo, es a las Comunidades Auténomas
a las que, en su caso, corresponde decidir acerca de
la aplicabilidad de las normas urbanisticas generales,
ya sea en relacion con la poblacién o respecto de las
particularidades que puedan presentar los plazos, ope-
raciéon que no corresponde realizar al Estado y, muchd
menos, en virtud del art. 149.1.1.° C.E.; tercero, no se
compadeceria con el concepto de narma basica su apli-
cacion supletoria en defecto de planeamiento.

A estos tres motivos de impugnacion ha de afadirse,
sin embargo, como va ha quedado apuntado, un repro-
che general que ha estado latente, de forma mas o
menos explicita, en otras alegaciones de los récurrentes.
No obstante, como pese a su generalidad tal reproche
se centra en la Disposicion adicional primera, al examinar
ésta le daremos la adecuada respuesta.

a) (Disposicion adicional primera, «Especialidades
de aplicacion 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 vy 2} v,
en los demads, sélo en parte (en la parte que dispone
el apartado 3). Pero la Disposicion adicional primera en
cuestion no altera por si misma el caracter que ia Dis-
posicion final dnica haya atribuido a cada uno de los
preceptos del T.R.L.S. Las unicas categorias que la rei-
terada Disposicién adicional utiliza son las de «aplicacion
integra» o «general» y «aplicacién parcial» o «limitadan =
de ciertas normas del T.R.L.S. que dicen relacion a deter-
minaciones. sobre la vigencia territorial del texto legal
segun la poblacidn de los municipios y, por consecuen-
cia, no inciden sobre las relaciones entre los ordena-
mientos estatal y autondmicos. La Disposicion impug-
nada, pues, no introduce innovacidén matenal alguna v,
por tanto, permanece inalterada.

De esta Disposicion se deriva para el propietario de
suelo un régimen —bdasico— ciertamente diferente, aun-
que no radicalmente diverso. No cabe tachar de irra-
zonahle este tratamiento diferenciado en razén de un

* factor como el del nimero de habitantes del municipio,

puesto que una lectura sistematica del texto refundido
permite inferir gque ha optado por un régimen juridico
mas detiallado respecto de aquellos municipios que, por
su censo de poblacidn, se presume que cfrecen con-
diciones mas favorables —técnicas vy financieras— para
llevar a efecto la gestion urbanistica en condiciones idé-
neas y con las adecuadas garantias.

Ha de admitirse, pues, la posibilidad de que las nor-
mas dictadas por el legislador estatal ex art.
149.1.1.° C.E,, lejos de un riguroso uniformismo, puedan
razonablemente introducir regulaciones o tratamientos
diversificados en presencia de elementos o factores obje-
tivos, como pudiera ser en el caso, el poblacional, siem-
pre, claro esta. dentro del ambito de sus competencias.
No podria, por ello, tacharse de inconstitucional un modo
de regulacion asi configurado. Lo que hemos deverificar,
partiendo de esta premisa, es si la Disposicién adicional
primera objeto de nuestro enjuiciamiento obedece vy se
ajusta a tal criterio o si, por el modo concreto en gue

"ha operado la aplicacidon en el territorio nacional del texto

legal, se ha apartado del mismo, deshordando asi el ambi-
to del titulo competencial en que ampara esta normacion
{art. 149.1.1.°CE.).

Pues bien, la aplicacion general o integra de la Ley.
incluidas las normas relativas a las areas de reparto,
calculo dsl aprovechamiento tipo y la determinacion
del aprovechamiento urbanistico patrimonializable de!
art. 27.1 y 2 del T.R.LS, se produce respecto de los
municipios en los que, por razones objetivas, se presume
que deben incorporar a la gestién urbanistica todos los
mecanismos del esquema legal previstg, lo que se pre-
dica de los municipios capitales de provincia, los de
poblacién superior a 50.000 habitantes y aguellos otros
de los entornos metropoiitanos delimitades por las

‘Comunidades Auténomas. Desde esta perspectiva, la

determinacién aplicativa dei texto legal puede conside-
rarse efectuada en el ambito competencial que al Estado
le atribuye el art. 149.1.1.° C.E., por lo que no cabe
oponer tacha de inconstitucionalidad al apartado 1 de
ta Disposicion adicional primera objeto de impugnacion.
No obstante lo cual, las referencias que hace este apar-
tado a la «delimitacion de areas de reparto, calculo del
aprovechargiento tipo y definicion del aprovechamiento
susceptible de apropiacion de conformidad con lo dis-
puesto en el articulo 27.1 y 2» han de correr la misma
suerte que los preceptos a los que se remite vy, por con-
siguiente, deben ser declaradas inconstitucionales.

Por el contrario, la aplicacion de la Ley, en los términos
en que se efectda por los apartados 2 y 3, éste 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 determinacion —gue com-
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porta la coexistencia en el territario nacional de dos diver-
s0s regimenes juridicos de la propiedad urbana— se atri-
buye expressis verbis a las Comunidades Autdnomas,
no en razén de criterios objetivos sino con base en cri-
terios de pura y simple oportunidad en cuanto entre-
gados a la libre decision de los entes atitonémicos. Pare-
ce, por tafto, obligado concluir gue no encajan en la
competencia de regulacion de las condiciones bésicas
las normas que tal remisidén contienen, toda vez que
sin fundamento objetivo alguno defieren su aplicacion
a criterios de oportunidad, es decir, sin previa sujecion
a pardmetros objetivos preestablecidos en la propia nor-
macion estatal.

Si a lo anterior se afade que la regulacién objeto
de aplicacion genera! o parcial tiene como referencia
elernentos y técnicas urbanisticas {areas de reparto, apro-
vechiamiento tipo} contenidos en el art. 27 T.R.L.S., decla-
rado inconstitucional, dehe alcanzarse igual conclusidn
para ia Disposicién ahora impugnada.

Por lo que concierne al segundo parrafo del apar-
tado 3 de la Disposiciéon adicional en examen, ha de
considerarse, en linea con lo antes razonado, que la
declaracion de inaplicabilidad del mecanismo expropia-
torio {0 de su férmula alternativa de la venta forzosa)
como respuesta o reaccion juridica a los supuestos de
incumplimiento de plazos para urbanizar y edificar, que
se dispone respecto de los municipios de poblacién infe-
rior a 25.000 habitantes, puede quedar excepcicnado
por los respectivos Ayuntamientos mediante la adopcion
de acuerdos expresos para aplicar dicha causa expro-
priandi en la totalidad o parte del término municipal.
Queda asi virtualmente eliminado el mecanismo de cierre
en que consiste la expropiacion por incumplimiento de
los deberes urbanisticos bésicos; de tal manera que mien-
fras unos propietarios quedan sometidos a la reaccién
iuridica expropiatoria, otros no se hallaran sujetos a la
misma. Y siendo ello asi, la igualdad en el cumplimiento
de los deberes constitucionales que esta en la base del
titulo competencial del Estado {art 148.1.1.° C.E.) no
resulta en modo alguno garantizada.

Se impone, en consecuencia, declarar la inconstitu-
cionalidad de la Disposicion adicional primera en su
totalidad. :

b) (Disposicién adicional tercera, «Reglas especiales
para entidades y sociedades publicas»).

Lo que aqui se cuestiona no es la modulacion de
los plazos en si —seguln que la actuacion de las socie-
dades o entidades publicas sea urbanizadora o edifica-
toria—, sino, mas bien, que sea el Estado el que decida
sobre las particularidades, en cuanto a los plazos, de
tales sociedades o entidades en el respectivo territorio
autonémico. Es importante subrayar que, aungue se trate
de determinar la esfera de vigencia personal del TR.L.S.,
como afirma el Abogado del Estado, constituye un
supuesto bien diverso al gue contempla la Disposicidn
adicional primera, puesto que aqui no se decide sabre
la vigencia territorial de determinadas normas basicas,
sino que se establece una nueva regulacién material
-una particular forma de computar los plazos—, razon
por la que no es dahle compartir el argumento del repre-
sentante estatal en el sentido de que la Disposicién adi-
cional tercera se justificaria en razén de los mismos titu-
‘fos que la primera.

Esta es, por el contrario, una regulacion que no com-
pete al Estado establecer con caracter basico, habida
cuenta de que no posee titulo suficiente para ello. Las
excepciones o particuaridades que, en este sentido, que-
pa establecer caen bajo ia competencia urbanistica de
las Comunidades Autdnomas, por lo que esta norma
basica, al establecer uniformemente tal modulacion,
resulta viciada de incompetencia. Ciertamente, al Estado

le esta atribuida la regulacién de las condiciones bésicas
de ejercicio del derecho, en los términos sefialados. Pero,
en relacion con sociedades o entidades puablicas —esto
es, no con ciudadanos—, no puede pretender también
la reguiacién uniforme de esas condiciones béasicas. Si
el Estado considera oportuna su posible sujecian a unas
reglas especificas, habra de limitarse a abrir esa posi-
bilidad de modulacién o excepcionalidad, sin fijar rii con-
cretar cudles hayan de ser esos plazos.

c) (Disposicién adicional cuarta, «Realojamiento vy
retornom).

Esta Disposicion, por contraste con las hasta shora
enjuiciadas, no plantea excepcién alguna sobre ia vigen-
cia de las normas que el T.R.L.S. contiene, sino que esta-
blece una regulacién material sobre el derecho de realojo
y retorno, derecho que, a juicio de ia recurrente, compete’
disciplinar a la Comunidad Auténoma.

La cuestion se contrae, pues, a determinar si el Estado
tiene algun titulo competencial para dictar esta norma
basica. El apartado 1 garantiza el derecho al realojo de
los ocupantes legales afectados por el desalojo como
consecuencia de la expropiacion obligando a la Admii-
nistracién expropiante o al beneficiario de la expropia-
cién a poner a su disposicién viviendas en venta o alqui-
ler. El apartado 2, por su parte, establece, pata el supues-
to de que se actle por otro sistema en unidades de
ejecucion, que los ocupantes legales no tendran derecho
al realojo cuando en correspondencia con su aportacion
de terrenos hayan de resultar adjudicatarios de apro-
vechamientos de caracter residencial superiores a 90
metros cuadrados o los que pudiera fijar, como superficie
maxima, la legislacién protectora de viviendas.

Ha de darse la razon al Abogado del Estado cuando

‘invoca el art. 149.1,18.° C.E. (expropiacién forzosa) para

justificar el caracter bésico del apartado 1 de esta Dis-
posicion adicional. La ebligacion de proporcionar alo-

Jamiento en los supuestos en los que se actta por expro-

piacién representa, en efecto, una garantfa comun de
los administrados que al Estado le compete establecer
en virtud de cuanto ya hemos sefialado.

Juicio distinto merece el apartado 2, parrafo primero,
de la misma Disposicidon adicional cuarta en la medida
en gue ya no encaja en el concepto de norma basica,
habida cuenta de que incide sobre un tetrenc material
—la ejecucién del planeamiento— sobre el que, en prin-
cipio, el Estado carece de competencias, a no ser que
concurra otro titulo competencial distinto, lo que no es’
el caso. La diferencia-de 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-
cion expropiatoria; antes al contrario, su objeto es jus-
tamente negarlo, cerrando por completo la regulacion
del derecho, cuestion ésta que corresponde a tas Comu-
nidades Autdnomas determinar. En esta sede, pues, el
Estado podria, en su caso, establecer como norma béasica
una garantia minima de caracter compensatorio, para
aquellos supuestos en los que, si bien no se actda por
expropiacion, los ocupantes legales se ven privados de
sus viviendas. En cambio, este apartado, en su primer
parrafo, no establece garantia alguna, ni siquiera por
via negativa, sino que se introduce abiertamente en el
ambito de lo que no es minimamente exigible —de libre
disposicion de las Comunidades Auténomas— vy, por
ende, incurre en inconstitucionalidad por vicio de incom-
petencia. La misma suerte ha de correr necesariamente
el parrafo segundo del apartado 2 que no constituye
sinO una expresion o consecuencia del parrafo primero.

Etapartado 3 se refiere al derecho de retorno regulado
en la legislacion arrendaticia, ejercitable frente al duefio
de la nueva edificacién cualquiera que sea éste, 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 .° CE., ya que establece una
norma materialmente civil, atinente al trafico juridico
privado.

d) (Djsposmuon adicional séptima, «Comlsmn Cen-
tral del Territorio y Urbanismon).

Esta Disposicion ha sido impugnada por el organo
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
careceria de toda competencia urbanistica y de orde-
nacion del territorio —lo gue le impide crear organos
consultivos sobre esta materia— vy, en fin, porque la citada
Comision no tiene «antecedentes legales» y su creacion
representa un inconstitucional exceso en el uso de la
delegacion.

Con todo, han de compartirse en esencia los argu-
mientos aducidos en su defensa por el Abogado del Esta-
do. En primer término, y por lo que hace al ultimo motivo
de impugnacién, la Comision Central del Territorio y del
Urbanismo tiene un evidente «antecedente» en la Comi-
sion Central de Urbanismo que regulaban fos arts. 210
v 211 del TRL.S. de 1976. En segundo lugar, no cabe
sostener, como pretende la Generalidad, que el Estado
carezca de toda competencia en materia de urbanismo
y ordenacion del territorio, puesto que ha quedado sufi-
cientemente razonado que ostenta ciertos titulos que
convergen schre la materia. No es posible, pues, negarle
al Estado la posibilidad de crear un 6rganc consultivo,
cuando ademas las funciones que la Disposicion en cues-

tion le atribuye estan evidentemente relacionadas con -

competencias estatales. Las competencias urbanisticas
que aparecen en la discutida Disposicidn adicional sép-
tima son inequivocamente estatales, por lo que ningdn
quebrantamiento del orden constitucional y estatutario
se produce porqgue el Estado estahlezca un 6rgano con-
sultivo en el que, por lo deméas y como subraya la repre-
sentacion estatal, participan las Comunidades Auténo-
mas.

El Abogado del Estado reconoce., en tercer lugar,
la dificulitad de explicar la calificacién como bdésica de
la citada Disposicidn y le da la razén al Abogado de
la Generalidad cuando observa que carece de todo sen-
tido el plural desarrollo autondmico de esta base. No
es compartible, sin embargo, la conclusién de la repre-
sentacion estatal de que el caracter basico de la Dis-
posicion no merezca la tacha de inconstitucionalidad,
pues es evidente, y asi lo admite el Abogade del Estado,
que no encaja en el concepto de norma basica. Cuestion
distinta es que no por ello deba ser invalidada ya que,
a su juicio, «deberia considerarse de aplicacion plena,
aunque en realidad trasciende uno y otro concepto, cuyo
sentido mas propio se alcanza sbdlo en conexidén con
posibles competencias autondmicas».

Es evidente la impropiedad técnica de tal denomi-
nacion en el caso planteado, puesto gue, si lo que se
quiere afirmar es tan solo que el Estado ejerce una com-
petencia propia que, por su naturaleza, no es susceptible
de desarrolio alguno por las Comunidades Auténomas
0 que excluye toda normacién autonomica, resulta equi-
voca una calificacion que implica una connotacién rela-
cional o de articulacion de ordenamientos, lo que, sin
embargo, no es obice para la validez de la norma.

En suma, aungue se haya calificado como basica la
Disposicidén adicional séptima, no es contraria al orden
constitucional de competencias, al tratarse de una norma
estatal reguladora de un drgano propio, expresion de
su potestad autoorganizatoria.

" e) (Disposicion adicional octava, «Regimenes fora-
lesn).

Para la Comunidad Autdnoma recurrente este pre-
cepto tampoco presenta un contenido material que pue-
da ser calificado de norma basica para las Comunidades
Auténomas. 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 o dos Comunidades Autonomas
que gozan de un singular régimen en materia tributaria.

Las alegdciones del representante estatal han de.
tenerse por plenamente fundadas. En efecto, y tal como
hemos razonado respectc a la Disposicién adicional pri-
mera, encaja en el concepto de base la existencia de
ciertas modulaciones, mientras no falte el elemento rela-
cional o de articulacidn de ordenamientos gque es inhe-
rente a la norma basica, elemento que, como hemos
visto, no estd presente en la Disposicion adicional sép-
tima y si, en cambio, en la que ahora enjuiciamos, por
lo que no puede prosperar la impugnacion del recurrents.
A mayor abundamientg, si el T.R.L.5. establece normas
basicas, también habran de ser basicas las que maticen
o confirmen la aplicacion de esas normas bésicas en
relaciéon con una o varias Comunidades Autonomas. en
virtud de los titulos competenciales en juego vy de las

_circunstancias concurrentes.

42. (Disposiciones transitorias primera, cuarta, quin-
ta, sexta, 1y 4, y octava).

El fecurso nim. 2.342/92 impugna las Disposiciones
transitorias primera, 1, 2 y 4, cuarta, qguinta, sexta, 1,
y octava del T.R.L.S. por su conexién con las Disposi-
ciones transitorias primera, quinta, sexta, cuarta, 1, vy
adicional novena, respectivamente, de la Ley 8/1990,
impugnadas por el recurso 2.481/90. Asimismo, &l
recurso nim. 2.342/92 extiende su impugnacién a la
Disposicion transitoria primera, 3, por su conexion direc-
ta con los restantes puntos de la misma que corres-
ponden a la impugnada Disposicion transitoria primera
de la Ley 8/1990; vy a la Disposicién transitoria sexta,
4, sobre adaptacion de las normas subsidiarias muni-
cipales en su primera revisién ¢ en coherencia con la
impugnacion de la Disposicién tfransitoria cuarta de la
Ley 8/1990.

Por su parte, el recurso nim. 2.341/92 interpuesto
por el Gobierno aragonés impugna la Disposicién tran-
sitoria sexta, 1, del T.R.L.S., en correspondencia con la
impugnacidn deducida en su recurso nim. 2.486/90
contra la Disposicidén transitoria cuarta, 1, de-la Ley
8/1990 (las demds impugnaciones contra otras Dispo-
siciones transitorias del T.R.L.S. incurren en el vicio de
apoderamiento ya resefado, lo 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 conexién

con los restantes preceptos del T.R.L.S. declarados basi-
cos, sin mas identificacion, por lo que resulta obligado
remitirse a cuanto ya hemos expuesto respecto de los
articulos enjuiciados que se encuentran en intima rela-
cion con las Disposiciones transitorias del T.R.L.S. ahora
impugnadas. Y es evidente que las remisiones habran
de seguir la misma suerte que lo declarado respecto
de los preceptos remitidos.

En consecuencia, han de tenerse por contrarios a
la Constitucion los apartados 2 y 4 de la Disposicion
transitoria primera, no asf el apartado 1.°, y también
inconstitucionales en virtud de los mismos argumentos
la Disposicién transitoria cuarta y la Disposicion tran-
sitoria quinta, apartado 2.°, Gltimo péarrafo («En todo caso,
como valor minimo del suelo se entendera el resultante
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de la aplicacién del 85 por 100 del aprovechamiento
tipo vigente al tiempo de la valoracion.»). Igualmente,
es contraria al sistema constitucional de distnbucion de
competencias la Disposicion transitoria sexta, 1 y 4.

El recurso interpuesto por el Gobierno balear, sin
embargo, tan sélo aparentemente introduce algunos ele-
mentos nuevos de consideracion contra las mismas Dis-
posiciones transitorias; pero, en realidad, sus alegaciones
se reducen —en esencia— a formular un reproche gené-
rico o0 en bloque frente a éstas por su relacién con los
preceptos del T.R.L.S. que ya hemos analizado. Es impor-
tante subrayar cuanto hemaos sefialado de esta Sentencia
en io que hace a la carga argumental de 10s recurrentes
a efectos impugnatorios y a la necesidad de razonar
juridicamente frente a la calificacidn de una norma como
basica, déficit que, en el presente caso, no puede ser
suplido por este Tribunal, puesto que de sus alegaciones
no es posible deducir cual o cuales son las concretas

pretensiones deducidas o si persigue la impugnacion

de algin elemento nuevo que eventualmente hubieran
podido introducir las citadas Disposiciones transitorias,
siendo insuficiente su descalificacién global por contener
«determinaciones claramente urbanisticas».

So6lo es posible identificar una pretension en el recur-
so de la Comunidad Autanoma de las Islas Baleares que
dirige contra la Disposicion transitoria octava relativa
al suelo urbano en Planes sin adaptar por imponer como
basico no sdlo una necesaria aprobacion de la delimi-
tacion del suelo urbano, sino las reglas a que ésta 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
Disposicién transitoria primera del T.R.L.S.). Lo que no
puede, sin embargo, es introducirse en las técnicas o
instrumentos concretos a través de los cuales deba arti-

cularse esa efectividad, como pretende el primer parrafo

de la Disposicion aqui impugnada, al sefalar que are-
querird la aprobaciéon de la delimitacion del suelo
urbanos,

Igual conclusién se alcanza respecto de la determi-
nacion de las concretas reglas a las que habrd de some-

terse la aprobacion de la defimitacion del suelo urbano, -

pues es éste un tema que escapa también a las com-
petencias estatales, maxime st tenemos en cuenta
que los preceptos a los que se remite [expresamente,
art. 10, a}; implicitamente, 118.3, a), T.R.L.S., entre otros]
no tienen caracter basico ni pueden tenerlo. Obligado
es concluir, pues, en la inconstitucionalidad por incom-
petencia de |la Disposicién transitoria octava.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunai Cons-
‘titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPARCLA, '

Ha decidido

Estimar parcialmente los recursos contra el texto
refundido de la Ley sobre el -Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana aprobado por Real Decreto Legislativo
1/1992, de 26 de junio, y en su virtud:

1.° Declarar que son inconstitucionales y nulos los
siguientes preceptos calificados de «caracter basico» o
de «aplicacion plena» en los apartados primero y segun-
do de la Disposicidn final dnica:

= 11.4.
— 20.1, b), en su inciso «a los Ayuntamientos».
— 271, 2vy4. .
— 29.1.
— 30.1.

-- 30.3, en su segundo inciso. «El Ayuntamiento deci-
dira sobre la expropiacién o sujecion al régimen de venta
forzosa de los correspondientes terrenos, cuyo valor se
determinard, en todo caso, con arreglo a la senalada
reduccion del aprovechamiento urbanistico».

— 3.1y 2.

— 32

— 24,

— 3b.1.

— 36.2.

. - 382y3.

-- 39, en su inciso «mediante solicitud de la corres-
pondiente licencia en el plazo que establezca la legis-
lacion urbanistica aplicable o, en su defecto, en el de
dos meses a contar desde el oportuno reguerimiento,
si ya se hubiese adquirido el derecho al aprovechamiento
urbanistico. Si faltase sélo para la adquisicion del men-
cionado derecho la realizacion de la urbanizacion, la lega-
lizacion exigird también el cumplimiento de dicho deber»s.

— 40.3. :

— 421y 2.

— 42 .3, en su segundo inciso, «con la particularidad
de que el aprovechamiento susceptible de apropiacion
se reducird en un 50 por 100, cuando no se hubiera .
adquirido ese derecho en el momento de la notificacién
del incumplimienton.
9.1y 2.

60.

61.

62.
65.1.
66.

67.
72.1.
78.2.
94.1y2.
95

96.1y 3.
97

98.

99.1y 2.
104.1.
107.
108.1.
112,
118.1.
124.2.
126.1.
136.2. -
141.
143.
144.1.
149.3.
151.1y 3
154.2
166.1a),c)ye).
167

174.2.

176.

199.1b)y 2 b).

202.1,2,3vy4.

205,22y 3.

206.1, a excepcion de la letra f), y 208.2.

207.

220.1.

221.
"227.1, en su primer parrafo: «En los supuestos
de incumplimiento de deberes urbanisticos contempla-
dos en la presente Ley, cuando la Administracién actuan-
te no opte por la expropiacion, acordara la aplicacién
del régimen de venta forzosa del terrenon.
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— 228.3, en su inciso «segun el aprovechamiento
tipo vigente al tiempo de la tasacionn.

— 248.

— 244.

254.1.

277.

278.1y 4.

282.2.

284.3.

285. -

2886.

299, inciso final: «con arreglo a esta Ley ».
Disposicion adicional primera.

Disposicién adicional tercera.

Disposicion adicional cuarta, regla 2.2
Disposicion transitoria primera, apartados 2 y 4.

— Disposicion transitoria cuarta.

— Disposicidn transitoria quinta, apartado 2, dltimo
inciso: «En todo caso, como valor minimo del suelo se
entendera el resultante de la aplicacion del 85 por 100
del aprovechamiento tipo vigente al tiempo de la
valoraciénn.

— Disposicion transitoria sexta, apartados 1 y 4.

- Disposicion transitoria octava.

[ 117

2.° Declarar que son inconstitucionales y nulos el
apartado 3.° de la Disposicion final Unica vy, 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,
f, g. h. i j k vy 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 b, art. 31, apartado 3; art. 33, apartado 2; art.
40, apartado 4; art. 42, apartados 4 y b; 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 vy 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 b;
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. 1386, 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 2y4 art. 152 art. 163; art, 155; art.
156; art. 187; art. 158; art. 159, apartados 1 a 3; art.
160, apartados 1, 2 v 4; art. 161; art. 162; art. 163;
art. 164; art. 165b; art. 166, apartado 1, letras, b, d, f,

g, vy 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. 185; art. 196; art. 197; art. 198; art. 199, apartados
1,letraa, 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 b y 7; art. 243, apartado 3;
art. 244, apartados 1y 5; art. 245, apartado 2; art: 246,
apartados 1 y 3; art. 247; art. 250; art. 251; art. 2b2;
art. 2563, 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. 27 1; 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; Disposicién adicional
segunda; Disposicidn transitoria segunda; Disposicién
transitoria tercera; Disposicidén transitoria sexta, aparta-
dos 2, 3 y 5; Disposicién transitoria séptima.

3.° Declarar la inconstitucionalidad y nulidad del
apartado primero de la Disposicidn derogatoria tnica
en el inciso «las siguientes normas de rango legal: Ei
Real Decreto 1.346/1976, de 9 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana; el Real Decreto-ley
3/1980, de 14 de marzo, sobre creacién de suelo vy
agilizacion de la gestidn urbanistica; el Real Decretodey
16/1981, de 16 de octubre, de adaptacién de Planes
Generales de Ordenacion Urbana, y», viniendo, por tanto,
a decir: «Queda derogada la Ley 8/1990, de 25 de julio,
sobre Reforma del Regimen Urbanistico y Valoraciones
del Suelo», en los términos precisados en el fundamento
juridico 12 d).

4° Desestimar los recursos en todo lo demaés.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid, a veinte de marzo de mil novecientos
noventa y siete.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—~José Gabal-
don Lépez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue-

- ral.—Vicente Gimeno Sendra—Rafael de Mendizabal

Allende.—Julio Diego Gonzdlez Campos—Pedro Cruz
Viltaldn.—Carles Viver Pi-Sunyer—Enrique Ruiz Vadi-
llo.—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera—Tomas S.
Vi\:jes Antén.—Pablo Garcia Manzano.—Firmado y rubri-
cado.

Voto particular que formula el Magistrado don Manue!

Jiménez de Parga y Cabrera a la Sentencia recaida en

los recursos de inconstitucionalidad nums. 2.477/90 y
acumulados

No voy a exponer mis discrepancias de la solucion
dada a ciertos problemas menores en una Sentencia
tan extensa comeo la presente. En estos casos la coin-
cidencia total es practicamente imposible. Me limitare,
por ello, a recoger ahora lo que manifesté en la deli-
beracion del Pleno en torno a cuatro cuestiones prin-
cipales: 1. Lla validez de la prérroga de la delegacion
tegislativa; 2. La inconstitucionalidad de las disposicio-
nes supletorias; 3. La competencia del Estado en mate-
ria de urbanismo; 4. La interpretacion expansiva del
titulo estatal de! art. 149.1.1°CE.

1.° Sobre la validez de la prérroga de la delegacion
legislativa.

En las deliberaciones del Pleno se consideraron dos
cuestiones en torno a la validez de la prorroga de la
delegacion legislativa, efectuada por la Disposicion final
quinta de la Ley 31/1991, en reilacidon con la DISpOStCIOt"I
final segunda de la Ley 8/1990

Primera cuestién: La posible inconstitucionalidad
de la delegacion al no ajustarse a las exigencias del
art. 82 CE.

Segunda cuestion: Adecuacién del cauce utilizado
para realizar la delegacion, es decir, ta Ley de Presu-
puestos Generales del Estado.
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Sin embargo, la Sentencia sélo trata la Gitima cuestion
[fundamento juridico 2 b)].

A mi juicio, y asi lo expuse en el Pleno, el vicio de
inconstitucionalidad mas grave es el que puede atribuirse
a la redaccién de la Disposicion final guinta de la Ley
31/1991. Aili no se contiene una delegacién conforme
a-lo establecido en el art. 82 C.E. Mi argumentacion,
gue 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 legisiativa
que, en virtud de la delegacién de las Cortes Generales,
gjercita el Gobhierno para dictar normas con rango de
t.ey(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 funcidon ejecutiva vy la
potestad reglamentaria {art. 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-leyes (art. 86.1 CE.} vy,
por delegacidn expresa y sometida a estrictos requisitos,
el Gobierno ejerce la potestad de dictar normas con ran-
go de Ley (art. 82 C.E.).

Recordamos estos postulados basicos de nuestro
ordenamiento constitucional para advertir de la impor-
tancia de llevar a cabo la delegacion de la potestad legis-
lativa en el Gobierno de una forma rigurosa por parte
de las Cortes Generales. Se trata de una habilitacion
de gran calado que constituye una excepcion en la atri-
bucidn de potestades en el Estado de Derecho. Pues
bien, la precision y la minuciosidad en el cumplimiento
de la Constitucion faltan en la Disposicion final quinta
delaley 31/1991.

B} Reza asi esta Disposicién:

«El Gobierno podra hacer uso de la autorizacion esta-
blecida en la Disposicion final segunda de la Ley 8/1990,
de 25 de julio, para aprobar el texto refundido de las
disposiciones estatales vigentes, sobre suelo y ordena-
cion urbana, durante los seis primeros meses de 1992.»

A la vista del texto transcrito pudiera entenderse que
en &l no se contiene una regulacion material, sino que
Io dnico gue la Disposicidn hace es fijar un nuevo plazo
a una anterior delegacion legislativa cuyo término tem-
poral se habia cumplido. De esta forma parece interpretar
la Sentencia el sentido v alcance de la Disposicién final
quinta, que solamente analiza de pasada y a fin de enjui-
ciar el cauce utilizado, o sea, la Ley de Presupuestos.

Pero sostener gque la delegacidn legislativa, concedida
por una Ley de 25 de julioc de 1990, podria reactivarse,
o hacerla renacer, por otra Ley (de Presupuestos o no)
de 31 de diciembre de 1991, transcurrido con exceso
el plazo de un afo fijado en la primera, es una operacién
incenstitucional, en mi opinién.,

El art. 82.3 C.E. resulta claro y terminante, como tiene
que ser para cumplir los requisitos de rigurosidad y exac-
titud de toda delegacion legislativa:

«La delegacién legislativa habra de otorgarse al
Gobierno de forma expresa para materia concreta y con
fijacidn del plazo para su ejercicio. La delegacion se agota
por el uso que de ella haga el Gobierno mediante la
pubficacién de la norma correspondiente. No podra
entenderse concedida de maodo implicito o por tiempo
indeterminado. Tampoco podrd permitir la subdelega-
ciGh a autoridades distintas del propio Gobierno.»

La delegacidon caduca al cumplirse el plazo estable-
cido para su ejercicio; en este caso caducd en el mes
de julio de 1991. La Constitucion nos dice que no cabe
la delegacion «por tiempo indeterminadon,

La Disposicién final quinta de la Ley 31/1991 podria
haber acordado una nueva delegacidn legislativa a favor
del Gobierno, cumpliendo todo lo exigido por el art. 82.3
C.E. Si asi se hubiese hecho, nada tendriamos ahora
que objetar. Sin embargo, lo que en esa Disposicion
final quinta se lleva a cabo es una autorizacion al Gobier-
no para hacer uso de la autorizacion establecida en la
Disposicion final segunda de la Ley 8/1990, ya cadu-
cada. A mi entender, la decision de resucitar a un muerto,
como es reactivar una delegacién caducada, puede ser
ingeniosa, pero, desde luego, resulta inconstitucional.

C) Respecto a la segunda cuestién que se planteé
en la deliberacién del Pleno {y que, como hemos dicho,
es la dnica gue se aborda en la Sentencia), o sea, la
utilizacién de la Ley de Presupuestos como soporte de
la delegacion legislativa, la solucion adoptada supone
un cambio en la doctrina de este Tribunal Constitucional,
tan claramente expuesta en la STC 76/1992. Si enton-
ces se considerd que era inconstitucional la modificacién
de un precepto de la Ley General Tributaria {(art. 130),
relativo a la ejecucidn forzosa de las deudas tributarias
que implica entrada en domicilio, por considerar que
carecia de «vinculaciéon suficiente» con la funcién cons-
titucional de la Ley de Presupuestos, mi opinién es que
la aprobacion por el Gobierno del texto refundide de
la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana
(materia ajena a la propia de una Ley de Presupuestos)
estuvo viciada de inconstitucionalidad, dado el vehiculo
utilizado para efectuar la delegacion, o sea, la Ley de
Presupuestos.

A pesar del loable esfuerzo de la Sentencia para con-
vencernos de que la Disposicion final quinta «no es una
Disposicion que por si misma contenga una regulacion
material», mi posicién 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 conienido de la Disposicion
final quinta de la Ley 31/1991, redactada incumpliendo
claramente 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 118/19296
relativa a la supletoriedad. En consecuencia, procede a
la declaracién de inconstitucionalidad de 177 articulos
del T.R.L.S {pronunciamiento 2.° del fallo}. En el Voto
Particufar a la STC 118/1996 apunté mis reservas a
esa interpretacién 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 o
inconscientemente, en una de dos posibles maneras de
ver vy de entender el Estado de las Autonomias. O se
piensa, de conformidad con lo afirmado en los arts. 1.2
y 2 C.E., que la soberania nacional, de una Nacion comun
e indivisible, reside en el pueblo espariol, del que emanan
los poderes del Estado, cuya Constitucién reccnoce y
garantiza la autonomia de las Comunidades, o se aboga,
fuera de la Constitucidn, por una soberania compartida
por e Estado y por las Comunidades Auténomas.

Para los defensores de la primera concepcidn del Esta-
do de las Autonomias, sélo hay un ordenamiento juridico
[«Espana se constituye en un Estado social y democratico
de Derecho, que propugna como valores superiores de
su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igual-
dad vy el pluralismo politico» {art. 1.1 C.E.}]. correspon-
diendo la caracterizacion de infraordenamientos, o de
ordenamientos dentro de! Estado, a los de las Comu-
nidades Auténomas. El art. 149.3 encaja sin dificultad
en esa idea del Estado disefiado por la Constitucién de
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1978: «Las materias no atribuidas expresamente al Esta-
do por esta Constitucidon podran corresponder a las
Comunidades Auténomas, en virtud de sus respectivos
Estatutos. La competencia sobre las materias que no
se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia corres-
ponderd al Estado, cuyas normas prevaleceran, en caso
de conflicto, sobre las de las Comunidades Auténomas
en todo lo que no esté atribuido a la exclusiva com-
petencia de éstas. El Derecho estatal sera, en todo caso,
supletorio del Derecho de las Comunidades Auténomasn».

Para quienes no aceptan la scberania, (nica e indi-
visible, o defienden ahiertamente la cosoberania, la
supletoriedad del Derecho estatal es algo inaceptable
a radice, o que debe entenderse de un modo que la
prive practicamente de contenido. Ya adverti en mi Voto
Particular a ta STC 118/1996 que la doctrina de aquella
Sentencia suponia la desfiguracion del Estado de las
Autonomias y la apertura a la implantacion del modelo
federal, «o, acaso, confederal», afado ahora.

La doctrina de la STC 118/1996, recogida en ésta
de la que estoy discrepando, se construye sobre la base
de los siguientes elementos, segin queda expuesto,
esencialmente, en el fundamento juridico 6 de aquélla:

A} La supletoriedad es una «funcién referida af con-
junto del ordenamiento juridico, cuyo valor supletorio
debe obtenerse por el aplicador del Derecho a través
de las reglas de interpretacion pertinentes, incluida la
via analdgica, y no ser impuesta directamente por el
legislador desde normas especialmente aprobadas con
tal exclusivo proposito, para incidir en la reglamentacién
juridica de sectores materiales en los que el Estado care-
ce de todo titulo competencial que justifique dicha regla-
mentacion» (es lo que se habia afirmado en la STC
147/1991, fundamento juridico 7).

B} Estan viciadas de incompetencia [as normas que
«el Estado dicte con el unico propdsito de crear Derecho
supletorio del de las Comunidades Autdonomas en mate-
rias que sean de la exclusiva competencia de éstas, lo
cual no es constitucionalmente legitimo cuando todos
los Estatutos de Autonomia atribuyen a las Comunidades
Autdnomas la competencia como exclusiva y en un mis-
mo grado de homogeneidad» (se repite también lo dicho
-enla 8TC 147 /1991, fundamento juridico 7).

C) Asimismo estan viciadas de incompetencias las
normas que el Estado dicte con el caracter de Derecho
ameramente supletorio alli donde ostente competencias
en la materia, v. gr., para regular lo basico», esto es,
cuando la materia es compartida, puesto que el Estado
ha tde poder «invocar algun titillo especifico que le habi-
lite en concreto para establecer la reglamentacion de
que se trate, sin gue, {..), 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 juridico 5). En efecto, «si para
dictar cualesquiera normas precisa el Estado de un tftulo
competencial especifico que las justifique, v la suple-
toriedad no lo es, esa conclusion ha de mantenerse en
todo caso. Por lo tanto, tampoco en las materias en
las que el Estado ostenta competencias compattidas pue-
de, excediendo el tenor de los titulos que se las atribuye
y penetrando en el ambito reservado por la Constitucion
y los Estatutos a las Comunidades Autdnomas, producir
normas juridicas meramente supletorias, pues tales nor-
mas, al invocar el amparo de una clausula como la suple-
toriedad que, por no ser titulo competencial, no puede
darselo, constituyen una vulneracion del orden consti-
tucional de competencias».

D) La inconstitucional trae causa de que «la regla
de la supletoriedad no constituye una clausula atributiva

de competencias» (STC 118/1996, fundamento juridi-
co B6). Es una regla dirigida al aplicador de! Derecho,
no al Estado: «La supletoriedad del Derecho estatal ha
de ser inferida por el aplicador del Derecho autonomico,
mediante el uso de las reglas de interpretacion perti-
nentes» (STC 118/1996, fundamento juridico 6). Esto
obedece a que «el presupuesto de aplicacidon de la suple-
toriedad que la Constitucion establece no es la ausencia
de regulacién, sino la presencia de una laguna detectada
como tal'por el aplicador del Derecho» (STC 118/1996,
fundamento juridico 8}. '

Los dos elementos esenciales sobre tos que se monta
esta doctrina son los que hemos apuntado en dltimo
lugar: Por un lado, la clausula del art. 149.3 CE. no
es atributiva de competencias vy, por otro lado, es una
clausula dirigida al aplicador del Derecho autonomico.
Mas alin, precisamente porgue es una clausula dirigida
al aplicador del Derecho autonémico, el Estado carece -
de competencias para dictar normas meramente suple-
torias. El Derecho estatal es supletorio, no porque lo
diga el propio Estado, sino porque lo considere asi el
aplicador del Derecho autondmico.

La no aceptacidn, por mi parte, de esta interpretacion
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 términos similares a
los que la doctrina civilista utiliza para ponderar los
arts. 4.3 y 13.2 del C.C. El primero de ellos establece
que «as disposiciones de este Codigo se aplicaran como
supletorias en las materias regidas por otras leyes»; el
otro precepto dispone: «En lo demas, y con pleno respeto
a los derechos especiales o forales de las provincias
o territorio en que estan vigentes, regird el Codiga Civil
como derecho supletorio, en defecto del que lo sea en

‘cada una de aquéllas, segun sus normas especiales».

Es manifiesto que el Cadigo Civil y, en particular, los
preceptos indicados no conceden ni al Estado ni a las
provincias o territorios forales competencia alguna. Se
dirigen al aplicador del Derecho especial o foral para
que «en defecto» de lo dispuesto en estas normas, se
apliquen las normas del Cadigo Civil. Ahora bien, jeste
razonamiento es aplicable a la Constitucion y al art.
149.3 C.E.? En mi opinidn no, por las siguientes razones:

1.2 Como afirmé la STC 147/1991, la supletoriedad
es una «funcién referida al conjunto def ordenamiento
juridicos, no a una concreta norma juridica estatal. Es
decir, se refiere a la relacién entre ordenamientos juri-
dicos, el estatal y el autondmico. Por lo tanto, debemos
distinguir esta funcién del ordenamiento estatat 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. se refiere al primer cometido,
a la funcidon de supletoriedad del ordenamiento juridico
estatal. No atribuye, al Estado, expressis verbis, ninguna
competencia para crear normas supletorias. En definitiva,
la supletoriedad es una funcién del conjunto del orde-
namiento juridico estatal con independencia del alcance
de la competencia estatal o autonomica. No es, ni puede
ser, ningun titulo competencial, sino una consecuencia
afiadida a las competencias estatales, o mas exactamen-
te, un efecto de ia naturaleza del ordenamiento estatal,
asi como del caracter de subordenamiento del auto-
némico.

Aqui radica, en mi opinion, uno de los extremos mas

- confusos y equivocados de la STC 118/19986, cuya doc-

trina vuelve a consagrarse ahora, en la Sentencia que
suscita este Voto discrepante. Mi tesis es que el Estado
no precisa de ningln titulo competencial para dictar nor-
mas de caracter supletorio. La supletoriedad es del orde-
hamiento 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 insercién
de sus preceptas en el seno de un ordenamiento que
despliega respecto del autondmico esa funcion de
suplencia aia que serefiere el art. 149.3 C.E,, en atencidén
a que se trata del ordenamiento del Estado, o sea, de
Espana {art. 1.1 C.E.).

Por otro lado, debemos distinguir entre las causas
de fa aplicacion supletoria del ordenamiento estatal y
los modos o maneras de creacién de las normas estatales
de aplicacion supletoria.

22 La «aplicacton» supletoria del ordenamiento
estatal por parte del «aplicador del Derecho autonémicon
puede pioducirse en dos supuestos de indole distinta.
Primero, ante una laguna normativa, segundo, ante la
inexistencia de legislacion autondémica {anomia), como
consecuencia del inejercicio de la competencia auto-
némica.

En el primer supuesto, la supletoriedad estatal es una
supletoriedad de segundo grado. ya que el ordenamiento
autondmico es ordenamiento {aungue integrado en el
orderiamiento del Estado) y, como tal, colma sus lagunas,
cuando le es posibie, acudiendo al resto de las normas
integrantes de dicho ordenamiento. Ningln problema
debe plantearse con relacion a esta aplicacion.

El segundo supuesto {anomia autondémica) crea mas
dificuitades. Muy dificilmente se puede integrar la ano-
mia acudiendo, en primer grado, al propio ordenamiento
juridico autondmico. Es evidente que el aplicador debe
intentarlo. Sin embargo, cuando se trata de la ausencia
de una completa ordenacidn, la aplicacién de otras nor-
mas del mismo ordenamiento tiene unos efectos muy
limitados e incluso inexistentes. En estos casos, la suple-
toriedad del ordenamiento estatal esta justificada, pode-
mos decir que es incluso imprescindible.

3.2 En los supuestos de anomia autondmica y de
aplicacidon supletoria del ordenamiento estatal {material-
mente) en primer grado, son irrelevantes la materia y
la competencia, porque, en todo caso, el «Derecho-or-
denamiento estatal» serd de aplicacién supletoria. Ahora
hien. ese ordenamiento estatal estara integrado por nor-
mas de «aplicacion plena» ¢ por normas «basicasn, fruto
del ejercicio por el Estado de sus competencias exchu-
sivas y basicas, respectivamente. ;Puede el Estado dictar
normas de aplicacion supletoria? Podemos dar por

supuesto que siempre el entero ordenamiento estatal

es un ordenamiento de aplicacion supletoria, en cual-
guier ambito o materia, sea de competencia exclusiva
de ias Comunidades Autdénomas o compartidas, porque
asi lo dispone el art. 149.3 C.E. y asi se corresponde
con la naturaleza y funcién de dicho ordenamiento. Sin
ambargo, una respuesta mas matizada a la pregunta
nlanteada exige distinguir entre la hipotesis de una mate-
ria que sea objeto de competencia exclusiva y la hipotesis
<Je materia de competencia compartida.

47 Sila materia es de la competencia exclusiva de
tas Comunidades Autdnomas, la STC 118/1996 sos-
tiene gue seria inconstitucionzl que el Estado pudiera
dictar normas supletorias, porque el Estado careceria
de competencia. Ahora bien, la STC 147/1991 expone
una doctrina menos radical —de {a que lamentablemente
ne se hace eco la presente Sentencia— a los efectos
de precisar cudndo es procedente desautorizar las nor-
mas supletorias estatales en este supuesto de que las
Comunidades Autéonomas cuentan con competencias
exclusivas:

«Serd, por consiguiente, ilegitima, por invasion
competencial, aquella ordenacion estatal de mate-
rins que hayan sido deferidas por los Estatutos de
Autonomia a la competencia exclusiva de todas
v cada una de las respectivas Comunidades Auto-

nomas y en relacién con las cuales el Estado no
_invoque algun titulo propio que le permita dictar
normas generales sobre dichas rnaterias, puesto
que la asuncién de competencias exclusivas con-
fiere a las Comunidades Auténomas, no sélo el
poder oponerse a que las normas del Estado incidan
en esas materias sometidas a su competencia
exclusiva con alcance de aplicacion directa, sino
que tambien atribuyen a las Comunidades decidir
si tales materias deben ser sometidas, por su parte,
a reglamentacion especifica y en qué momento
debe hacerse, lo cual las legitima para negar a
dichas normas estatales alcance supletorio, aspe-
cialmente, cuando en ellas se establecen mandatos
prohibitivos que, a pesar de su pretendido valor
supletorio, resultan de aplicacidén directa, mientras
que la Comunidad Auténoma no decida someter
la materia a reglamentacion propia. Negarles dicha
legitimacion es tanto como imponerles, en contra
de su voluntad, unas normas estatales en materias
sobre las cuales el Estado no invoca titulo com-
petencial distinto a la regla de la supletoriedad que
no es, segun se deja dicho, atributiva de compe-
tencias.» (fundamento juridico 7.°}.

Esta doctrina no niega que el Estado pueda dictar
normas de aplicacion supletoria en caso de materia de
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma. Exi-
ge, a sensu contrario, que ef Estado invoque algtn titulo
propio que le permita dictar normas generales sobre
dichas materias. El Estado, si cuenta con tales titulos
para incidir sobre la materia de la exclusiva competencia
autondmica, afectandole de algdn modo, puede dlctar
normas supletorias.

5.2 Sila competencia sobre la materia ha sido objeto
de distribucion, creo que la STC 118/1996 va dema-
siado lejos, contradiciendo anteriores pronunciamientos
del T.C. Sostiene la citada Sentencia gue «si para dictar
cualesquiera normas precisa el Estado de un titulo com-
petencial especifico que las justifique, v la supletoriedad
no lo es, esa conclusion ha de mantenerse en todo caso.
Por io tanto, tampoco en las materias en las que el Estado
ostenta competencias compartidas puede, excediendo
el tenor de los titulos que se las atribuye v penetrando
en el ambito reservado por la Constitucion y los Estatutos
a las Comunidades Autonomas, producir normas juri-
dicas meramente supletorias, pues tales normas, al invo-
car el amparo de una cldusula como la supletoriedad
que, por no ser titulo competencial, no puede darselo,
constituyen una vulneracion del orden constitucional de
competencias» (fundamento juridico 6.9).

Ahora bien, no debe olvidarse gue la supletoriedad
es una funcién del ordenamiento estatal v que esa fun-
cion se cumple sin necesidad de habilitacion de com-
petencia de tipo alguno. Asi lo establece el art. 149.3
C.E. y asi se deduce de la naturaleza y funcion del orde-
namiento estatal.

Mas matizada era la la STC 214/198%, de 21 de
diciembre {fundamento juridico 30):

«En realidad, la Junta de Galicia no tiene en cuen-
ta el hecho de que al Estado se le haya atribuido
'Ia competencia exclusiva para fijar las bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas,
en nada le imposibilita ~todo lo contrario— para
poder establecer un marco normativo general regu-
lador del erégimen local», ya que el Derecho estatal
es, en todo caso, supletorio del Derecho de las
Comunidades Auténomas (art. 149.3 CE.). Es evi-
dente, pues, que la mera habhilitacion lega! para
que pueda dictarse esa normativa global o de con-
junto ninguna lesidon de las competencias de la
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Comunidad Autdnoma de Galicia conlleva. No hay
tampoco «uniformizacién» alguna del régimen
local, porque con elio no se produce desapode-
ramiento competencial alguno de las Comunidades
Auténomas. Antes bien, con ello el Estado atiende
a una exigencia fundamental, que no es otra que
la de prevenir un marco normativc general que ven-
ga a cubrir no sélo las consecuencias resultantes
de los diferentes niveles competenciales existentes
en la materia entre unas y otras Comunidades, sino
también la simple inactividad normativa que tran-
sitoriamente, 0 no, pueda producirse en aquellas
Comunidades Autdnomas con competencia para
desarroffar las normas basicas estatales. Seran
pues, las normas autonémicas que, ajustandose a
las bases estatales, vayan 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 Disposicion
final primera de la L.R.B.R.L.»

Mientras que en el ambito de la competencia exclu-
siva, la Comunidad Auténoma puede decidir, dentro de
ciertos fimites, ejercer o no su competencia, no debe
suceder lo mismo cuando se trata de una materia com-
partida, porque, en este caso, se le estaria reconociendo
a la Comunidad Auténoma un poder para neutralizar
la competencia estatal a través del inejercicio de la com-
petencia para el desarrolio y ejecucion de la ordenacion
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 sélo analiza
el problema desde la perspectiva autondmica.

6.7 La supletoriedad es una funcidon que cumple el
ordenamiento estatal respecto del autondmico al servicio
de bienes y valores constitucionales, como son la igual-
dad vy la seguridad juridica. Ademas, la posibilidad de
que el Estado pueda dictar normas supletorias es un
refuerzo de la garantia de que las competencias estatales
no se vean impedidas de cumplir sus fines como con-
secuencia del inejercicio por parte de las Comunidades
Autdnomas de las suyas. Ciertamente, la intensidad de
esa garantia debe modularse en funcion del aicance de
la competencia estatal y su proyeccion sobre la auto-
némica. Sera menor cuando la competencia es incidental
respecto de la competencia exclusiva autondmica, pero
serd 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 Auténoma de las suyas.

7.2 La STC 118/1996 parece pretender salvaguar-
dar, no tanto las competencias autonomicas (pues tal
viclacién no podria darse en ningan caso), como la
supuesta soberania del aplicador del Derecho a la hora
de integrar la laguna o inexistencia normativa. Diriase
que es preferible que éstos «decidan» antes de que el
Estado legisle. La seguridad juridica queda como un valor
secundario, o inexistente, frente al «plusvalor» de la «de-
cision» o de la «soberanian del «aplicador del Derecho».
En definitiva, frente a la seguridad juridica respaldada
por la supletoriedad del legislador estatal se prefiere el
«decisionismo» 0 el «constructivismos normativo del apli-
cador de! Derecho.

8.2 La doctrina de la STC 118/1996 no garantiza
la igualdad de los espafoles. Esto es particularmente
manifiesto en el caso de que la competencia sobre la
materia estuviera compartida. Si el legislador estatal
legisla sobre lo basico y las Comunidades Autonomas
no ejercen 'sus competencias sobre su desarrollo, ade-
mas de no ejercer la funcién ejecutiva en estos casos,

segun parece, el aplicador del Derecho deberia sustituir
al legislador y al Gobierno autondmico hasta tanto estos
ejerzan sus competencias, pero ello supone que la orde-
nacion resultante es la del caso concreto. lo que no
garantiza suficientemente la igualdad de todos los
espafoles.

En el supuesto, por ejemplo, de la materia urbanistica,
solo una Comunidad Auténoma (Catalufia) cuenta con
una ordenacién completa de la materia, con capacidad,
por lo tanto, para desplazar la legislacidon supletoria esta-
tal. En los deméas casos, de no existir esta dltima legis-
lacion, la estatal, ;como se integraria la ausencia de nor-
ma autondmica? ;Los Ayuntamientos procederian, a tra-
vés de sus planteamientos, a integrar la ordenacién en
materia de propiedad en la ordenacién urbanistica? ;Se
asegura asi la igualdad basica de los esparicles en el
ejercicio de sus derechos?

9.2 Y dhima razon de mi discrepancia con la doctrina
de la supletoriedad que acoge la presente Sentencia:
La STC 118/1996 olvidd cuél es la vertebraciéon de nues-
tro Estado de las autonomias, basado en el principio
de que la autonomia de las Comunidades Autdonomas
sdlo tiene sentido dentro de la unidad del Estado (art.
2 CE) y que se predica de entidades (parciales) que
constituyen las piezas de la «organizacién territorial» del
Estado (art. 137 C.E.). Por o tanto, existe un Unico Estado
{(Espafa) que tiene como correlato un Gnico ordenamien-
to juridico. Ya transcribi al respecto el art. 1.1 C.E. En
ese Onico ordenamiento se insertan los ordenamientos
de las Comunidades Auténomas, en cuanto partes del
mismo. Desde -esta perspectiva, y solo desde ésta, se
puede entender que el ordenamiento estatal pueda ope-
rar «en todo casor (art. 149 3 C.E.), como un Derecho
supletorio.

En la Sentencia de la mayoria, finalmente, se aprecia
la inconstitucionalidad de la disposicion gque declara el
caracter supletorio de determinados preceptos v, ade-
mas, se decide que éstos son también inconstitucionales,
En la linea argumental de la Sentencia {que yo no com-
parto) tal vez hubiera sido menos desacertado anular

-la disposicion que califica de supletorios a ciertos pre-

ceptos vy dejar que sean los Jueces y Tribunales los que
decidan si los preceptos asi calificados deben regir o
no, segun los casos, como Derecho supletorio. Al deter-
minar que soninconstitucionales se hace imposible que,
apreciada una iaguna, el érgano judicial pueda suplirla,
pues el Derecho estatal habra desaparecido. Con la solu-
cion adoptada resulta imposible toda distincién entre
la desregulacidn y las lagunas, pues éstas siempre debe-
ran interpretarse como resultado de una voluntad des-
reguladora. Aun faltando la voluntad expresa de no regu-

- lar, el vacio normativo serd equivalente a la intencién

de no dictar normas.

la supletoriedad debe ser apreciada por el Juez. El
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 !a competencia del Estado en materla de
urbanismo.

1. En el Predmbulo de la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valo-
raciones del Suelo, se afirma: «Esta Ley pretende, en
el ambito de tas competencias constitucionales del Esta-
do, modificar, (...) el régimen hasta ahora vigente sobre
los derechos y deberes de los propietarios del suelo afec-
tado por el proceso de urbanizacién y edificacion, si bien
no en su totalidad, sino limitdndose a la fijacién de las
condiciones hasicas que aseguran la igualdad de todos
los esparioles en el gjercicio de los mencionados dere-
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chos y deberes, al tiempo que se delimita, con el mismo
caricter basico, la funcion social de la propiedad, de
acuerdo con lo previsto en el art. 149.1.1.2, en relacién
con el art. 33.2 de la Constitucion». El legislador es cons-
ciente de la debilidad del titulo o titulos de los que se
sirve.. «lLa delimitacion constitucional de competencias
—afirma— parece impedir que el Estado apruebe una
nueva Ley sobre régimen del suelo y ordenacion urbana
con el mismo o similar contenido al del texto refundido
actualmente vigente, con pretension de aplicacion plena,
va que su regulacion supondria una manifiesta invasion
de las competencias autonomicas en materia de orde-
nacion del territorio v urbanismonr. Estas dudas se basan
en el tenor literal de! art. 148.1.3.2 C.E. que atribuye
a las Comunidades Auténomas competencias sobre la
materia «ordenacion del territorio, urbanismo y viviendan.
Los Estatutns de Autonomia de las Comunidades Auto-
nomas incluyen esta competscia entre las que la Comu-
nidad asume a titulo de exc......a. Es cierto que esta
exclusividad no puede ser interpretada de tal manera
gue sea obstaculo al ejercicio de las competencias que
al Estado corresponden. Ahora bien, el conflicto com-
petencial es distinto —y por lo tanto reclama soluciones
distintas— segulin se produzca, por un lado, entre com-
petencias autonomicas y estatales exclusivas, o, por otro
lado, entre competencias que, respecto de un ambito
determinado, ocupan una posicion central, o tangencial
oincidental a la materia. A este segundo grupo pertenece
el conflicto que hoy resolvemos.

Las Comunidades Autdnomas tienen una competen-
cia centrada en la materia (ordenacién del territorio, urba-
nismo y vivienda). En cambio el Estado, al menos, una
competencia incidental o tangencial (el régimen juridico
de la propiedad urbana). Sin perjuicio de lo dudoso de
este titulo, esta inicial apreciacién nos debe conducir
a una cierta prevencion en el modo o forma de resolver
el conflicto. Prevencion o cautela que debe traducirse
en la conveniencia de que la resolucién del mismo no
se haga acudiendo a la solucidn mas facil de reconstruir
el titulo competencial estatal en una suerte de compe-
tencia sobre las bases de la materia (el urbanismo). La
incidencia de titulos competenciales estatales sobre
materias de las Comunidades Auténomas y el como inte-
grarlas en un todo coherente, es un problema no resuelto
ni en la doctrina ni en la jurisprudencia. Tal vez porque
estamos ante un problema gue no tiene solucion juridica,
sino politica. Es necesario el ejercicio cooperativo de
las respectivas competencias, con lealtad para con el
otra sujeto y para con el conjunto del sistema. Las com-
petencias no pueden ejercerse en soledad, como si el
titular de las mismas no formase parte de un sistema,
de un ordenamiento, en suma, de un Estado.

Nos encontramos ante uno mas de estos supuestos
.dificiles de resolver. El Estado alega, por de pronto, un
titulo competencial dudoso, pero, en todo caso, inciden-
tal o tangencial a la materia. Las Comunidades Autd-
nomas, otro, centrado en la materia. ;Como resolver este
conflicto?

A mi juicio, la solucién tiene dos fases. En primer
tugar, debemos precisar qué es el urbanismo y, en segun-
do lugar, cémo ha distribuido la Constitucion las com-
petencias sobre esa materia.

2. La palabra urbanismo procede de la latina urbs-ur-
_bis (ciudad). De acuerdo con este significado etimolo-
gico, el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola recoge la siguiente definicién: «Conjunto de
conocimientos relativos a la creacion, desarrollo, reforma
y progreso de las poblaciones segin conviene a las nece-
sidades de la vida humana». De acuerdo con una defi-
nicion descriptiva ya clasica, el urbanismo es la ciencia
que se ocupa de la ordenacion y desarrollo de la ciudad,

persiguiendo, con la ayuda de todos los medios técnicos,
determinar la mejor situacion de las vias, edificios e ins-
talaciones puablicas y de las viviendas privadas, de modo
que la poblacion se asiente en forma cémoda, sana y
agradable. Ahora bien, cuando la Constitucion se refiere
en el art. 148.1.3.7 al urbanismo, no esta considerando
la ciencia urbanistica. Se esta refiriendo al urbanismo
como hecho sccial, ordenado por los poderes publicos
para producir un resultado: La calidad de vida (Predmbulo
y el art. 45 de la Constitucion). Desde esta perspectiva,
el urbanismo, como objeto de la ciencia y de los poderes
publicos atiende a la ordenacion y desarrollo de la ciudad
para alcanzar una digna calidad de vida. Como objeto
de una poiitica, 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 constitucionat:
La propiedad (art. 33 C.E.}.

La politica publica dirigida a la ordenacion y desarrollo
de la ciudad para alcanzar la calidad de vida debe velar
por la utilizacion racional de todos los recursos naturales
{«con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida
v defender vy restaurar el medio ambiente». Art. 45.2
C.E) y debe, ademas, promover las condiciones nece-
sarias y establecer las normas pertinentes para hacer
efectivo el derecho de todos los espafoles a disfrutar
de una vivienda digna, regulando la utilizacién del suelo
de acuerdo con el interés general para impedir la espe-
culacion, de tal modo que la comunidad participe en
las plusvalias que genere la accién urbanistica de los
entes publicos (art. 47 C.E.). Asi pues, los poderes publi-
cos han de garantizar —reguiandolo— la utilizacién racio-
nal del suelo para: a) Proteger y mejorar ia calidad de
vida y defender y restaurar el medio ambiente, y b} hacer
efectivo el derecho de todos los esparioles a disfrutar
de una vivienda digna y adecuada. La antitesis que pudie-
ra observarse en los objetivos no es tal. La Constitucion
habla siempre de utilizacion del suelo. Utilizacion por
y para el hombre {calidad de vida), pero sin quebranto
mas alla de lo razonable del medio ambiente {utilizacidon
racional}, lo que hoy se condensa en el principio de
desarrollo sostenible {que el uso gue ahora hacemos
de los recursos naturales no impida o dificulte el uso
gue de esos mismos recursos puedan y quieran dar las
generaciones futuras). La racionalidad de la utilizacion
viene dada por la sostenibilidad del uso, en ios téerminos
que hemos indicado.

Junto a astos principios, la Constitucion sienta otros
particularmente relevantes para lo que ahora nos inte-
resa. El art. 47 C.E. establece que los poderes publicos
deben, a fin de alcanzar los objetivos indicados, regular
fa utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general
de impedir la especulacién. Ademas, se anade, «la comu-
nidad participara en las plusvalias que genere la accion
urbanistica de los entes puiblicos». Quiere decirse, aun-
gue indirectamente, que si hay especulacion y existe
plusvatia derivada de la accidn urbanistica de los entes
publicos, uno de los elementos basicos del urbanismo
—como hecho social y objeto de la politica de los 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 «privador del urbanismo: En un urbanismo de
mercado, basado en la propiedad. Sélo respecto de este
suelo tiene sentido ‘lo que establece el precepto cons-
titucional cuando se refiere a una suerte de superpo-
sicion —a modo de ordenacién o regulacion— de lo plbli-
co para reconducir el uso del suelo hacia la satisfaccion
del interés general y asi impedir la especulacion.

El derecho de propiedad se nos presenta como el
instituto que junto con la intervencién publica definen
los ejes centrales del urbanismo. Simplificando podemos
decir que, a la vista de lo que nuestra Constitucion esta-
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blece. el urbanismo es propiedad y es acciéon de los
poderes publicos. Ahora bien, no son dos pilares colo-
cados en pie de igualdad. A los poderes publicos se
les encomienda la tarea de que «wregulen» la propiedad
«de acuerdo con el interés general para impedir la espe-
culacion». Los constituyentes son conscientes —por una
elemental evidencia histdrica— de que la propiedad inmo-
biliaria abandonada a su propia suerte deriva hacia la
especulacidn, o sea, hacia la patrimonializacion de rentas
no derivadas de la puesta en produccion de! propio suelo,
sino de la accion de la sociedad y, en particular, de
los entes publicos. No es circunstancial que la especu-
lacidn se asocia con la retencion del suelo, con el «no
hacer nada», la espera, la inactividad.

El urbanismo, propiedad y «regulacion» de los poderes
publicos, en los términos utilizados per la Constitucion,
pero regulacion 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 Constitucidn atribuye a las Comunidades
Auténomas el urbanismo, iqué es lo que atribuye? ¢Cudl
es el alcance de esta competencia?

3. FE! urbanismo —como objeto de la actuacion de
tos poderes publicos— es {a politica de ordenacion y
desarrollo de la ciudad: «Regula» la utilizacién del suelo
para, como ya nos consta, por un lado, proteger y mejorar
la calidad de vida, y por otro tado, hacer efectivo el dere-
cho a disfrutar de una vivienda. Esto se traduce en lo
siguiente:

a) Elurbanismo es una politica de los poderes publ-
cos competentes, o sea. las Comunidades Autéonomas
{art. 148.1.3.2C.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.

¢) El instrumento de esta politica es la regulacion
de la utilizacion del suelo al servicio del interés general
y para impedir la especulacion.

Por lo tanto, la competencia en materia de urbanismo
supone, necesariamente, la regulacién de la utilizacion
del suelo v, lo que eso implica, la regulacion de la pro-
piedad. De esto eran conscientes los constituyentes
cuando atribuyeron a las Comunidades Auténomas la
competencia que comentamos; ademas, se apoya en
un hecho notorio: £l urbanismo siempre ha supuesto
regulacion de la propiedad. Ei art. 76 del antiguo Texto
Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Orde-
nacién Urbana (aprobado por Real Decreto 1.346/1976,
de 9 de abril) establecia que «ias facultades del derecho
de propiedad se ejerceran dentro de los limites y con
el cumplimiento de los deberes establecidos en esta Ley,
o, en virtud de la misma, por los Planes de Ordenacion,
con arreglo a la clasificacion urbanistica de los predios.»
Se diga como se diga, el urbanismo es y ha sido siempre
«regulacion de la utilizacion del suelon, esto es, regu-
lacion de la propiedad del suelo. Y a las Comunidades
Autdénomas les compete la regulacion de dicha utilizacién
y, por consiguiente, la regulacion de la institucion juridica
en virtud de la cual esa utilizacion se produce, 0 sea,
la propiedad.

4. Sentado lo anterior, debemos interrogarnos aho-
ra sobre cémo el Estado puede incidir o afectar la com-
petencia autonémica definida en los términos expuestos.
En la Sentencia se dice lo siguiente: «... ha de afirmarse
que la competencia autondémica exclusiva sobre urba-
nismo ha de integrarse sisteméticamente con aquellas
otras estatales que, si bien en modo alguno podrian legi-
timar una regulacion general del entero régimen juridico
del suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte
puntualmente a la materia urbanistica {establecimiento

de las condiciones basicas que garanticen la igualdad
en el ejercicio del derecho de propiedad urbana, deter-
minados aspectos de la expropiacion forzosa o de !a
responsabilidad administrativa). Pero ha de afadirse, a
renglon seguido, gue no debe perderse de vista que
en el reparto competencial efectuado por la CE. es a
las C.C.A A a las que se ha atribuido la competencia
exclusiva sobre el urbanismao, y por ende es a tales entes
plblicos a los que compete emanar normas que afecten
a la ordenacion urbanistica, en el sentido mas arriha
expuesto» [fundamento juridico 6.° b}].

Esta .afectacion puntual se produce por la via del ejer-
cicio del Estado de su competencia definida en el art.
149.1.1.2 CE. La Sentencia sostiene que «el indicado
titulo competencial sdlo tiene por objeto garantizar a
igualdad de las condiciones de ejercicio del derecho de
propiedad urbana y en el cumplimiento de los deberes
inherentes a la funcidn social, pero no, en cambio, la
ordenacioén de la ciudad, el urbanismo entendido en sen-
tido objetivo ... Habra que distinguir, pues, aquellas nor-
mas urbanisticas que guardan una directa e inmediata
relacion con el derecho de propiedad (ambito al que
se circunscribe el art. 149.1.1.7 C.E.) y del que se pre-
dican las condiciones basicas, de aquellas otras que tie-
nen por objeto o se refieren a la ordenacion de la ciudad,
esto es, las normas que, en sentido amplio, regulan la
actividad de urbanizacion y edificacion de los terrenos
para la creacion de ciudad» [fundamento juridico 9.°, b)1.

Sin perjuicio de lo que mas adelante se indicard res-
pecto de! titulo competencial alegado, la Sentencia cons-
truye su opinidn sobre la base de que es posible distinguir
entre estatuto de la propiedad urbana y urbanismo. Qe
tal manera que el Estado puede regular sobre el con-
tenido basico y primario de dicha propiedad sin interferir
en la materia urbanismo, o sea, sin gue el-Estado se
convierta, en consecuencia, en legislador .rbanistico,
aunque sélo sea en lo basico. Esta loable ‘pretension
choca con la realidad material delas..cosas:yscon el
propio significado profundo de lo gué.es elUrbanismo,
como ya hemos indicado. Ademas, choga con los propios
términos utilizados por la C.E. cuando levasa:cabo la
distribucién de competencias. En efecto, la.interpreta-
cidn que la Sentencia realiza convierteal Estado-en legis-
tador basico en materia de urbanismo,en.contradiccion,
por un lado, con un titulo competencial que sélo habilita
una incidencia tangencial (ex art. 149112 CE) y, por
otro lado, en contra de la atribucidén «que laxC.E. vy los
Estatutos de Autonomia efectia .en. exclusiva a las
C.C.A A dela materia urbanistica.

Este conflicto con la realidad (material e institucional)
y con la propia distribucion de competencia$, ‘conduce
a que la Sentencia se vea obligada mas adelafnte a aban-
donar el criterio inicialmente sentado en los términos
va indicados. Este abandono se produce por dos vias.
La primera via es la del decisionismo voluntarista. Ante
ia imposibilidad de distinguir en cada caso que preceptos
caen en el ambito de la competencia estatal y cuales
otros en el de las C.C.A A, dadoc que no cabe distinguir
entre estatuto de la propiedad urbiana.y ordenacién urba-
nistica, la Sentencia considera gque un precepto cae en
un ambito, v otro precepto, relativo a cuestidn proxima
o similar, cae en el otro ambito. Expondremos iuego,
a titulo de ejemplo, algunas de las contradicciones en
las que, a mi juicto, incurre la Sentencia.

La segunda via es la de gue el Gnico criterio reaiments
operativo para calibrar la inconstitucionalidad de ias nor-
mas, una vez descartada la posibilidad de distinguir entre
normas relativas a la propiedad y las urbanisticas, es
el de la densidad normativa o el grado de detaile cel
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 «régimen urbanistico de
la propiedad del suelo» (Titule I}—, que establecen: El
aprovechamiento urbanistico susceptible de apropiacién
(art. 27), las formas de concrecidn del aprovechamiento
urbanistico {art. 29.1), la reduccién del derecho al apro-
vechamiento urbanistico en actuaciones sistematicas
fart. 30.1} y asistematicas (art. 31.1 y 2), el aprovecha-
miento atribuible en expropiaciones no motivadas por
incumplimiento de deberes urbanisticos {art. 32), no
adquisicién del derecho a edificar (art. 34). los plazos
para la edificacién (art. 35.1), los efectos de la extincidn
del derecho a edificar (art. 36.2), las consecuencias que
se anudan a la edificacidon sin licencia e incompatible
con el planeamiento (art. 38.2 y 3), la sujecién a expro-
piacion o venta forzosa del terreno en caso de que €l
propietario no hubiera adquirido el derecho al aprove-
chamiento urbanistico cuando solicitd la licencia anulada
{art. 40.3), las consecuencias de la inactividad de la
Administracion en caso de incumplimiento de los debe-
res urbanisticos (art. 42.1, 2 v 3).

En cambio, no son inconstitucionales —en algunos
casos no fueron objeto de impugnacion por los recurren-
tes, lo que en nada es contradictorio con lo que queremos
indicar—: La clasificacion del territorio municipal en suelo
urbano, urbanizable y no urbanizable [art. 3.2, ¢}], la fun-
cién social de la propiedad (art. 5), la no indemnizabilidad
por la ordenacién (art. 6), la participacién en las plusvalias
y reparto equitativo (art. 7), la utilizacion conforme a la
ordenacion territorial y urbanistica (art. 8), 1a clasificacion
del territorio en suelo urbano, urbanizable o en su caso
apto para urbanizar y no urbanizable {art. 9.1), el destino
del suelo no urbanizable (art. 15), la prohibicién de frac-
cionamientos en suelo no urbanizable contrarios a la legis-
lacion agraria o en otra aplicable (art. 186.1), las areas
de especial proteccion en el suelo no urbanizable (art. 17),
el deber de los propietarios afectados de incorporarse
al proceso urbanizador y edificatorio (art. 19), los deberes
legales de uso, conservacion y rehabilitacion (art. 21},
la inmodificacion de la situacion del titular de la finca
como consecuencia de su enajenacion (art, 22), las facul-
tades urbanisticas de la propiedad (art. 23), la adquisicion
y extingién del derecho a urbanizar {arts. 24 y 2b), la
adquisicion del derecho al aprovechamiento urbanistico
{art. 26), la adquisicién y no adquisicion del derecho a
edificar (arts. 33 y 34), asi como los efectos de su extin-
cion (art, 36.1), la adquisticién del derecho a fa edificacidn
{art. 37). el régimen de la edificacion sin licencia e incom-
patible con el planeamiento (art. 38.1), ia licencia #Hegal
y expropiacion o venta forzosa {art. 40), asi como, por
ultimo, la edificacion con exceso de aprovechamiento
{art. 41).

Veamos algunas de las contradicciones qgue vyo
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. 149.1.12 CE. ... auto-
riza ... la fijacion de algunas de las finalidades que guar-
dan una directa e inmediata relaciéon con los derechos
y deberes constitucionales en juegon. Asi, considera que
las finalidades indicadas guardan relacion con lo dis-
nuesto en los arts. 33.2, 47 y 128.1 C.E.. Es evidente
que existe tal conexion. Ahora bien, lo que no es tan
evidente es que la misma justifique y fegitime la com-
petencia del Estado para establecer esa conexiéon y decla-
rar que la accidn urbanistica debe cumplir los fines
expuestos. Es manifiesto que todos los poderes publicos
estan sujetos a la Constitucion {art. 9.1 C.E.}. No significa
esto que basta cualquier conexién con la Constitucion

para que el Estado se vea legitimado para dictar una
ordenacion, particularmente en ambitos materiales como
el urbanismo que a las. C.C.AA. les compete {art
148.1.3.2 C.E.). Es mas, las C.C.AA. al ejercer sus com-
petencias deben procurar alcanzar esos fines precisa-
mente porque los impone la Constitucidn, sin necesidad
de la intermediacion del Estado.

Los otros articulos enumeran las clases de suelo {ur-
bano, urbanizable y no urbanizable}. La Sentencia afirma
que «sin esa clasificacion previa que ... encaja en el art.
149.1.1.2 C.E., no seria posible regular condicién béasica
alguna del ejercicio del derecho de propiedad urbana
gue aquel precepto reserva al Estado, puesto que cons-
tituye la premisa, a partir del cual se fijan tales comn-
diciones basicas». Ciertamente, esto es asi. Ahora bien,
deben ser tres clases o.sdlo dos, o una. Acaso se con-
funde la operacion clasificatoria del suelo (asignar al sue-
lo las distintas clases establecidas en la Ley) con la misma
operacion que efectua el legislador de fijar que son dos
o mas clases las que el planificador debe aplicar {a traves
de la primera operacidon) sobre el suelo fisico corres-
pondiente. Ciertaménte, la primera operacion es impres-
cindible. Ahora bien, que sean dos o mas clases las que
el legislador establezca, eso ya escapa al titulo com-
petencial del Estado. En coherencia con la doctrina de
la Sentencia, el Estado puede legislar sobre el derecho
de propiedad urbana, por lo 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 prohibicion de
las parcelaciones urbanisticas, pero no asi las contrarias
a la legislacion 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
legislacién agraria delimita negativamente el derecho de
propiedad, también la legislacion urbanistica lo hace. Por
o tanto, quien regula el derecho en positivo también
lo regula en negativo.

c} Se tacha de inconstitucional la concrecion del
derecho al aprovechamiento urbanistico (arts. 27 y 29),
pero no asi el deber de destinar efectivamente los terre-
nos y construcciocnes al uso en cada caso establecido:
por el planeamiento urbanistico (art. 21).

d) Se tacha de inconstitucional las consecuencias
de la falta de adquisicion del derecho a edificar (art. 34),
pero se considera constitucional el como se adquiere
ese mismo derecho (art. 33}, asi como los efectos de
su extincién {art. 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 edificacién realizada sin licencia, o sin ajustarse
a sus condicicnes e incompatible con el planeamiento
vigente, sea demolida sin indemnizacion (art. 38.1). En
puridad, st se busca la igualdad parece que debe bus-
carse tanto en lo negativo (la demolicién}) como en lo
positivo {la posibilidad de solicitar licencia). Mas aun,
si la edificacién sin licencia es compatibie con el pla-
neamiento, cabe la legalizacion mediante el procedimien-
to de solicitar licencia (art. 39). Por lo tanto, vemos lo
artificioso de la distincion. Solo el estatuto béasico de
la propiedad urbana es competencia del Estado. jpor
qué el propietario de la edificacién ilegal incompatible
con el planeamiento no puede solicitar licencia y, en
cambio, el de la compatible con el planeamiento si pue-
de? ;Estamos ante urbanismo o ante propiedad?

f) Se tacha de inconstitucional la concrecion de fa
consecuencia de que el propietario titular de una licencia
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legal anulada en caso de que no hubiera adquirido el
derecho al aprovechamiento (art. 40.3), pero no cuando
la edificacion se realice sin licencia o sin ajustarse a
sus condiciones e incompatible con el planeamiento (art.
38.1). En &l primer caso, se dispone |la expropiacion del
tarrenro 0 su venta forzosa; en el segundo caso, la demo-
Hcidn sin indemnizacion.

En definitiva, la Sentencia se basa en una tesis que,
en su aplicacion cencreta, genera confusion. Resulta arti-
ficiosa la distincién entre estatuto basico de la propiedad
urbana y urbanismo. El urbanismo supone necesariamen-
1e regulacion de la propiedad. Precisar cuando un pre-
cepto forma parte de uno u otro ambitos, es una tarea
que conduce a soluciones discutibles. Discutibles porque
el criterio manejado lo es. Esto conduce a que el fallo
deba basarse en ia mayor o menor «densidad normativa»
de la regulacidn estatal.

B} Elcriterio realrente operativo que maneja la Sen-
tencna es el de fa densidad normativa.

Ante la inadecuacion del criterio empleado, la Sen-
tencia acude a otro criterio voperativor, el grado de deta-
lle de la norma estatal. El reproche de inconstituciona-
lidad al legislador estatal se basa en gue invade la com-
petencia autondmica en materia urbanistica en atencion
no ya a su distinta naturaleza, sino al dato «cuantitativon
del «detalle», la «densidad normativan, la «concreta y
extensa regulacidn iegal», la «concreta expresién legaln
de la regulacion estatal. Asi, por ejemplo, sobre la base
cde este (,riterio la sentencia declara inconstitucional el
art. 27 T.R.LS. [«.. en primer lugar, por el caracter fijo
¥y no minimo tanto de la determinacion del aprovecha-
miento urbanistico susceptible de apropiacion por los
propietarios, como implicitamente de la recuperacion por
la comunidad de las plusvalias urbanisticas; en segundo
lugar, porque tal determinacién la establece acudiendo
a un complejo entramado de concretas técnicas urba-
nisticas {areas de reparto, aprovechamiento tipo), que
pertenecen a la competencia exclugiva en materia de
urbanismo de las Comunidades Auténomas» (art.
148.1.3.°C.E.}]. Tambhién se declara inconstitucional el
art. 29.1 T.RL.S. Se afirma lo siguiente: «No es, pues,
ta materia de fondo —pautas o criterios- acerca de la
concrecion del aprovechamiento urbanistico—, sino su
concreta y extensa regulacion legal, tanto del presupues-
to de hecho como de sus efectos juridicos, consecuencia
de la refundicién, la que no se ajusta al orden cons-
titucional de competencnas

Sila regulacuon estatal incurre en tales Vicios, se pro-
duce, segun parece, la transmutacion de la materia: De
estatuto basico de «propiedad urbana» se convierte en
«urbanismon. Esta es una muestra de que la distincién
resulta inadecuada. El urbanismo es requlacion de la
propiedad inmobiliaria. La pretensidon de que el urba-
nismo no supone regular la propiedad, o que |a propiedad
del suelo urbanc puede regularse separadamente del
urbanismo, conduce al decisionismo. La utilizacion del
criteric de la Sentencia confirma gue entre «estatuto
basico de la proptedad urbana» y «urbanismo» no existe
diferencia de sustancia, como incialmente parecia querer
sostenerse.

4° La interpretacion expansiva del titulo estatal del
art. 149.1.1.2 C.E. y su transformacién en un titulo que
convierte al iegiclador estatal en una suerte de legislador
basico en materia del estatuto juridico de la propiedad
urbana.

1. La Sentencia elabora una construccién interpre-
tativa del titulo competencial contenido en el art
149.1.1.2 C.E. Esta construccion, en su vertiente de «de-

limitac:on positiva-de la competencia estatal», podemos
resumirla en los siguientes item:

a) La competencia estatal ex art. 149 1.1.9CE e
proyecta solo sobre los derechos constitucionales en e -
tido estricto:

El art. 149.1.1.2 C.E. habilita al Estado para o0
—como titulo autdnomo, no residual 0 subsidiz
condiciones basicas gue garanticen la iguaida. on ei
disfrute de los «derechos constitucionales en sentidu
estricto, asi como los deberes basicos» [fundamento juri-
dico 7.°, b)), por lo que el Estado no puede formilar,
respecto de estos derechos y deberes, un «régimen juri-
dico acabado y completo» [fundamento juridico 7.°, b)l.

b} La competencia estatal ex art. 149.1.1.2CE. se

~refiere a las condiciones basicas para garantizar la

iguaidad.

«... al Estado le compete regular las “"condiciones basi-
cas” gue garanticen la “igualdad” de todos los propie-
tarios del suelo en el ejercicio de su derecho de pro-
piedad urbana, esto es, la “igualdad basica” en lo que
se refiere a las valoraciones y al régimen urbanistico
de la propiedad del suelo» {(fundamento juridico 8.°).

¢} Lacompetencia estatal exart. 149.1.1.2 C.E. habi-
lita al Estado para regular el contenido bésico y primario
del derecho de propiedad, ademdas de aquellas otras
cuestiones que guardan una relacién necesaria e inme-
diata con dicho contenido.

«Una comprension sistematica del entero orden com-
petencial induce a concluir, de acuerdo con nuesfra juris-
prudencia, que las “condiciones basicas” hacen referen-
cia al contenido primario (STC 154/1988) del derecho,
a las posiciones juridicas fundamentales {facultades ele-
mentales, limites esenciales, deberes fundamentales,
prestaciones basicas, ciertas premisas o presupusstos
previos ...}» (fundamento juridico 8.°). «Dentro de esas
“condiciones basicas” cabe entender incluidos asimismao
aguellos. criterios que guardan una relacidon necesaria
e inmediata con aquéllas, tales como el objeto o0 éambito
material sobre el que recaen las facultades que integran
el derecho ... los deberes, reguisitos minimos o condi-
ciones basicas en que ha de ejercerse un derecho ..
los requisitos indispensables o el marco organizativo que
posibilitan el ejercicio mismo del derecho ...» {fundamen-
to juridico 8.°). Por lo tanto, al' Estado le compste esta-
blecer la «regulacion del contenido basico y primario
del derecho de propiedad, en la medida en que afecte
a las condiciones basicas de su ejercicio» [fundamento
juridico 9, a}]. Sin embargo, «el referido tituio compe-
tencial no habilita por si mismao para que el Estado pueda
regular cualquier circunstancia que, de forma mas o
menos directa, pueda incidir sobre la igualdad en el gjer-
cicio del derecho» [fundamento juridico 9.°, a)l.

d} Sin embargo, ia comipetencia estatal ex art
149.1.1.2 C.E. no habilita al Estado con una competencia
urbanistica, que sigue correspondlendo a las Comuni-
dades Auténomas.

«El indicado titulo competencial sélo 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 funcién social, pero no,
en cambio, la ordenacion de la ciudad, el urbanismo
entendido en sentido objetivo ... Habra que distinguir,
pues, aquellas normas urbanisticas gque guardan una
directa e inmediata relacién con el derecho de propiedad
{&mbito al que se circunscribe el art. 149,112 CE) v
del que se predican las condiciones basicas, de aquellas
otras que tienen por objeto o se refieren a la ordenacion
de la ciudad, esto es, las normas que, en sentido amplio,
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regulan la actividad de urbanizacion y edificacion de los
terrenos para la creacion de ciudad» [fundamento juri-
dico 9.2, b}l

e} Por lo tanto, la competencia estatal ex art
145.1.1.2 C.E. habilita al Estado para regular determi-
- nados aspectos del estatuto juridico de la propiedad
urbana.

«... cabe admitir que la adquisictdn del contenido
urbanistico susceptible de apropiacién privada, su
valoracion, o los presupuestos previos —o delimi-
tacién 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

art. 149.1.1.7 C.E. {...). Al mismo tiempo, el Estado .

tiene competencia para fijar fas condiciones basicas
que garanticen la igualdad en el cumplimiento de
los deberes constitucionales y, en consecuencia,
para regular los deberes bdsicos que sean inhe-
rentes a cada manifestacion del dominio» (funda-
mento juridico 10.%). .

2. Estadoctrina —expuesta en su misma secuencia—
no nos resulta convincente y, ademas, debemos alertar
sobre sus consecuencias.

A) No nosresulta convincente porque fuerza la inter-
pretacion del titulo competencial. El art. 149.1.1.2 C.E.
habilita al Estado la competencia para «la regulacion
de las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de todos los espafoles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes constitucionales».
Eso es lo que dice el texto constitucional. En cambio,
la version de [a Sentencia se mueve entre la afirmacién
de principio vy general de que ese titulo habilita una com-
petencia estatal en los términos que el precepto utiliza
y la afirmacién especifica y concreta de que dicho titulo
habilita al Estado la competencia para regular «el con-
tenido basico y primario del derecho de propiedad»; con-
tenido que se identifica con las «condiciones basicas»
de ese derecho y que es necesario regular para garantizar
la igualdad de todos los espafioles.

El art. 149.1.1.2 C.E. no es un titulo que postula —co-
mo ha llegado a sostenerse— una suerte de comun deno-
minador garantizador de las condiciones bdasicas de los
derechos y deberes que se resuelve en primer término
y ante todo, en una cierta homogeneidad, en lo que
hace al contenido basico, de las posiciones juridico-cons-
titucional en sentido técnicojuridico {derechos consti-
tucionales stricto sensu), ni €s una regla de reparto de
competencias en cuanto a la regulacion de los derechos
y deberes constitucionales. Pero tampoco es un titulo
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 ¢l precepto de tal manera que se construya otro
distinto. Ademas, sentado este precedente respecto del
derecho de propiedad, se plantea el interrogante de por
qué e! Estado se convierte en legislador basico sélo res-
pecio de este derecho y no sobre los demas derechos
constitucionales stricto sensu. Ciertamente, admitida la
«excepcion» y no justificada por qué es una excepcion,
no existe obstaculo alguno para que el art. 149.1.1.%2 C.E.
se transforme en una suerte de regla competencial de
reparto en la regulacion de los derechos v deberes cons-
titucionales, de tal modo gue el Estado puede legislar
sobre lo basico o primario de los derechos y deberes
constitucionales. Esta interpretacion puede conducir a
un vaciamiento del sistema de la distribucion de com-
petencias llevada a cabo por la Constitucion. jAcaso con
este criterio el Estado no ganaria una posicién compe-

tencial desde la que podria incidir (con la inténsidad
que la Sentencia admite) sobre cualquier ambito o0 mate-
ria de la competencia de las Comunidades Auténomas
en las que estuviera presente un derecho o'deber cons-
titucional?

A mi juicio, la Constitucién dice gue el Estado puede
regular las condiciones bdasicas qgue garanticen la igual-
dad de los espafioles en el ejercicio de los derechos
y en el cumplimiento de los deberes. Nada afirma res-
pecto de gue pueda regular el contenido basico o pri-
mario de estos mismos derechos y deberes constitu-
cionales. Mds bien parece referirse a las condiciones
ad extra del derecho, no a su contenido {lo que podria-
mos denominar como sus condiciones ad intra). Esta
interpretacién se ve reforzada por las siguientes ideas:

a) Entendemos que el art. 149.1.1.2 CE. 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 regulacidn del contenido de los derechos
constitucionales de la Seccién 1.2, Capitulo Segundo,
Titulo F de la C.E. (SSTC 76/1983, 67/198b), ya que
debe llevarse a cabo a través de una Ley Organica (art.
81 C.E.). se produciria una redundancia si entendiéramos
que el Estado puede regular el contenido bdsico o pri-
maric del derecho tanto por la via del art. 81 como
por la del 149.1.12 C.E. Ahora bien, podria considerarse
gue esa habilitacion competencial opera respecto de los
derechos constitucionales, como el de propiedad, que
na forma parte de la citada seccidon. En este caso, podria
contra, argumentarse preguntando por gué hay que inter-
pretar que la referencia a los derechos constitucionales
se debe entender hecha en favor sélo de estos Gltimos
derechos y no todos los derechos constitucionales. Ade-
mas, el precepto pretende habilitar al Estado con un
instrumento para garantizar la igualdad de los espafioles
en el ejercicio de los derechos constitucionales, todos
los derechos constitucionales, no se entiende por qué
debe hacerlo sélo respecto de los derechos que no for-
man parte de la citada seccion 1.2

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 ¢ambio el art.
149.1.1.2 C.E. le habilita para regular el contenido basico
o primario, o sea, su contenido esencial, en este caso,
el del derecho de propiedad. Por lo tanto, desde esta
perspectiva, la tesis de la Sentencia resulta discutible
y acaso peligrosa.

¢} La jurisprudencia del T.C. ha sido especialmente
prudente en la interpretacién del art. 149.1.1.7 C.E. Tras
insistir en que las condiciones basicas de igualdad no
exigen un tratamiento juridico uniforme de los derechos
vy 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 autondmica como la urbanis-
tica—:

«Por lo que se refiere el art. 149.1.1.3, éste facul-
ta al Estado para regular las condiciones no ya que
establezcan, sino gue garanticen la igualdad sus-
tancial de los espafioles en el gjercicio de los dere-
chos constitucionales. Pero esta funcion de garantia
bdsica en lo que atarfie al derecho a disfrutar de
una vivienda digna, es la que puede y debe desem-
penar el Estado al instrumentar sus competencias
sobre las bases y coordinacién de la planificacion
econdmica del subsector vivienda y sobre las bases
de ordenacion del crédito. En otros términos, como
declaramos en nuestra STC 146/1986, de 25
noviembre, “la persecucidn del interés general —en
este caso, el relativo a la garantia de un vivienda
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adecuada para todos los espaficles— se ha de mate-
rializar “a traveés de”, no "a pesar de” los sistemas
de reparto de competencias articulados en la C.E.”
(fundamento juridico 3.°), de manera que la pro-
mocion de la igualdad sustancial y fa accion estatal
destinada al efecto “debe desplegarse teniendo en
cuenta las peculiaridades de un sistema de auto-
nomias territoriales” (fundamento juridico 4.°)»

También hemos afirmado (STC 87/198b), con rela-
cion a las normas sancionadoras de las CC.AA.

«Las Comunidades Autdnomas pueden adoptar
normas administrativas sancionadoras cuando,
teniendo competencia sobre la materia sustantiva
de que se trate, tales disposiciones se acomoden
a ias garantias constitucionales dispuestas en este
ambito del derecho sancicnador (art. 25.1 C.E.,
basicamente), y no introduzcan divergencias irra-
zonables y desproporcionadas al fin perseguido res-
pecto del régimen juridico aplicable en otras partes
del territorio {art. 149.1.1.%).» «La norma sancio-
nadora autondmica habra de atenerse a lo dispues-
to en el art. 149.1.1.2 C.E., de modo gue no podra
introducir tipos ni prever sanciones que difieran,
sin fundamento razonable, de los ya recogidos en
la normacién vélida para todo el territorio. Y tam-
bién es cierto que el procedimiento sancionador
habra de atenerse al "administrativo comuin”, cuya
configuracion es de exclusiva competencia estatal
{art. 149.1.18 C.E.). Pero, dentro de estos limites
y condiciones, las normas autondmicas podran
desarrollar los principios basicos del ordenamiento
sancionador estatal, legando a modular tipos y san-
ciones —en el marco ya sefalado—, porque esta
posibilidad es inseparable de las exigencias de pru-
dencia o de oportunidad, que pueden variar en los
distintos ambitos territoriales. Por lo que aqui impor-
ta, y va que fo impugnado es la modificacién en
las sanciones, puede decirse gue la norma auto-
nomica no infringira .lo dispuesto en el art.
149.1.1.%si se limita a sancionar, aunque de distinto
modo, una conducta también considerada ilicita en
el ordenamiento general y si tal sancidn se proyecta
sobre un bien (el reconocido en el art. 38 C.E.,
en este caso) que no es distinto del también afec-
tado por el derecho sancionador estatal, sin llegar
a afectar a otros derechos constitucionalmente
reconocidos.»n

Por dltimo, respecto de las garantias basicas de la
igualdad del uso de! castellano, hemos considerado {STC
82/1986): '

«El Estado puede regular, si lo considera opor-
tuno, fas garantias bdsicas de la igualdad en el uso
del castellano como lengua oficial ante todos los
poderes publicos, asi como las garantias del cum-
plimiento del deber de conocimiento del castellano,
entre las que se halla la obligatoriedad de la ense-
nanza en ese idioma, a que este Tribunal se refirié
en su 5TC. 6/1982, de 22 febrero.» «Pero no cabe
entender que esfe titulo competencial habilite al
Estado para regular, con cardcter general, siquiera
en sus aspectos basicos, la cooficialidad de las len-
guas espaniolas distintas del castellano y su con-
siguiente utilizacion por los poderes publicos o el
derecho af uso de las ofras lenguas espafolas ofi-
ciales por los particulares. Interpretar el art.
149.1.1.2, con el alcance que le otorga el Abogado
del Estado, equivaldria a vaciar de contenido las
competencias lingiiisticas asumidas por las Comu-

nidades Autonomas segiin sus Estatutos de acuer-
do con lo dispuesto en el art. 3.2 de la Cons-
titucion.»

Esta jurisprudencia ha precisado que el titulo del art.
149.1.1.2 C.E. habilita para regular las condiciones, no
el contenido, de los derechos constitucionales. Asi, por
ejemplo, ha admitido su utilizacion para limitar la com-
petencia autonomica en materia sancionadora o lingiiis-
tica, pero no se ha servido de este titulo para regular
en lo basico el estatuto de dicha potestad ni de dichas
competencias linglifsticas. Lo mas importante es que,
frente a un supuesto, la materia relativa a la vivienda,
la jurisprudencia de la STC 152/1988 no admitié la
posibilidad de que el Estado, sirviéndose del art.
149.1.1.2 C.E., pudiera regular el contenido basico o pri-
mario del derecho a la vivienda.

En definitiva, el art. 149.1.1.2 C.E. debe ser interpre-
tado a la luz de lo dispuesto en el art. 139 C.E. En este
articulo se dispone, por un lado. que todos los espafioles
tienen los mismos derechos y obligaciones en cualguier
parte del territorio del Estado y, por otro lado, que nin- .
guna autoridad podra adoptar medidas que diretta o
indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y
establecimiento de las personas y la libre circulacién
de bienes en todo el territorio espafiol. En relacion con
este articulo el art. 149.1.1.* C.E. habilita al Estado con
una competencia para que regule las condiciones o cir-
cunstancias basicas o necesarias que asegure la mate-
rializacion de estos resultados, en definitiva, garantizar
la efectiva realizacion. en su dimension territorial, del -
principio-derecho a la igualdad del art. 14 C.E. En ningtin
caso, esta competencia tiene por qué traducirse en ia
habilitacion de una competencia para regular el con- -
tenido del derecho, sino sélo las circunstancias indis-
pensables para que se dé la igualdad de todos los espa-
ricles en el ejercicio de los derechos constitucionales.

B) La doctrina analizada requiere mayor meditacion.
Si el Estado es competente, por obra del art.
149.1.1.2 C.E., para legislar el contenido «bdsico y pri-
mario» del derecho de propiedad, lo que lo convertiria
materiaimente en una suerte de legislador béasico, por
extension debemos admitir que también puede legislar
en esta condicién respecto de cualquier derecho cons-
titucional, tanto los de la seccidn 1.7 como los de la
seccion 2.2 del capitulo segundo del titulo | de la Cons-
titucion. Esta conversion esta lamada a provocar impor-
tantes repercusiones, que no podemos dejar de indicar.
Por un lado, supone, como ya hemos dicho, que el con-
tenido esencial de los derechos constitucionales, vedado
al legislador, podria ser objeto de regulacién por obra
de la via abierta por el art. 149.1.1.°C.E. Por otro lado,
si nos centramos en los derechos de la seccidn 2.2 (los
de la primera, por su misma naturaleza y la distribucion
de competencias, parece que no caben dudas acerca
de la competencia estatal, en particular por obra del
articulo 81 C.E. y la exigencia de ey organica), la doctrina
de la Sentencia podria conducir a habilitar al Estado
a legislar las bases del régimen juridico de cada uno
de esos derechos y deberes. Ciertamente, a la vista de
la distribucién de competencias puede decirse que res-
pecto de esos mismos derechos vy deberes el Estado
ya ejerce similar competencia. Por lo tanto, la nueva
doctrina es innecesaria, salvo en dos supuestos: La pro-
piedad y la libertad de empresa. Precisamente, en dos
supuestos que, por sus propias caracteristicas, tienen
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
legislacion 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, qué es
una y cudl es otra; qué es libertad de empresa y cual
es la actividad econdmica singular. Dicho de otra manera,
se plantearia el problema de distinguir la institucion ais-
ladamente considerada (el derecho), de la institucion
operando en un sector o ambito concreto. Distincion
harto dificil cuando la institucion (el derecho) es acti-
vidad.

C) Por otro lado, jpor qué solo los derechos del
Capitulo Tercero? jqueé 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
162/1988 ya legitimd una interpretacion extensiva de
este calibre. En efecto, en materia de vivienda considerd
que el Estado, sobre la base del art. 149.1.1.%2 C.E. en
relacion con el art. 47 C.E., tiene una competencia para
establecer una politica de garantia basica del derecho
a disfrutar de una vivienda digna y adecuada a través
de ayudas con cargo exclusivamente a los presupuestos
generales del Estado (politica de vivienda de proteccion
oficial). Por lo tanto, si se considera que el art.
149.1.1.2 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 1os que aluden
algunos preceptos del capitulos tercero {derecho a la
proteccion de la salud, art. 43; derecho a disfrutar de
un medio ambiente adecuado, art. 45; derecho a disfrutar
de una vivienda, art. 47}. Ademas, por qué sdélo los dere-
chos constitucionales expressis verbis, en realidad cuan-
do la Constitucion 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 tltimo, la prevencién que manifestamos fren-
te a la posibilidad de considerar el titulo del art
149.1.1.2 C.E. como atributivo de una competencia autd-
noma, no residual ¢ secundaria, se sitda en la linea tra-

- dicional de este Tribunal Constitucional.

3. A mijuicio, si el objetivo es garantizar la igualdad
de los esparioles en el ejercicio del derecho de propiedad
existen otros caminos para llegar a 1la meta. En primer
lugar, la igualdad estd garantizada desde el momento
en que se halla constitucionalizada en el art. 14 CE.
Desde esta perspectiva, el T.C. puede controlar cualquier
ejercicioc de la competencia autonémica que pudiera
tacharse de discriminatorio por introducir diferencias
injustificadas o arbitrarias. En segundo lugar, el Estado
puede valerse de un titulo competencial expreso, el del
art. 149.1.8.2 C.E,, para establecer un sustrato comun
al estatuto juridico de la propiedad. No compartimos
la afirmacién —formulada de pasada— contenida en la
Sentencia de la mayoria segun la cual este titulo se refie-
re a la vertiente jusprivatista de la propiedad y que no
alcanza a la vertiente pdblica de [a misma. Sin embargo
esta afirmacion debe ser matizada. Por un lado, no puede
decirse que lo publico en el ambito de la propiedad sea
ajeno a la legislacion civil, basta examinar lo relativo
a las propiedades especiales incluido en el Cadigo Civil.
Por otro lado, hay que recordar que uno de los principios
constitucionalmente configuradores de la propiedad es
su funcion social, con independencia de su cauce de
formalizacion (legislacion civil o urbanistica).

Firmo este Voto Particular con el respeto gue me
merece la opinidén mayoritaria del Pleno, lamentando no-
compartir, en este caso, tan autorizado parecer.

Publiquese este Voto en el «Boletin Oficial del Estados.

Dada en Madrid, a veinte de marzo de mil novecientos
noventa y siete—Manuel Jiménez de Parga y Cabre-
ra.—~Firmado y rubricado.
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