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Capitulo primero

El marco legislativo espafiol”

SUMARIO: PRIMERA PARTE. 1. Del paleourbanismo a la crisis del 2008. 1.1. Considera-
ciones Generales Previas. 1.2. Singularidad originaria del SUE. 1.3. El Propie-
tario de Suelo como genuino «productor de Ciudad». 1.4. La Consolidacién de
los Principios Basicos del SUE. La Primera Ley del Suelo de 1956 (LS/56).
1.5. la Reforma de la LS/56. E1 TRLS/76. 1.5.1. Desagregacion del Urbanizable
en dos categorias. 1.5.2. «La Loteria del Planeamiento»: el Aprovechamiento
Medio. 1.5.3. El Deber da Participacién Publica en las Plusvalias. 1.6. E1 Urba-
nismo durante la Transicién Democritica. 1.6.1. Legislaciones Autonémicas de
Referencia. 1.6.2. Legislaciones Estatales. SEGUNDA PARTE. 1.7. Dela crisis
del 2008 al marco legislativo actual. 1.8. Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana. El Codigo Urbanistico vigente, TRLS/15. 1.8.1. Princi-
pios Generales Basicos directivos del TRLS/15. 1.8.2. La Concepcién del Suelo
en el TRLS/15. 1.8.3. Distribucién Publico-Privada de las Plusvalias Urbanas.
1.8.4. Reserva de Suelo para Vivienda Protegida. 1.8.5. Régimen de Valoracién
del Suelo. 1.8.6. La Rehabilitacién y Regeneracién Urbanas. La Gestién en la
Ciudad Consolidada.

PRIMERA PARTE
1. DEL PALEOURBANISMO A LA CRISIS DEL 2008
1.1. Consideraciones Generales Previas

Para comprender la situacién de la Vivienda y el Urbanismo en nuestro
pais y consecuentemente conocer los relevantes problemas que se mani-
fiestan en el actual escenario socioeconémico y urbanistico que nos ha
tocado vivir, es imprescindible comprender, con una minima solvencia epis-
temolébgica, las singulares y genuinas caracteristicas que identifican al Sis-
tema Urbanistico Espanol, en adelante SUE, y que lo diferencian de la

(Texto originario extraido, «rehabilitado» y ampliado del libro «para Comprender el
Urbanismo Espaiiol» del mismo autor, editado por IUSTEL en 2017).

29
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Vivienda inaccesible y urbanismo en crisis

practica totalidad de sistemas correspondientes al resto de paises occiden-
tales dotados de una economia de mercado.

Existe un consenso experto en que el origen de las bases caracteristicas
del SUE se eleva a hace nada menos que 160 anos, en la Ley de Ensanche
de Poblaciones de 29 de junio de 1864, en adelante LEP/64.

La LEP/64 venia a ofrecer procedimientos que posibilitaban «la ejecu-
ci6én urbanizadora» de la ciudad prefigurada y disefiada en los «Planos de
Ensanche», primeros Planes urbanisticos elaborados sobre la base del
mandato establecido en la Real Orden de Isabel II de 25 de julio de 1846
sobre «Planos Geométricos de las Poblaciones de Crecido Vecindario» y,
posteriormente, en la Real Orden de 10 de marzo de 1854 sobre «Clasifica-
cion de las Calles y Alturas correspondientes de los Edificios con Frente a
ellas».

Pues bien, este originario marco «paleo-urbanistico», junto a otras Nor-
mativas complementarias, estableci6 una innovadora Regulacién legal que
dirigié el proceso juridico-econémico capaz de materializar fisicamente la
prefiguracion plasmada en los «planos de la nueva ciudad liberal» mediante
la transformacion de los suelos Riusticos en Urbanizados-Edificables apli-
cando la originaria LEP/64, primera Ley de contenido Urbanistico regula-
dora de los procesos de produccién de nueva ciudad, no solo en Espana sino
en Europa.

En este primer Cédigo se plantea la produccién de ciudad como una
explicita funciéon puablica a desarrollar, en primer lugar, aplicando la
modalidad de Gestion Directa por la Administraciéon mediante la deli-
mitacién previa de los suelos integrados en un ambito espacial concreto
objeto de la «actuacién urbanizadora» destinada a la futura ciudad y, en
segundo lugar, procediendo a la obtencién de los suelos destinados al domi-
nio publico (Calles, Zonas Verdes y Equipamientos ptiblicos) desplazidndolos
de su titularidad privada a través de la Expropiacién y, tras ello, acometer
su posterior ejecucién publica financidndose toda la Actuacién con los recur-
sos derivados del pago de diversas exacciones (contribuciones urbanas y
recargos) por parte de los propietarios que resultaran ser los beneficiarios
finales de los solares edificables resultantes.

Pero alternativamente a esta «Gestién Publica Directa» y practica-
mente de manera prevalente, la LEP/64 procede a delegar todo el pro-
ceso productivo de ciudad en los propietarios del suelo afectado por

30
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Capitulo primero. El marco legislativo espariol

la «actuacion urbanizadora», quienes asumen el protagonismo eje-
cutivo del mismo en régimen de monopolio constituyendo un 6rgano ad
hoc denominado «Junta de Ensanche» en la que se incorporan los titulares
de suelo, pero siempre bajo el control y direccién de la Administracién.

Para ello, los propietarios comprendidos dentro del ambito de ejecucion
urbanizadora procedian a ceder los suelos destinados al dominio ptblico
(Viarios, Jardines y Equipamientos sociales) y afrontaban los Costes de Eje-
cucién de las Infraestructuras y Servicios Publicos (Red Viaria y Redes
municipales de Agua, Saneamiento, Alumbrado, Ajardinamiento, etc..) libe-
randose, en contraprestacién, del abono de las contribuciones y recargos
sefalados y recibian como «motor y catalizador» del proceso los derechos
edificables a materializar en los solares resultantes.

En otras palabras, el originario SUE preveia que la «produccién de ciu-
dad» se realizara bien por la Administracién publica, sobre la base de la
Expropiacién de los suelos destinados al dominio ptblico y posterior implan-
tacion de los Servicios Urbanisticos con cargo a recursos publicos («Gestion
Publica Directa»), o bien, mediante la delegacién en la iniciativa privada,
identificada ésta exclusiva y singularmente en los titulares de la propiedad
del suelo como genuinos promotores-urbanizadores de la futura ciudad, exi-
miéndoles para ello de sus obligaciones urbanistico-fiscales y atribuyéndoles
la facultad de urbanizar y el derecho a la apropiacién de las plusvalias deri-
vadas de la edificacién, ambas atribuciones otorgadas en régimen de mono-
polio.

1.2. Singularidad originaria del SUE

Es en aquel alejado momento cuando el Urbanismo espafiol comienza a
manifestar su singularidad y a diferenciarse de los sistemas europeos y occi-
dentales.

De hecho, en el resto de paises de economia liberal de mercado se
encontraban mas preocupados por la intervencién en la Ciudad Histérica
preexistente a través de la promulgacién de disposiciones higienistas (v. gr.
Informe Chadwick, Londres, 1842) con la finalidad de mejorar minimamente
las condiciones de vida de los trabajadores en aquellos lamentables barrios
suburbanos (slums) que la primera industrializacién generé con el objeto de
ofrecerles un espacio techado donde pudieran sobrevivir, o aplicando ope-
raciones de reestructuraciéon de sus tejidos medievales (v. gr. Haussmann
en Paris, 1850-70), con la apertura de grandes Bulevares y la disposicién de
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Vivienda inaccesible y urbanismo en crisis

nuevas viviendas burguesas a implantar en sus fachadas, asi como de sin-
gulares Equipamientos ptublicos en los fondos de perspectiva.

En cualquier caso, la gestién de la produccién urbana en el resto de
Europa se realizaba bien mediante intervencion por Gestion Directa
de la Administracion a través de la Expropiacion piblica, bien por
modalidades de Gestiéon Indirecta de tipo Concesional mediante la
adjudicacién de la actividad a profesionales-urbanizadores especializa-
dos. Sin embargo, en Espana la produccién urbana atendia fundamental-
mente a la ejecucion de los Ensanches, a la creacién de «nueva ciudad» pero,
tal como hemos sefialado, apoyandose exclusiva y hegemoénicamente
en el terrateniente beneficiario de la Actuaciéon'.

Cierto es que en la segunda mitad del XIX las Haciendas publicas espa-
nolas se encontraban «profundamente depauperadas» tras los graves acon-
tecimientos bélicos y los enormes dispendios que caracterizaron el final de
la Edad Moderna. De hecho, los ingenuos y baldios esfuerzos por iniciar una
cierta «liberalizacién» de la economia espafiola y, de paso, recapitalizar el
Tesoro Publico que conllevaron los procesos de Desamortizaciéon de
Mendizabal y Madoz, son claros ejemplos paradigmaéticos de aquella com-
prometida «y depauperada» situacién socioeconémica espanola.

También es cierto que en aquel deficiente escenario novecentista espa-
fiol no existia un tejido empresarial que pudiera reconocerse como tal. S6lo
cabe recordar que las trascendentales operaciones de creacién de grandes
Infraestructuras o Complejos Industriales necesitados de un relevante desa-
rrollo tecnolégico y de fuertes inversiones financieras, tales como la implan-
tacién de Ferrocarriles, Carreteras, Explotaciones mineras, Puertos mari-
timos, etc., fueron llevadas a cabo con capital y por empresariado funda-
mentalmente de origen europeo, ante la ausencia de fuentes de financiacién
o de profesionales expertos equivalentes en Espaiia.

No resulta descabellado, por tanto, que en aquella época se confiara
la produccién urbana exclusivamente en el propietario de suelo, pro-
bablemente titular del mismo tras su obtencién en alguno de los procesos
Desamortizadores llevados a cabo en aquellos tiempos y, por tanto, dotado
de una «presunta voluntad mercantil y proactiva» frente a la consideracién
como «manos muertas» de sus propietarios originarios.

1. Con referencia a las caracteristicas de los diferentes sistemas urbanisticos europeos, ver
«Urbanismos Comparados» en la Revista Ciudad y Territorio, N.° 127 de 2001.
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Sin embargo, que esta singularidad novecentista haya perdurado en el
tiempo, desarrollindose técnica y juridicamente en numerosas Leyes pos-
teriores y que haya venido a pervivir en sus aspectos fundacionales
basicos hasta la actualidad, 160 afnos después de su alumbramiento,
no deja de ser una peculiaridad hispana harto sorprendente.

Sin duda, la persistente y pertinaz debilidad de las Haciendas publicas
por un lado, las desproporcionadas plusvalias que genera para la propiedad
del suelo por otro y la «comodidad» que comporta para la Administracién el
intervenir en el proceso como mero controlador del mismo sin asumir coste
alguno, asi como la receptividad manifestada por el Sector Empresarial
espanol ante el entonces nuevo SUE como lo demuestra la aceptacion paci-
fica que comporta la compleja «transmutacién del empresario en propietario
de suelo reclasificado», son las razones que vendrian a justificar la elevada
longevidad del viejo modelo espafiol?.

1.3. El Propietario de Suelo como genuino «productor de Ciudad»

Indudablemente, el «invento espanol» de delegar en la propiedad
del suelo todo el proceso productivo de la ciudad bajo el mero control
de la Administracién y que ésta, sin invertir un euro, reciba gratuitamente
todos los suelos de uso y dominio puablicos destinados a Viarios, Zonas
Verdes y Equipamientos perfectamente urbanizados, se constituye
como un sistema ciertamente <habilidoso» y altamente atractivo
para sus operadores, pero, sin embargo, no se encuentra exento de
importantes dificultades instrumentales para llevarlo a la practica,
y ello sin perjuicio de la existencia de graves problemas internos que con-
lleva el SUE en su seno y que mds adelante analizaremos.

La raz6n econémico-financiera que justifica su creacién y, sobre todo su
relevante asuncién social, se basa en garantizar al propietario de suelo, de
manera fehaciente, el potencial beneficio del negocio inmobiliario a desa-
rrollar sobre su propiedad a cambio de que asuma la totalidad de los Costes
de Produccién, incluida la cesién de los suelos piuiblicos.

Pero para dotar de la necesaria seguridad juridica que «tranquilice» la
inversion que el terrateniente va a llevar a cabo con caricter previo a la
obtencién de las plusvalias que la operacion le va a proporcionar, el SUE
debe proceder a garantizarselo mediante la atribucién legal de los derechos

2. A este respecto, ver Revista Ciudad y Territorio, N.° 107-108 de 1996.
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edificables y esta garantia se lleva a cabo a través de la aprobaciéon de un
instrumento administrativo constituido por un Plan de Ordenacién
Urbana, documento técnico-juridico que dispone de rango norma-
tivo-reglamentario.

Es decir, una Norma, el Plan, otorga a los suelos en origen Rusticos, la
facultad de ser urbanizados (suelo Apto para Urbanizar o Urbanizable en la
jerga juridico-urbanistica), atribuyéndoles un determinado uso (Residencial,
Industrial o Terciario) y una determinada Edificabilidad (metros cuadrados
construibles o «de techo», m?), procediendo a entregarle al titular de los
mismos el derecho a patrimonializar los beneficios que la actuaciéon conlleva.

Con esta garantia legal que asegura el derecho a las plusvalias
potenciales al «afortunado propietario de suelo reclasificado» (ha
pasado de la «clase» de suelo Rdstico a la «clase» de suelo Urbanizable) y
«recalificado» (pasa de la «calificacién» de uso Agrario a la de uso Resi-
dencial, Terciario etc.), ya puede asumir con tranquilidad la totalidad de los
Costes de Produccion, incluyendo la cesién de los suelos Dotacionales des-
tinados al dominio publico y los Costes de Urbanizacién derivados de la
implantacién de los Servicios Urbanisticos, permitiéndole adicionalmente
utilizarlos, en su caso, como garantia hipotecaria para la obtencién de
la financiacién externa que le facilite la ejecucion urbanizadora.

Pero el sistema asi disefiado presenta un sensible problema en su préc-
tica aplicativa. La ciudad no crece «parcela a parcela», sino por «piezas espa-
ciales de suelo urbano» comprensivas de d&mbitos complejos y «multiparce-
larios» conformadores de un tejido urbano capaz de satisfacer las necesida-
des sociales para un conjunto minimo de vecinos (denominado
sociolégicamente «Unidad Vecinal»).

El umbral cuantitativo que normalmente viene a considerarse con esta
finalidad por los aplicadores del Urbanismo espafol suele alcanzar, de media,
las 500 viviendas (aproximadamente 1.500 habitantes), que de acuerdo a las
densidades residenciales estidndar al uso que normalmente se han venido
utilizando (50 viviendas/hectirea), viene a alcanzar una superficie aproxi-
mada de 10 hectédreas. Esta «superficie normalizada» de suelo es la que se
ordenara urbanisticamente a través del instrumento de planeamiento espe-
cifico («Plan Parcial, PP, o Plan Especial de Renovacién Urbana, PERU, o
de Reforma Interior, PERI») y sobre ella se proyectaran y dispondran los
Viarios, Jardines y Equipamientos sociales que constituiran la malla urbana
que dara servicio a las parcelas urbanizadas edificables (solares) donde se
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materializardn los derechos edificables atribuidos, es decir, donde se ubica-
ran las edificaciones residenciales constituidas por las 500 viviendas y los
usos complementarios (v. g., usos Comerciales o Terciarios de proximidad)
que completan los usos conformadores de la citada «Unidad Vecinal».

Pues bien, la racionalidad del proceso productivo para llevar a cabo la
Actuacién de Transformacién Urbanistica, ATU, de la citada «Unidad Veci-
nal», conlleva la obligacién de acometer de manera conjunta la totalidad de
la superficie de las 10 hectéreas. Pero, con toda seguridad, en dicha super-
ficie y, mas atin si estd localizada en el entorno de la Ciudad Consolidada (en
el Ensanche), serd muy normal que la estructura de la propiedad se encuen-
tre muy atomizada por causa de continuados procesos histéricos de segre-
gacion parcelaria derivados de las transmisiones hereditarias y patrimonia-
les acaecidas en los huertos periurbanos, lo que termina por conformar un
«mosaico catastral» de tamafio muy menudo, lo que implica la existencia de
numerosos propietarios de suelos dotados de escasa superficie y que se
encuentran integrados en el ambito espacial descrito.

Adicionalmente surge una nueva dificultad derivada de la sustitucién
del normalmente «irregular y amorfo» parcelario agrario original por el
parcelario final, regularmente «ordenado y geometrizado» derivado de
la ejecucion urbanizadora.

De hecho, suele ocurrir que sobre la parcela Ristica originaria de un
propietario recaiga una parcela final edificable derivada de la nueva Orde-
nacién, en cuyo caso no existiria problema en aplicar la sustitucién de la
originaria parcela Ristica por la nueva Urbanizada con la edificabilidad
correspondiente incorporada. Pero si sobre la misma recayese una parcela
destinada a Jardin o a Equipamiento ptblico de uso demanial e incompatible
con el edificable privativo, la «sustitucién» ya no operaria, pues el titular de
la misma no podria mantener sobre su suelo originario una parte de la Edi-
ficabilidad que le corresponde con la que pudiera materializar su beneficio,
quebrandose, asi, el habilidoso sistema creado.

Cierto es que una solucién al problema podria consistir en la Expropia-
ci6n de los suelos destinados al dominio piblico que no mantuvieran una
superficie minima y adecuada para poder materializar los derechos edifica-
bles que le correspondieran al propietario pero, indudablemente, esta alter-
nativa volveria a introducir la complejidad administrativa al proceso que se
pretende eludir con el SUE, con lo que se perderian las virtuales ventajas
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que presuntamente comporta la delegacién hegemonica de la produccién
urbana en la iniciativa de los propietarios privados de suelo.

En cualquier caso, de nuevo el «ingenio juridico-creativo» del legislador
vino a resolver estas nuevas dificultades con la creacién de una ingeniosa
técnica instrumental, la Reparcelacion, institucién juridico-urbanistica
que permite la aplicacién al sistema de Gestién Urbanistica delegada en los
propietarios a través de la disposicién del Principio de Equidistribuciéon
en régimen de mancomunidad de derechos-deberes, es decir de Beneficios
y Cargas.

Consecuentemente, las propiedades de suelo integradas en el &mbito de
una concreta Actuacién de Transformacién Urbanistica, ATU, pasan a con-
siderarse, instrumentalmente, como «cuotas porcentuales». De acuerdo a
ello, sus titulares deberan asumir la parte de «Cargas» (las cesiones de sue-
los Dotacionales y los Costes de Urbanizacién) y recibir la parte de «Bene-
ficios» (los derechos edificables) que les corresponden en el desarrollo de
la ATU en proporcién a su cuota, culminandose el proceso mediante la
entrega de una nueva parcela edificable localizada bien sobre su propiedad
originaria («Principio de Superposicién»), o bien en una parcela edificable lo
méas préxima a su originaria («Principio de Proximidad») para el caso que el
uso de la totalidad de la finca originaria (o de su mayor parte) se destinara
por el Planeamiento a suelo Dotacional publico.

Esta institucidn, ya apuntada y reivindicada por Ildefonso Cerda en 1861
a través de una «Sociedad Anénima por acciones» (e incluso por el nonato
proyecto de Ley de Posada Herrera), viene a cerrar instrumentalmente el
procedimiento de delegacion en los terratenientes como plausibles sustitu-
tos de los poderes prtblicos en el proceso de produccién de ciudad.

Con ella, el viejo SUE alcanza su madurez epistemolégica y permite ya
dar respuestas, al menos instrumentalmente plausibles, para garantizar los
nuevos desarrollos urbanos con cierta solvencia técnica, lo que permite con-
solidar el papel del propietario de suelo como genuino operador-urbanizador
del proceso inmobiliario al conformar, asi, el fundacional y basico Prin-
cipio del SUE, «piedra filosofal de su estructura epistemolégica» y que ha
perdurado hasta la actualidad, el denominado y conocido «Principio
de Reparto de Cargas y Beneficios», auténtico y genuino «motor» del
proceso de produccion de ciudad por la iniciativa privada de sus pro-
pietarios en el SUE.
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1.4. La Consolidacion de los Principios Basicos del SUE. La
Primera Ley del Suelo de 1956 (LS/56)

Como es l6gico, el perfeccionamiento del sistema necesit6 largos afios
de prueba y error. No obstante, puede afirmarse con rigor razonable que
corresponde a la primera Ley del Suelo espanola de 1956, en adelante
LS/56, dirigida con enorme lucidez por Pedro Bidagor Lasarte, a la sazén
Director de Urbanismo del Ministerio de la Vivienda de la época, la respon-
sabilidad de la cristalizacién y consolidacién de las bases fundamentales del
Urbanismo contemporineo espanol.

En este sentido, la LS/56 establece el Plan Municipal como Norma
garante de los derechos-deberes que el mismo otorga a los propietarios del
suelo y, para ello, procede a una «transmutacién juridica» consistente en la
reclasificacion del suelo Ristico como Urbanizable, recalificindolo mediante
la atribucién de un Uso y una Edificabilidad a las parcelas concretas y pres-
cribiendo un procedimiento especial para regular la ejecucién de la ATU
mediante la obligacién de conformar una concreta «agrupacién urbanistico-
comunitaria» que debe integrar la totalidad de los propietarios localizados
en la Actuacién para, asi, mediante la Compensacién equilibrada de sus
derechos y deberes, poder disponer la aplicacién del Principio de Equidis-
tribuciéon mediante el reparto equilibrado de las Cargas y los Beneficios que
la Actuacién comporta.

Esta forzosa integracién colectiva, destinataria de la responsabilidad de
la ejecucién urbanizadora, se instrumentaliza mediante su adscripcién a una
singular entidad de derecho piiblico denominada «Junta de Compensa-
cién» y en la cual estara representado el Ayuntamiento a manera de «socio
controlador» de la misma, rememorando, en cierta medida, aunque de
manera analdgica, las antiguas Juntas de Ensanche de la LEP/643.

Sin embargo, sin perjuicio de su formalizada virtualidad técnica, la pri-
migenia LS/56 no fue afortunada en su aplicacion practica.

Conviene recordar que su entrada en vigor vino a coincidir con la primera
etapa de desarrollo urbanistico masivo espanol, sobre todo en el entorno de
las grandes ciudades y en la Costa derivado de la aprobacién del Plan de
Estabilizacién del 59 y la desregulada apertura de la Economia espanola a
los mercados internacionales, lo que produjo la atracciéon de fuertes inver-

3. Al respecto de la Ley del 56, ver Revista Ciudad y Territorio, N.° 107-108 de 1996 y, en
concreto, el Articulo de Pedro Bidagor Lasarte.
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siones inmobiliarias, nacionales y europeas, y la generacién de numerosas
Urbanizaciones Residenciales, Industriales y Turisticas con una dindmica
expansiva, no conocida hasta entonces en la historia del Urbanismo espanol
anterior a la década de los afios 60-70 del pasado siglo.

Pudiendo ser, por tanto, un campo de experimentacién idéneo para con-
trastar la eficacia instrumental de sus innovadoras determinaciones juridico-
urbanisticas en la produccién de nuevo suelo Urbanizado y Edificable reque-
rido por las demandas Residenciales, Industriales y Turisticas, lo cierto es
que, en la préctica real, fueron escasisimas las ATU que se desarrollaron
bajo la ortodoxia de la ley aplicando la institucién Reparcelatoria por los pro-
pietarios integrados en las preceptivas Juntas de Compensacion.

De hecho, se procedi6 a ocupar el territorio de manera «impropia»
o usando instrumentos legales alternativos «colaterales» y en flagrante
contradiccion con la LS/56 (v. gr., Ley 197/63 de Centros y Zonas de
Interés Turistico Nacional o el Decreto 157/63 de Liberalizacion
Industrial). No deja de ser significativo a este respecto, que ante el fla-
grante incumplimiento de la LS/56 que se estaba manifestando de manera
generalizada, la Direccién General de Urbanismo recordara su vigencia
mediante la remisién de una Circular administrativa a los Ayuntamientos
afectados més importantes.

Pero si una imagen vale més que mil palabras, unas declaraciones del
ministro de Informacién y Turismo de la época (Alfredo Sanchez Bella)
expresan, sin mayores argumentaciones, los principios directores de las
politicas urbanisticas de entonces, a saber:

«No habia mds remedio que hacer el hotel en mitad de la playa y sin carreteras, ni
depuradoras, ni teléfono, porque no habia mds dinero que el justo para levantar las
camas y no habia mds vemedio que hacer ese mediocre urbanismo que se ha hecho
porque no podiamos permitirnos el lujo de lanzarnos a planear grandes construc-
ciones, ..., st Espana hubiera hecho esa infraestructura al mismo tiempo que la
estructura, no hubiéramos crecido en la medida conveniente, porque no hubiévamos
tenido dinero ni pava empezay, ..., aqui, si se quiere, hubo fallos en nuestras reali-
zaciones, pero resulta que lo que pega es lo no planificado»*.

4. A este respecto, ver «Planeamiento Urbano en la Espana Contemporinea» de Fernando
Teran, editado por Gustavo Gili en 1978.
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1.5. la Reforma de la LS/56. E1 TRLS/76

En cualquier caso, el fracaso aplicativo de la LS/56 conllevé la formula-
ci6n de la primera Reforma de la LS/56 por la Ley del Suelo de 1975
y su posterior Texto Refundido de 1976 con la refundicién de la LS/75
con la LS/56, en adelante TRLS/76, con la finalidad de garantizar, por un
lado, la eficacia aplicativa de sus innovadores instrumentos de gestién pri-
vada y, por otro, solventar algunas deficiencias intrinsecas al propio SUE
que se habian detectado durante el periodo de vigencia de la LS/56.

Adicionalmente, también establecié la determinacién de incrementar la
intervencién publica en relacién con las «sustanciales plusvalias» que se
venian generando en el proceso urbanizador.

1.5.1. Desagregacion del Urbanizable en dos categorias

En este sentido, para garantizar de manera presuntamente insoslayable
la aplicabilidad instrumental del nuevo TRLS/76 en el proceso de produccion
de suelo Urbanizado, se reformulé el inalienable tindem derecho-deber a
urbanizar atribuible al propietario condiciondndolo a la ejecucién en plazo
preclusivo de la ATU. Asi, el suelo Urbanizable se desagregé en dos Cate-
gorias:

1. En primer lugar, aquel suelo Urbanizable al que se le seguia atri-
buyendo el derecho al beneficio patrimonializable derivado de los
derechos edificables, previa contraprestaciéon de la asuncién de los
Costes de Produccién urbana, incluidas las cesiones de suelo Dota-
cional ptuiblico, pero que a partir de entonces se le sometia al deber
de desarrollarlo en un plazo temporal concreto de 4 y 8 anos
a contar desde la aprobacion del Plan, Urbanizables «Programa-
dos al Primer y Segundo Cuatrienio». A los propietarios de estos
suelos se les seguia manteniendo la excepcion de ejecucion en régi-
men de mancomunidad monopolistica (Junta de Compensacién), tal
como se establecia generalizadamente en la LS/56. Légicamente,
para el caso de que incumplieran el plazo establecido, se preveia un
procedimiento coercitivo (la Expropiacién) al objeto de que la pre-
visién por el Planeamiento de su ejecucién urbanizadora se satisfi-
ciera, bien por la Administracién por Gestiéon Expropiatoria Directa,
bien por un particular Beneficiario de la Expropiacién, sirviendo,
ademas de medida incentivadora para que los propietarios origina-
rios ejercitaran su deber («el palo y la zanahoria»).
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ARANZADI
DERECHO
ADMINISTRATIVO

Este libro expone aquellas singulares «patologias urbanas» que su autor viene
denunciando desde hace afios y que lamentablemente, a pesar de la solvencia
instrumental que presenta la «caja de herramientas» que la reciente legislacion
urbanistica nos ofrece desde 2007, aln «siguen vivas» afectando negativamente
al ejercicio sostenible del Urbanismo y al acceso social a la Vivienda desde el
interés general, pero, asimismo, el libro también ofrece eventuales «soluciones
remediales», razonablemente plausibles, a los citados problemas, cuya trascen-
dencia podriamos sintetizar en los fundamentales siguientes:

1. la «insufrible» burocracia que viene a anular la eficacia del Planeamiento Urba-
nistico, sobre todo en materia de Vivienda, asi como la renuncia a la visién funcio-
nal-metropolitana o a la sobreexplotacion del siempre comprometido Litoral Cos-
tero por razén de «invasiones antrépicas» propiciadoras de perjudiciales efectos
medioambientales, tanto en el cambio climatico como en el calentamiento global.

2. los problemas derivados de la deficiente gestién en la Ciudad Consolidada
que garantice responsablemente el interés general compatible con el legitimo
privado por causa del insuficiente conocimiento profesional de los innovadores
procedimientos y solventes técnicas de intervencion juridico-urbanistica que la
reciente legislacion estatal y autonémica nos ofrece, sobre todo y sin perjuicio
de su perfectibilidad, desde el 2007.

3. los problemas causados por el escasisimo control publico de los procesos
de Especulacion urbanistica que el Planeamiento insoslayablemente comporta en
los procelosos procedimientos de reclasificacion y recalificacion de suelo, cuando
este control se conforma como un mandato constitucional, explicito y concreto,
expuesto con toda claridad en su articulo 47, y

4. finalmente y, sobre todo, por la ausencia de medidas eficaces destinadas a
satisfacer el dramatico incumplimiento del mandato constitucional a garantizar
el Derecho al uso y disfrute social a una Vivienda digna.

Esperemos, en todo caso, que el andlisis de los problemas sefalados y las
«soluciones remediales» que se proponen para paliarlos puedan alcanzar una
razonable aceptacion entre sus lectores y posibles operadores urbanos, lo que
justificara, en su caso, la plausibilidad de las mismas y su eventual aplicacion
politica ex post, pues no otra es la finalidad de la publicacién de este libro.
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