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1. INTRODUCCION

La sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, sobre el Texto
Refundido de la Ley del Suelo de 1992' ha supuesto entre la doctrina administrativista
una auténtica conmocidn, no sélo por el alcance de la declaracién de inconstituciona-
lidad -que afecta cuantitativamente a un elevado nimero de articulos- sino por el senti-
do de alguno de sus pronunciamientos fundamentales. Destaca, entre ellos, la doctrina
que sienta sobre la interpretacién de la clausula de supletoriedad del derecho estatal.

Los efectos de la sentencia y el nuevo sistema de fuentes en materia urbanistica
necesariamente han de ser tenidos en cuenta, entre otros, en sede de la imposicion lo- |
cal. Ello se debe a que tanto el Impuesto sobre Bienes Inmuebles?, como el Impuesto so- |
bre el Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana?® extienden su miras
hacia la normativa sobre el régimen del suelo, pues a través de esa remision se completa \
materialmente la definicion de sus respectivos hechos imponibles. |

La sentencia ha salido a la luz en un momento en el que se estaban produciendo
importantes transformaciones en la clasificacion del suelo. El Real Decreto-ley 5/1996,
de 7 de junio, habia emprendido la aventura de la supresion de una de las clases de sue-
lo existentes hasta entonces en el planeamiento, se trata del “suelo urbanizable no pro-
gramado”, lo que suponia la sujecion inmediata a los impuestos citados, sin tener que
esperar al desarrollo del planeamiento, de los terrenos afectados, ello sin perjuicio del
régimen transitorio.

A continuacion expondremos resumidamente la evolucién normativa del concep-
to “bienes inmuebles de naturaleza urbana” en relacién con la evolucién producida en
las normas urbanisticas y seguidamente entraremos en el andlisis de la Sentencia re-

ferenciada.

II. EVOLUCION NORMATIVA DEL CONCEPTO «TERRENO DE NATURALEZA
URBANA» AEFECTOS DELIB.I. Y DEL LLV.T.N.U.

Los dos impuestos locales que directamente se van a ver afectados por las trans-
formaciones en la clasificacién del suelo son el Impuesto sobre Bienes Inmuebles vy el

' En puridad los recursos de inconstitucionalidad se dirigieron contra la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, y contra la autorizacién para
refundir que dio lugar al Texto Refundido de 1992. Posteriormente, determinadas Comunidades auté-
nomas también plantearon recurso contra este Texto Refundido, como més adelante veremos.

? En adelante, IBI

3 En adelante, IVTNU |

184 ne37 RTT




RTT37J1 [file:///C:/Users/jmramirez/Desktop/Documentos/Doctrina/RTT37J1.cpc]

Pagina 3 de 1€
|

Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana. En este
punto, el articulo 62, letra a) de la LHRL realiza una enumeracién de los terrenos que
tendrdn la consideracion de bienes inmuebles de naturaleza urbana a efectos de su su-
jecion al Impuesto sobre Bienes Inmuebles. Este mismo articulo y letra es el referente
respecto del IVINU vy la definicién de su hecho imponible.

Los terrenos de naturaleza urbana que enumera el citado articulo 62.a) de la LRHL son los siguientes:

- el suelo urbano,

- el susceptible de urbanizacion,

- el urbanizable programado o urbanizable no programado desde el momento en que se apruebe un Pro-
grama de Actuacién Urbanistico,

- los terrenos que dispongan de vias pavimentadas o encintado de aceras y cuenten ademds con alcanta-
rillado, suministro de agua, energia eléctrica y alumbrado publico,

- los terrenos ocupados por construcciones de naturaleza urbana,

- los terrenos que se fraccionen en contra de lo dispuesto en la legislacién agraria siempre que se desvir-
tde su uso agrario, y sin que ello represente alteracién alguna de la naturaleza rustica de los mismos a otros
efectos que no sean los del presente impuesto».

Asi pues, y con las salvedades que la doctrina* ha realizado sobre determinados
terrenos de este listado respecto de la sujecién al IIVTNU, en lo que habia coincidencia
era en la afirmacién de que de las tres categorias de suelo, definidas en la normativa so-
bre el suelo’, solamente se excluia de la tributacién por ambos impuestos el caso del
suelo no urbanizable. Respecto del suelo urbanizable no programado se establecia la
cautela de que ya se hubiese aprobado el correspondiente desarrollo del planeamiento
(el Programa de Actuacién Urbanistica -PAU-) en el Municipio de que se tratara.

La aprobacién del Real Decreto-ley 5/1996, de 7 de junio, de medidas liberaliza-
doras en materia de suelo, supuso, entre otras cosas, la supresién de la categoria de sue-
lo urbanizable no programado del texto refundido de la Ley del Suelo de 1992¢.

La modificacion introducida en el TR/1992 de la Ley del Suelo significé la refun-
dicién de ambas categorias en una sola, denominada suelo urbanizable, cuyo régimen

* Entre otros, ORON MORATAL, G. El Impuesto Municipal sobre el Incremento de Valor de los
Terrenos de Naturaleza Urbana, Palau 14, n2 18, 1992. ORON MORATAL, G. Exenciones y no sujecion
al nuevo impuesto municipal de plusvalias, ed. Tecnos, Madrid, 1993. ORON MORATAL, G. Periodo
de Generacion del incremento de valor de los terrenos en el nuevo Impuesto Municipal. Tribuna Fiscal,
n? 31, mayo 1993. CASANA MERINO, F. El Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana, Ed. Marcial Pons, Madrid, 1994. MARTINEZ GARCIA-MONCO, A., El Impuesto so-
bre Bienes Inmuebles y los valores catastrales, Lex Nova, 2* ed, Valladolid, 1995.

s El articulo 9 del TR de la Ley del Suelo 1/1992, establece: «1.- El planeamiento clasificard el
territorio en todas o algunas de las siguientes clases: suelo urbano, urbanizable, o en su caso apto pa-
ra urbanizar y no urbanizable, o clases equivalentes a los efectos de la Ley, reguladas por la legislacién

autonémicar.
s Aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio.
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juridico serfa el que estaba establecido para el suelo urbanizable programado. Conse-
cuentemente, todas las referencias a la categorfa “urbanizable no programado” queda-
ban derogadas, sin perjuicio del régimen transitorio establecido en la Disposicién Tran-
sitoria Unica del Real Decreto-ley.

Esto supondria que el dmbito efectivo de los terrenos que se someterian al 1Bl y al
[IVTNU se ampliaria considerablemente, porque: 1.- materialmente el nimero de los te-
rrenos a los que podria afectar dichos impuestos se multiplicaba; 2.- los terrenos estari-
an sujetos sin necesidad ya de que se desarrollara el planeamiento a través de un Pro-
grama de Actuacién Urbanistica, pues con la unificacién en la figura de terrenos
urbanizables, desaparecia esta exigencia urbanistica. Todo ello, empero, sin perjuicio de
lo dispuesto en la disposicién transitoria, cuya eficacia, adelantamos, era muy grande.

Los efectos de esta medida necesariamente iban a tener un reflejo en la imposi-
cién local. Asi, el articulo 62 a) de la LRHL, fue modificado por el articulo 21 de la Ley
13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social,

en el siguiente sentido: «A efectos de este impuesto tendran la consideracién de bienes

inmuebles de naturaleza urbana:

- el suelo urbano,
- el declarado apto para urbanizar segin las normas subsidiarias,
- el urbanizable o asimilado por la legislacién autonémica por contar con las facultades urbanisticas in-

herentes al suelo urbanizable en la legislacién estatal,
- los terrenos que dispongan de vias pavimentadas o encintado de aceras y cuenten ademds con alcanta-

rillado, suministro de agua, energia eléctrica y alumbrado piblico,
- los terrenos ocupados por construcciones de naturaleza urbana,
- los terrenos que se fraccionen en contra de lo dispuesto en la legislacidn agraria (...)».

Y del mismo modo que en la norma urbanistica también se establecié un régimen
transitorio para los municipios que tuvieran en marcha el proceso de modificacién del
planeamiento urbanistico.

IIl. EL REGIMEN TRANSITORIO EN LA LR.H.L. EN RELACION CON LA
SUPRESION DE LA CATEGORIA SUELO URBANIZABLE
NO PROGRAMADO

Como habfamos adelantado, la reforma de la Ley del Suelo operada por el Real
Decreto-ley 5/1996, de 7 de junio, serfa de aplicacién, sin perjuicio del régimen transi-
torio establecido en la Disposicién Transitoria Gnica de la citada norma.

No obstante, la eficacia de esta disposicién transitoria’ era de tal magnitud que los
cambios que se pretendian con la modificacién iban a tardar en apreciarse. El nuevo ré-

7 La Disposicién Transitoria del Real Decreto-ley 5/1996 dispone: «A los procedimientos ya ini-
ciados antes de la entrada en vigor del presente Real Decreto-ley no les serd de aplicacién el mismo,
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gimen del suelo afectaria, inicamente, a aquellos Municipios que hubieran iniciado el
proceso de planeamiento general después de la entrada en vigor del Real Decreto-ley.
Teniendo en cuenta que, los que lo hubieran iniciado con anterioridad (e incluso en la
misma fecha de la entrada en vigor de la citada norma) y los que estuvieran vigentes o
en tramitacion en tal fecha no tendrian la obligacién de adaptarse a la nueva clase de
suelo, permitiendo su desarrollo y ejecucion de conformidad con la normativa vigente
anteriormente y, por tanto, dejando a salvo la categoria de suelo urbanizable no pro- |
gramado en la mayor parte de los casos. ‘

De este modo, a efectos del 1Bl 'y del IVTNU, y en el periodo que se abre des-
de junio de 1996 la determinacién de los terrenos que se sometian a dichos impues-
tos habria de tener en cuenta tales novedades. Quizds por ello, y en un intento de cla-
rificacién, la modificacién operada en el articulo 62 a) de la LRHL se acompaiiarad de
un régimen transitorio -la Disposicién Transitoria 4% de la Ley 13/1996 de Medidas
Fiscales- que entendemos, opera en paralelo al establecido para la normativa urba-
nistica.

Asi, seglin el régimen transitorio establecido a efectos del articulo 62 de la LRHL
tendrian la consideracién de suelos de naturaleza urbana: los clasificados como suelo
urbanizable no programado -en el planeamiento vigente o en tramitacién el 10 de junio |
de 1996 - desde el momento en que se aprobase un Programa de Actuacién Urbanisti-
co que incluyese a dichos terrenos. |

Eso significaba, por lo que al IBI'y al [IVTNU se refiere que:

1.- Los municipios que tuviesen el planeamiento vigente o en tramitacién el dia
10 de junio, entrarian dentro de la érbita de aplicacién el régimen transitorio del RD- !
Ley y, por tanto, no les afectaria la supresién de la categoria de suelo “urbanizables no
programados”. A nuestros efectos, (inicamente se podrian someter a gravamen estos stie-
los dlesde el momento en que se aprobase un Programa de Actuacién Urbanistico.

rigiéndose por la normativa anterior. El suelo clasificado como urbanizable no programacdlo en el pla- i
neamiento vigente o en tramitacién a la entrada en vigor de esta Ley, mantendra el régimen juridico

previsto en la normativa urbanistica anterior. No obstante, podrdn promoverse y ejecutarse directa-

mente Programas de Actuacién Urbanistica, bien por iniciativa publica o por iniciativa privada me-

diante cualquiera de los sistemas de actuacién previstos en la legislacion urbanistica».

A los efectos que nos interesan, como ha sefialado la doctrina administrativa, efectivamente, la
mayor novedad de la reforma consiste en la posibilidad que abre la disposicién transitoria, de promo-
ver y ejecutar los Programas de Actuacién Urbanistica tanto de iniciativa piblica como privada por cua-
lesquiera de los sistemas de actuacién previstos, excepto la expropiacién forzosa, sin necesidad de con-
curso. El problema, no obstante, estaba en que la promocién y ejecucién de un PAU por la iniciativa
privada no estaba regulado por el Texto Refundido de la Ley del Suelo.

s Ndétese que es el dia siguiente al de entrada en vigor del RD-Ley 5/1996.
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2.- Tendrfan un tratamiento idéntico al de «tramitacién» los municipios que hu-
biesen «iniciado» su planeamiento hasta la fecha del 10 de junio.

3.- En los municipios a los que les fuera de aplicacién el nuevo régimen del sue-
lo, los suelos urbanizables que resultasen del nuevo planeamiento estarian sometidos al \
[IVTNU en la medida en que contasen con las facultades urbanisticas inherentes al sue- |
lo urbanizable en la legislacién estatal, de conformidad con la nueva redaccién del ar- ’
ticulo 62 a) de la LRHL. |
|

Adviértase que todo este régimen estd basado en un Texto Refundido de la Ley del
Suelo plenamente vigente, en el que estaban claramente definidas las «facultades urba-
nisticas inherentes al suelo urbanizable» de las que habla la norma fiscal.

IV . LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE 61/1997,
DE 20 DE MARZO

1.- Objeto de los recursos acumulados y fallo de la sentencia

Los recursos de inconstitucionalidad que dieron lugar a esta Sentencia se plantea-
ron contra la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Va-
loraciones del Suelo, contra la DF2? de la citada Ley en conexién con la DF52 de la Ley
31/1991, de PGE para 1992, por la que se establece un nuevo plazo para refundir vy fi-
nalmente, contra el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992.

Una vez despejada la cuestién sobre la pérdida de objeto de los recursos contra
la Ley 8/1990, el Tribunal entiende que al haber sido sustituida por el TR/1992, la con-
troversia competencial que se suscita se resolverfa en torno a la Ley delegada, es decir,

en torno a la Ley del Suelo de 1992.

El resultado final de la Sentencia deja reducida a la minima expresién a la citada
disposicion, al declarar nulos de pleno derecho la mayor parte de los articulos -en tor-
no al 80 por ciento sobre la totalidad-.

A los efectos que nos interesan, se declara nulo todo el régimen juridico del suelo y
el planeamiento urbanistico, por lo tanto, se anula el contenido normativo de las categori-
as de suelo definidas en el TR de 1992. Sin embargo, queda en vigor, el articulo que hace
referencia a las clases basicas de suelo en que se podra dividir el territorio nacional, a sa-
ber, el suelo urbano, el urbanizable, o en su caso apto para urbanizar, y el no urbanizable.

Por otra parte, a tenor de lo dispuesto en el articulo 38 de la LOTC 2/1979, de 3
de octubre, la sentencia surtird efectos plenos a partir de su publicacién oficial, la cual
se produjo el 25 de abril de 1997.

Respecto del Real Decreto-ley 5/1996, de 7 de junio, la derogacién de determi-
nados preceptos del Texto Refundido de 1992, dice el Tribunal, no hace perder el obje-
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to del recurso sobre dichos articulos derogados. Por lo tanto, en sentido inverso, la de-
claracién de inconstitucionalidad que pesa sobre dichos preceptos es trasladable al Re-
al Decreto-ley, en ese preciso punto.

2.- Argumentos de la sentencia en torno al régimen del suelo

A) Argumentos de la sentencia:

Los recursos contra las disposiciones citadas se articulan en torno a una idea co-
mun y es el conflicto de competencias normativas en la materia de ordenacién del te-
rritorio, urbanismo y vivienda, entre las Comunidades Auténomas y el Estado. Respecto
del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992, se impugna el tipo de titulo compe-
tencial (basico) otorgado por la DF (nica, apartado 19, a un buen nimero de preceptos
y el régimen de aplicabilidad (plena® y supletoria) de otro conjunto de articulos, segtin
los apartados 29 y 3¢, respectivamente, de la citada Disposicién final. Entre los califica-
dos como supletorios se encuentran los relativos a la clasificacién del suelo y a su régi-
men juridico.

El conflicto viene dado porque todos los Estatutos de Autonomia atribuyen a las
respectivas Comunidades Auténomas la «competencia exclusiva» sobre dichas materias.
En tanto que el Estado reclama para sf, y asi se expresa en la disposicién final del texto
refundido de la Ley del Suelo, la competencia de dictar normativa con el cardcter de ba-
sica sobre dichas materias, en virtud de los siguientes titulos competenciales: articulo
149.1.1¢ (establecimiento de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad entre
todos los espafoles), 82 (legislacion civil), 13 (bases y coordinacion de la planificacién
econémica), 182 (bases del régimen juridico de las Administraciones publicas, del pro-
cedimiento administrativo comun, de la legislacién sobre expropiacion forzosa y del sis-
tema de responsabilidad de las Administraciones Publicas) y 23 (legislacién bésica so-
bre proteccién del medio ambiente) de la CE, como, efectivamente, asf lo hizo, en la DF

apartado 1¢ del TR.

Los titulos competenciales que invoca para dictar preceptos de «aplicacién plena»
son los contenidos en el nimero 82y 182 del citado articuio. En tanto que para ios pre-
ceptos declarados de aplicacién supletoria, segin el apartado 3¢ -el resto-, no se invoca
ningln titulo competencial.

El Abogado del Estado entiende que el denominado por él «urbanismo autonémi-
co», incluiria sobre todo la ordenacion urbana, mientras que al Estado corresponderia

9 Acerca del término «preceptos de aplicacién plena», el Tribunal ha afirmado la irrelevancia
constitucional de esta categoria, pues no tiene ninguna correspondencia con el texto constitucional, FJ

12.b).
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establecer el estatuto basico del suelo. Y que, por tanto, la competencia autonémica en
materia urbanistica no podria desconocer la incidencia en esa materia de las institucio-
nes capitales del Derecho administrativo (régimen de los actos, vias de recurso, expro-
piacion, responsabilidad) sobre las que el Estado ostenta competencia para fijar las ba-
ses, cuando no la fntegra normacién. Tales competencias estatales no podrian quedar
eliminadas por la especialidad de la materia.

Segln las tesis del Estado la competencia estatal del articulo 149.1.12 de la CE no
permite al Estado dictar normas basicas en toda la tradicional materia urbanfstica, sino
solamente fijar las condiciones bésicas en una dimensién de esa materia, aquella en la
que prepondera el aspecto de regulacién del contenido y ejercicio del derecho de pro-
piedad y de su funcién social.

Asi, para el Abogado del Estado cuando el articulo 3.1 del TR fija algunas finali-
dades generales de la accién urbanistica sobre el régimen del suelo, se estd concretan-
do lo dispuesto en los articulos 33.2 y 47 de la CE, y su formulacién por el legislador
nacional se ampara en el articulo 149.1.12y 18° CE. La divisién del territorio municipal
que realiza el articulo 3.2¢) -como facultad de la competencia urbanistica- quedaria am-
parado por el articulo 149.1.12en relacién con el articulo 33 del texto constitucional. El
mismo argumento valdria para defender la constitucionalidad del articulo 9.1 del TR que
es el que realiza la clasificacién del suelo. En estos puntos, el TC falla en un sentido fa-
vorable a las tesis del Estado, aunque con distinta argumentacién como veremos mads
adelante.

Por lo que respecta a los preceptos que segln la DF. 3° tienen cardcter supletorio,
(y entre los que se encuentran todos los relativos al desarrollo del régimen juridico de
las clases de suelo) el Abogado del Estado entiende que el Estado dispone de titulos pro-
pios para dictar normas generales sobre el régimen del suelo y ordenacién urbana, y por
ello, aun en estricta aplicacién de la doctrina de la STC 147/1991 (FJ79), de la que di-
siente™ el Abogado, podria dictar un texto refundido como el impugnado, es decir, un
cuerpo completo de Derecho urbanistico, algunos de cuyos preceptos son bésicos, otros
de aplicacién plena y, finalmente, supletorios los demds. Segin su parecer, la decisién

0 Disiente el Abogado del Estado de la doctrina del TC (F} 72 147/1991) respecto del recto en-
tendimiento de la cldusula de supletoriedad, pues esta doctrina parece basarse en el designio autoné-
mico de «desregulacién». Para éste la clausula de supletoriedad es un instrumento capital de la unidad
juridica querida por el constituyente, o, dicho de otro modo, es un importante instrumento de reinte-
gracién a la unidad del pluralismo juridico inherente a nuestro Estado compuesto, es decir, un instru-
mento para hacer efectiva la unidad del ordenamiento espafiol, del que los ordenamientos autonémi-
cos son, simplemente, «parte integrante».

En el mismo sentido se pronuncia el Voto Particular de la sentencia que estamos comentando.

190 n°37 RITT
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soberana del pueblo espafiol, titular del poder constituyente, hizo del estatal derecho su-
pletorio, en todo caso, es decir, fuera cual fuera el tipo de competencia autonémica. |

Estas afirmaciones que vierte el Abogado del Estado sobre la pertinencia de los ti-
tulos invocados por la DF primera de la Ley 8/1990, son trasladables a la defensa del
Texto Refundido de 1992, de la que necesariamente éste toma origen.

a 5 Abogado del Estado que: aunque
sin duda es cierto que cabe d mguw el titulo competencial del articulo 149.1.12 CE de
los titulos que reservan al Estado las bases o la legislacion bésica (STC 136/1991, F) 19)
no hay duda de que, por un lado, toda fijacion de bases puede llevar implicito un jui-
cio de igualdad y, por el otro, el articulo 149.1.1¢ habilita al Estado para regular condi-
ciones bdsicas. No es, por tanto, improcedente invocar el articulo 149.1.12 para calificar
de basicos ciertos preceptos del texto refundido, en cuanto son portadores de las con-
diciones bdsicas establecidas por las Cortes Generales para garantizar la igualdad de to-
dos los espafioles asi en el ejercicio de los derechos o facultades urbanisticas de la pro-
piedad inmobiliaria (articulo 33.1 CE), como en el cumplimiento de los deberes nacidos
de su funcién social (articulo 33.2 y 5 del TR) y por tanto, del régimen de utilizacién del
suelo de acuerdo con el interés general o de la participacién de la comunidad en las
plusvalias que genere la accion publica urbanistica (articulo 47 CE). Asf por ejemplo, el
articulo 11.4 -que tiene el cardcter de bésico- en cuanto impone la equiparacién entre
suelo apto para urbanizar y suelo urbanizable programado, se ampararia en el articulo

149.1.1°y 18° CE.
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El TC parte de la tesis de que si bien las Comunidades Auténomas han asumido la
competencia exclusiva en las materias de «ordenacién del territorio, urbanismo y vi-
vienda», tal competencia autonémica ha de coexistir con aquellas que el Estado osten-
ta en virtud del articulo 149.1, sefaladamente, los apartados 1°y 18¢. Estas competen-
cias estatales, en ningln caso podrian legitimar una regulacién general del entero
régimen juridico del suelo, podrian, en cambio, afectar puntualmente a la materia ur-
banistica, pero corresponde a las Comunidades Auténomas emanar las normas que afec-
ten a la ordenacién urbanistica -de planeamiento, gestién o ejecucién de instrumentos
planificadores, intervencién administrativa en las facultades dominicales sobre el uso
del suelo y edificacién, régimen juridico del suelo y, en resumen, la fijacién de «politi-
cas de ordenacién de la ciudad» en palabras del Tribunal-.

Con estas premisas expone la que, entiende, deber ser la correcta formulacién del
contenido del articulo 149.1.12. Para el TC el citado titulo no se mueve en la I6gica de
las bases estatales-legislacién autonémica de desarrollo. Este articulo otorga al Estado la
competencia exclusiva para incidir sobre los derechos y deberes constitucionales desde |
una perspectiva concreta, la de la garantfa de las posiciones juridicas fundamentales, di- |
mensién, que no es susceptible de desarrollo como si de unas bases se tratara; serd lue-
go el legislador competente, estatal o autonémico, el que respetando tales condiciones
basicas establezca su propio régimen juridico de acuerdo con el orden constitucional de
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competencias. Estas condiciones bdsicas pueden identificarse con el contenido esencial \
de los derechos. | |

La materia sobre la que recae este articulo 149.1.19 son los derechos constitucio-
nales en sentido estricto, asi como los deberes bdsicos (F)7.b). En concreto, en relacién
con el derecho de propiedad del suelo. Pero estas condiciones bésicas que garanticen
la igualdad no se predican de los sectores materiales en los que éstos derechos y debe-
res estén insertos. Se limita asi el poder expansivo de este titulo, -especie de titulo hori- |
zontal, en palabras del propio TC- capaz de introducirse en cualquier materia o sector |
del ordenamiento. \

Las condiciones basicas a que se hace referencia establecerdn un minimo comun
denominador, es decir, las facultades elementales, limites esenciales, deberes funda-
mentales, prestaciones bésicas, premisas o presupuestos previos. A resultas de estas con-
diciones basicas, el Estado puede plasmar una determinada concepcién del derecho de
propiedad urbana, en sus lineas mds fundamentales. El articulo 1491.12 ha de desarro-
llarse sin desconocer el régimen competencial disefiado en el resto del precepto y en los
Estatutos de Autonomia. (F) 9)

De este modo, aquellas disposiciones que rebasaran los limites que el TC ha di- |
bujado para el titulo competencial del articulo 149.1.1¢ no podrian ser dictadas por el
Estado, porque carece de competencia, a resultas del examen del otro titulo competen-
cial, el articulo 149.1.18° CE.

El articulo 149.1.182 contiene en su conjunto un bloque de materias de mayor es-
pectro que el que representa el articulo 149.1.1¢, que sélo es susceptible de afectar a la
intervencién pablica sobre los derechos en juego en el dmbito del urbanismo, princi-
palmente del derecho de propiedad. El apartado 18° atribuye al Estado numerosas com-
petencias de diverso alcance y naturaleza, cuya proyeccién sobre el urbanismo se exa-

minara caso a caso.

Respecto de los preceptos que contienen las tipicas normas de disciplina urbanis-
tica para el TC no se sigue, sin més, que el Estado carezca de toda competencia de in-
tervencién. Por encima de la calificacién formal que la legislacién o la doctrina les ha-
yan atribuido -dice el Tribunal- debe indagarse, a efectos competenciales, cudl es la
materia 0 materias que esos preceptos encierran y si existen titulo en favor del Estado
que, en su caso, puedan justificar tal normacién. El juicio de constitucionalidad se ha
de realizar caso a caso y, en ocasiones, la declaracién de inconstitucionalidad no viene
del hecho de resultar el Estado incompetente sino del modo en que se ha legislado (en-

trando en la regulacién de aspectos concretos).

Como ha sefialado la doctrina, “el tribunal prohibe que el estatuto bésico de la
propiedad urbana se convierta en urbanismo. De ahi que para el correcto examen de la
constitucionalidad de las normas del texto refundido el TC distinga aquellas normas que
guardan una relacién inmediata con el derecho de propiedad (dmbito al que se cir-
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cunscribe el art. 149.1.19) y cuya aprobacion es competencia del Estado, de aquellas
otras que tienen por objeto o se refieren a la ordenacién de la ciudad, esto es, las nor-
mas que, en sentido amplio, regulan la actividad de urbanizacién y edificacién de los
terrenos para la creacién de la ciudad, cuya emisién sélo corresponde a las CCAA"".

De este modo y respecto de la clasificacién del suelo: se ha afirmado la validez
de las tres categorfas de suelo, a cada una de las tres se anuda un correlativo régimen

juridico también distinto: suelo consolidado urbanisticamente, el suelo apto para el pro-
ceso urbanizador y el suelo preservado de tal proceso. La sentencia, en cambio, niega
el cardcter basico a la equiparacion entre el suelo apto para urbanizar por normas sub-
sidiarias y el suelo urbanizable programado (art. 11.4 TR) puesto que esta cuestién es
una opcion de la politica urbanistica para cuya decisién carece de competencia el Es-
tado, por ser materia de las CCAA. Acerca del suelo no urbanizable si entra en la com-
petencia del Estado las prohibiciones de edificar y las de fraccionarlo... y la facultad de
establecer sobre él dreas de especial proteccién. El titulo competencial no es el de me-
dio ambiente, lo descarta de entrada, se basa en que estas condiciones encajan dentro

de las bésicas de la propiedad urbana'.

El segundo gran tema de la sentencia, se basa en la incompetencia del Estado pa-
ra dictar normas con alcance supletorio en una materia como el urbanismo en la que
todas las Comunidades auténomas han asumido competencia exclusiva.

El Tribunal Constitucional afirma que la aplicacién supletoria™ no puede ser im-
puesta directamente por el legislador desde normas aprobadas con tal exclusivo propé-
sito. El Estado precisa para dictar cualesquiera normas, de un titulo competencial espe-
cifico que las justifique, y la supletoriedad no lo es. Tampoco en las materias en las que
el Estado ostenta competencias compartidas puede producir normas meramente suple-
torias, porque eso seria vulnerar el orden constitucional de competencias.

Para el Tribunal, la supletoriedad del derecho estatal ha de ser inferida por el apli-
cador del derecho autonémico, mediante el uso de las reglas de interpretacién perti-
nentes. El presupuesto para aplicar la regla de la supletoriedad que establece el articulo
149.3 de la CE no es la ausencia de regulacién, sino la presencia de una laguna detec-
tada como tal por el aplicador del derecho (FJ 12.c)"

1" ENERIZ OLAECHEA, Francisco Javier. En torno a la sentencia del Tribunal Constitucional so-
bre el Texto Refundido de la Ley del Suelo. Actualidad juridica Aranzadi, n® 289, 10 de abril de 1997,

2 |dem.
13 E] Tribunal invoca, en este punto, la doctrina de la STC 147/1991 (RTC 1991, 147).

4 El Tribunal Constitucional adopta el criterio vertido ya -en relacién con la cldusula de suple-
toriedad- en la STC 118/1996, Fj8.
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Con estas premisas el TC entra en el examen del articulado del Texto Refundido
enjuiciando la constitucionalidad del caracter basico y del régimen de aplicabilidad
(plena o supletoria) que la Disposicién Final dnica les ha otorgado, con el resultado que
ya conocemos: la anulacién de los preceptos dictados bajo el auspicio de la clausula de
supletoriedad y de la mayor parte del articulado que tenfa el carécter de bésico.

B) EL SENTIDO DEL VOTO PARTICULAR

Como hemos dicho, resulta interesante entrar a examinar el voto particular emiti-
do por el magistrado Jiménez de Parga y Cabrera, pues afecta directamente sobre el pun-
to que estamos analizando -la inconstitucionalidad de los preceptos que establecen el
régimen juridico del suelo-.

Discrepa el magistrado del sentido del parecer mayoritario en tres puntos funda-
mentales: la inconstitucionalidad de las disposiciones supletorias; sobre la competencia
del Estado en materia de urbanismo y sobre la interpretacién expansiva del titulo esta-
tal, del articulo 149.1.12,

La interpretacién de la cldusula de supletoriedad™, basada en la doctrina de la
STC 118/1996, que realiza la presente sentencia es criticable por trasladar conceptos de
la doctrina civilista a la Constitucién y a su articulo 149.3. Para el Magistrado la suple-
toriedad es una funcién referida al conjunto del ordenamiento juridico, es decir, se re-
fiere a la relacién entre ordenamientos juridicos, el estatal y el autonémico. No se pue-
de pensar que el articulo 149.3 CE sea un titulo competencial, sino que es una
consecuencia afiadida a las competencias estatales, “0 mds exactamente, un efecto de
la naturaleza del ordenamiento estatal, asi como del cardcter de subordenamiento del
autonémico”.(F) 22 Voto particular). El Estado, y este es uno de los puntos centrales de
su disentimiento, no precisa de ningun titulo competencial para dictar normas de ca-
racter supletorio, pues la supletoriedad es del ordenamiento estatal, no emana de una
competencia ni de una norma. Es la consecuencia derivada del ejercicio por parte del
Estado de sus potestades para la insercién de sus preceptos en el seno de un ordena-
miento que despliega respecto del autonémico su funcién de suplencia a la que se re-
fiere el articulo 149.3 CE'. Oponiéndose al argumento del Tribunal, el Magistrado opi-

's Recordemos que esta interpretacién llevo a la anulacién de todos los preceptos del Texto Re-
fundido que habia sido dictados con ese cardcter. Entre ellos se encontraban los relativos al régimen y

clasificacién del suelo

16 Para el Magistrado, el parecer mayoritario olvida cudl es la vertebracién de nuestro Estado de
las autonomias, que se basa en el principio de que la autonomia de las Comunidades Auténomas sélo
tiene sentido dentro de la unidad del Estado y que se predica de entidades (parciales) que constituyen
las piezas de la «organizacién territorial» del Estado. Por lo tanto, existe un tnico Estado que tiene co-
mo correlato un Unico ordenamiento juridico. En este Gnico ordenamiento se insertan los ordenamien-

237 R |
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na que al legislador no debe de imponer cudndo ha de aplicarse supletoriamente el De- |
recho del Estado, pero si debe producir normas a las que el Juez pueda acudir cuando, |
encontrdndose ante una laguna, o anomia, le sea preciso colmarla, porque la supleto- ‘
riedad también estd al servicio de bienes y valores constitucionales como son la igual- |
dad y la seguridad juridica. Ademds la posibilidad de que el Estado pueda dictar normas |
supletorias es garantia de que las competencias estatales no se vean impedidas de cum- |
plir sus fines por el inejercicio de las competencias que corresponden a las Comunida- !
des Auténomas. \

Para el magistrado la interpretacién de la cldusula de supletoriedad que vierte el
Tribunal en el FJ 72 de esta Sentencia, y anteriormente plasmado en la STC 118/1996, de
la que toma su origen, supone «la desfiguracion del Estado de las Autonomfas y la aper-
tura a la implantacién del modelo federal o acaso confederal».(F) 22 voto particular)

El segundo punto de disensi6n se centra sobre la pretendida competencia del Es-
tado en materia de urbanismo. Para el magistrado discrepante, la distincién que el Tri-
bunal Constitucional establece diferenciando entre el estatuto de la propiedad urbana y
el urbanismo es inviable y lleva a manifiestas contradicciones. A tenor del Tribunal FJ
9.b): “Habra que distinguir, pues, aquellas normas urbanisticas que guardan una directa
e inmediata relacién con el derecho de propiedad (@mbito al que se circunscribe el art.
149.1.1°2 CE) y del que se predican las condiciones basicas, de aquellas otras que tienen
por objeto o se refieren a la ordenacién de la ciudad, esto, es, las normas que, en sen-
tido amplio, regulan la actividad de urbanizacién y edificacién de los terrenos para la
creacion de la ciudad”. Sin embargo, para el magistrado: “Esta loable pretensién choca
con la realidad material de las cosas y con el significado profundo de lo que es el urba-
nismo, ..., choca con los propios términos utilizados en la Constitucién Espafiola cuan-
do Ileva a cabo la distribucién de competencias” pues, a juicio del magistrado, ”... la in-
terpretacion que la Sentencia realiza convierte al Estado en legislador basico en materia
de urbanismo” y entra en contradiccién con “un titulo competencial que sélo habilita
una incidencia tangencial (ex art. 149.1.12CE) y, por otro lado, (estd) en contra de la atri-
bucién que la CE y los Estatutos de Autonomia efecttia en exclusiva a las CCAA en ma-
teria urbanistica”. A juicio del magistrado el criterio realmente operativo que maneja la
Sentencia es el de la densidad normativa, ante la inadecuacién del criterio empleado se
acude a este otro que consiste en el grado de detalle de la norma estatal. El reproche de
inconstitucionalidad al legislador estatal se basa en que invade la competencia autono-
mica en materia urbanistica en atencién no ya a su distinta naturaleza, sino al dato
“cuantitativo” del detalle, de la concreta y extensa regulacién legal.

tos de las Comunidades Auténomas, en cuanto partes del mismo. Desde esta perspectiva, y s6lo desde
ésta, se puede entender que el ordenamiento estatal pueda operar «en todo caso» (articulo 149.3 CE) a

como un Derecho supletorio.
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Asi pues, “si la regulacién estatal incurre en tales vicios, se produce, segin pare- \
ce la transmutacién de la materia: de estatuto bésico de la propiedad urbana se con-
vierte en urbanismo. Esta es una muestra de que la distincién resulta inadecuada. El ur- }
banismo es regulacién de la propiedad inmobiliaria. La pretensién de que el urbanismo |
no supone regular la propiedad, o que la propiedad del suelo urbano puede regularse ‘
separadamente del urbanismo, conduce al decisionismo. La utilizacién del criterio de la

Sentencia confirma ane antra actatiitn hicien da 1a nraniadad irhama o sielamiommm -
STIIELIa LUNTa Yut CHu e Cowdtuty bdsiCU GC 1a piopietaa uroana y uroanismo no

|
! |
existe diferencia de sustancia, como inicialmente parecia querer sostenerse” (F)32 Voto |
Particular). |

[

Finalmente, y en relacién con los argumentos anteriores, el voto particular trata la
cuestion de la interpretacion expansiva del titulo estatal del articulo 149.1.12 de la \
Constitucion. A juicio del Tribunal, este articulo se proyecta sobre los derechos consti- }
tucionales en sentido estricto y habilita al Estado para regular las condiciones bdsicas
que garanticen la igualdad en el disfrute de estos derechos y deberes. Por lo tanto, si eso ‘
es asi, el articulo 149.1.12 habilita al Estado para regular el contenido bésico y primario
del derecho de propiedad (incluida la “subsespecie” propiedad-urbana). |

Para el Magistrado discrepante esta interpretacion convierte al legislador estatal en |
una suerte de legislador bdsico en materia de estatuto juridico de la propiedad urbana. |
No es posible, dice, interpretar el precepto de tal manera que se construya otro distinto
porque: “(....) Ciertamente admitida la excepcién, y no justificada por qué es una ex-
cepcidn, no existe obstaculo alguno para que el art. 149.1.1¢ CE se transforme en una
suerte de regla competencial de reparto en la regulacién de los derechos y deberes cons-
titucionales, de tal modo que el Estado puede legislar sobre lo basico o primario de los
derechos constitucionales. Esta interpretacién puede conducir a un vaciamiento del sis- 1
tema de distribucién de competencias llevada a cabo por la Constitucion. El voto parti-
cular concluye con la interpretacién que, a su juicio, se debe dar este articulo, partien-
do de la idea de que éste se refiere a las condiciones de disfrute, y no al contenido, del
derecho constitucional, es decir opera ad extra del derecho.

-

C) Efectos de la sentencia en relaci6

=)
()
=]
@
oo

La sentencia, a los efectos que nos interesan, ha dejado sin contenido al articulo
62.a) de la LRHL. De momento, no se planteard una reforma urgente del citado precep-
to pues éste se basa en la clasificacion basica” del suelo que no ha sido derogada por
el parecer mayoritario del Tribunal. La sentencia declara constitucional la clasificacion

7 Recordemos que éstas son las siguientes: suelo urbano, urbanizable, o en su caso apto para
urbanizar y no urbanizable.
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de los tipos de suelo en que se dividir3 el territorio, contenida en el articulo 3.2.c) en re-
lacién con el 9.1 del Texto Refundido de 1992.

El problema que se nos plantea es otro, se tratarfa de determinar, en estos mo-
mentos, cudl es el derecho aplicable. A tenor de la Sentencia la competencia para dic-
tar la normativa urbanistica pertenece a las Comunidades Auténomas. Actualmente, sal-
vo en Catalufa, estas normas estan adn por dictar.

A efectos précticos, el Tribunal ha dejado un vacio dificil de colmar sin un dere-
cho estatal que no puede ser invocado con cardcter subsidiario, segtn el parecer de la
STC. En este sentido, en puridad, hasta que las Comunidades Auténomas no legislen, no
se puede saber con seguridad cuando el suelo es urbano ni cuando adquiere la condi-
cién de «urbanizable». No obstante, si existe un texto estatal que puede ser invocado.
Se trata del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976, que aunque fue derogado por
la aprobacién del de 1992, por efecto de la sentencia ha experimentado una revitaliza-
cion en su vigencia'®. Asi, de modo provisional y transitorio, éste es el texto actualmen-
te vigente en la materia, sin perjuicio de las dudas que nos suscita la recuperacién de la
vigencia de un texto formalmente derogado.

Por otra parte, y en cuanto a la modificacién introducida por el Real Decreto-ley
5/1996, de 7 de junio, es decir, la supresion de la categoria de suelo urbanizable no pro-
gramado, ésta carece de virtualidad por dos razones: una, por referirse a un texto anu-
lado, y dos, porque la anulacién tiene su origen en la falta de competencia del Estado
para dictar normas de este cariz. Al Real Decreto-ley, por lo tanto, también le seria acha-
cable el mismo vicio de inconstitucionalidad.

Finalmente, la sentencia que surge plenos efectos a partir de su publicacién ofi-
cial, sin embargo no contiene ninguna indicacién en cuanto a la aplicacién de sus efec-
tos. Como ha sefalado la doctrina”, otras sentencias sobre todo en materia tributaria si
lo han hecho, por ejemplo la STC 195/1994, de 28 de junio, en la que se dijo: “... por
exigencias del principio de seguridad juridica (ex art. 9.2 CE) el pronunciamiento de in-

8 Se afirma la nulidad de la derogacién expresa que lleva a cabo el legislador estatal de 1992
de la legislacion urbanistica preconstitucional ya que, “si el legislador estatal suprimiese, mediante su
derogacién, el derecho sobre una materia cuya competencia ya no es suya, sino de las CCAA, vendria
a quebrantar una de las finalidades basicas de la cldusula de supletoriedad, cual es la de que con la
constitucién de los érganos de poder de las CCAA y su correspondiente asuncién de competencias nor-
mativas, no se origine un vacio parcial del ordenamiento, permitiendo y prescribiendo con este prop6-
sito la aplicacién supletoria, potencialmente, indefinida, del ordenamiento estatal”. VERDU MIRA, An-
tonioT. Notas en torno al alcance y aplicacién de la sentencia del TC 61/1997 sobre la Ley del Suelo
de 1992. Actualidad jurfdica Aranzadi, n® 299, 19 de junio de 1997.

v VERDU MIRA, Antonio T. Notas en torno al alcance y aplicacién de la sentencia del TC
61/1997 sobre la Ley del Suelo de 1992. Actualidad Juridica Aranzadi, n® 299, 19 de junio de 1997.
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constitucionalidad y consiguiente nulidad de los referidos incisos no entrafa la nulidad |
de los actos administrativos firmes realizados en aplicacién de los mismos con anterio-
ridad a la fecha de publicacién de esta sentencia”. Por lo que, en consecuencia, no de-
beria afectar a aquellos procedimientos y expedientes administrativos sobre los que ha-
ya recaido resolucion jurisdiccional firme o que se dict6 resolucién administrativa firme
con anterioridad a su entrada en vigor.
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