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Resum

La STC 137/2011, de 14 de setembre, en haver declarat inconstitucional —onze anys després de la seva promul-
gacio- el Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny, de mesures urgents de liberalitzacié en els sectors immobiliari
i de transports, convida a analitzar-ne el contingut i a passar revista a la trajectoria historica de I'anomenada
politica de liberalitzacié del sol, des del punt de vista legislatiu, al llarg de les dues Ultimes décades, i els con-
flictes que s’han derivat en I'ambit de la justicia constitucional.

Paraules clau: decret llei; convalidacid; llei parlamentaria; mesures urgents de liberalitzacio del sol; especulacié del sol; sol
i habitatge; declaracio d’inconstitucionalitat; Vot particular.

Unconstitutionality of legislation regarding the liberalization of the land and the reopening
of the debate about the competence of the State in the area of town planning: speaking
of the dissenting opinion to the Spanish Constitutional Court judgment n°137/2011, of 14
September 2011

Abstract

The Spanish Constitutional Court judgment n°137/2011, of 14 September 2011, declared unconstitutional the
Decree-Law 4/2000, of 23 June 2000, of urgent measures of liberalization of real state and transport sectors.
This judgment came after eight years of entering into force this legislative text. The article analyzes the con-
tent of this judgment, the history of the legislative texts in the area of land liberalization during the last two
decades and the conflicts derived for the constitutional justice.

Keywords: Decree-Law; convalidation; Act from the Parliament; urgent measures of land liberalization; land speculation;

land and housing; declaration of unconstitutionality; dissenting opinion.

1. Introduccio

La liberalitzacié del sol ha ocupat, des de I'Gltima de-
cada del segle passat fins practicament els nostres
dies, el centre del debat ideoldgic, politic i legislatiu
en el camp de I'urbanisme. Com a consequéncia logi-
ca d’aquesta pluralitat d’enfocaments, no hi ha hagut
un concepte univoc de liberalitzacié del sol. En un pri-
mer moment, a I'abric de la primera polémica sorgida
al voltant d’aquesta qUestio el 1993, la liberalitzacio
va representar el contrari de l'intervencionisme admi-
nistratiu que hauria culminat, segons alguns sectors
d'opinié, precisament amb la promulgacié de la Llei

de reforma de 1990, i, més agudament, amb el text
refés de 1992 (TRLS). Arran de I'Informe del Tribunal
de Defensa de la Competencia de 1993, que portaria
a terme una critica ferotge a la legislacié urbanistica
historica i vigent en aquell moment, la liberalitzacio
del sol es va passar a identificar amb la necessitat
d'introduccié de la competencia en el mercat del sol
dels seus agents. Com a consequéncia del dit Informe
es constituiria la “Comissié d’Experts sobre Sol i Urba-
nisme” el 1993, que culminaria els seus treballs I'any
segUent, amb la publicacié de I'"Informe sobre sol
i urbanisme a Espanya”, conegut com a Document
de Salamanca, pel fet d’haver-se aprovat a aquesta

1. El dia 7 d’octubre de 1993 el diari £/ Pais (p. 28) publicava un article amb la rdbrica: “Intervencionismo y poderes publi-
cos: el mercado del suelo”, I'autor del qual era I'exministre d'Economia i Hisenda Carlos Solchaga, en la qualitat de president
del Grup Parlamentari Socialista al Congrés dels Diputats. Aquest article en el terreny politic pot ser considerat el que inicia
el debat polémic al voltant de la liberalitzacié del sol, i que, en darrera instancia, determinaria la creacié per part del Ministeri
d’'Obres Publiques d'una comissié d’experts sobre sol i urbanisme.
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ciutat. Les recomanacions d'aquest document sén
molt variades i plurals, pero el significatiu i nou seria
la irrupcio de les tesis economicistes radicals de signe
neoliberal.? El 1994, amb la promulgacié de la Llei
6/1994, de 15 de novembre, reguladora de I"activitat
urbanistica a la Comunitat Valenciana, es déna pas a
la figura de I'agent urbanitzador, que, en recolzar-se
en la llibertat d’empresa enfront del tradicional model
del dret de propietat i seleccionar aquell en régim de
lliure competéncia, aporta també un model de libe-
ralitzacié alternatiu al merament economicista. Final-
ment, per culminar aquesta atapeida sintesi d'aquell
periode, cal subratllar I'impacte de la STC 61/1997,
de 20 de marg, que, si bé no es plantejaria expressa-
ment el tema de la liberalitzacid del sol, la veritat és
que, en declarar la inconstitucionalitat per raons com-
petencials del TRLS, havia de propiciar el sorgiment
de nous models urbanistics a nivell autonomic, i facili-
tar la reformulacié del contingut de les competéncies
que encara retenia |'Estat.

Amb el canvi politic que es va produir el 1996
s'inauguraria formalment en el pla legislatiu el pro-
cés de liberalitzacié del sol, entés fonamentalment
com a simplificacié administrativa del procés urbanis-
tic, reduccid de la discrecionalitat en la classificacié
del sol no urbanitzable, i facilitacié de I'increment
de I'oferta del sol urbanitzable, com a férmula per
abaratir el preu del sol i I'habitatge. Després d’'unes
disposicions inicials de caracter urgent (Reial decret
llei 5/1996 i Llei 7/1997),3 'esséncia d'aquest model
de liberalitzacié es plasmaria amb la promulgacio de
la Llei 6/1998, de 13 d'abril, com a norma basica i de
capcalera del sistema urbanistic. No obstant aixo, per
a la seva efectivitat, la Llei de 1998 trobaria dificultats
per assolir els seus objectius a causa, en part, del seu
dificil acoblament amb la legislacié autonomica, perd
també, encara que pugui semblar paradoxal, per la
mateixa conjuntura economica alcista que generava
increments especulatius en el preu del sol i habitatge,
la qual cosa obligaria a introduir-hi constants refor-
mes parcials practicament cada any de la seva vigén-

cia. En el pla ideologic, el model de liberalitzacié del
sol de la Llei 6/1998 ha merescut moltes critiques —
fins i tot abans de I"eclosié de I'actual crisi economica
i financera—, especialment des d’una perspectiva me-
diambiental, la qual cosa ha propiciat un debat fe-
cund durant I'Gltim decenni, al voltant de la neces-
sitat d'arbitrar noves tecniques de coordinacié entre
el medi ambient i I'urbanisme, debat que ha exercit
una influéncia notable en la renovacié dels models
legislatius autondmics. Fins i tot en I'ambit estatal, el
preambul del Reial decret legislatiu 2/2008, pel qual
s'aprova el text refés de la Llei de sol, conté una cri-
tica vetllada al model anterior de liberalitzacié —tot i
que també cal observar que alguns dels seus postulats
han estat interioritzats, almenys a nivell semantic—, en
puntualitzar que “la liberalitzacié del sol no es pot
fundar en una classificacié indiscriminada, sind, supo-
sant una classificacio responsable del sol urbanitzable
necessari per atendre les necessitats econdmiques i
socials, en I'obertura a la lliure competéncia de la ini-
Ciativa privada per a la seva urbanitzacié (...) de ma-
nera que el sdl amb desti urba es posi en Us agilment
i efectivament”.

Quan tots aquests antecedents i ingredients polé-
mics semblaven en vies de superacio, la STC 137/2011,
de 14 de setembre, en declarar inconstitucional als onze
anys de la seva promulgacié el Reial decret llei 4/2000,
de 23 de juny, de mesures urgents de liberalitzacié en
els sectors immobiliari i de transports, ha tornat a posar
d’actualitat la qUesti¢ de la liberalitzacid del sdl com a
justificacié del procediment d'utilitzacié de I'instrument
extraordinari del decret llei. Sense negar l'interes prin-
cipal de la senténcia, la veritat és que la seva rellevan-
cia en I'actualitat descansa més propiament en el Vot
particular que I'acompanya, aixi que postula una nova
interpretacié de la competencia estatal en materia ur-
banistica, sobre la base d'una critica a la doctrina que
catorze anys abans havia sostingut el mateix Tribunal en
la senténcia 61/1997, de 20 de mar¢. Tot aix0 justifica
gue en aquesta ocasio, al fil de glossar el contingut de la
senténcia i del Vot particular, formulem una breu sintesi

2. Com a manifestaci¢ visible de la rellevancia dels enfocaments economicistes, es pot citar el revelador titol del treball
d’E. Povebano: “Los costes para la sociedad de un urbanismo sin economistas”, en Boletin del Circulo de Empresarios, nim. 60,

“Sobre las reformas estructurales en Espafia”, 1995, p. 135-148.

3. Vid. J. GonzALez Perez en |'obra: Reforma y liberalizacion econémica: los decretos-leyes de junio 1996, Civitas, 1996 (obra
col-lectiva dirigida per J. Vewaroe FuerTes), i E. SAncHEz Govanes, “La aporia de la liberalizacion estatal del suelo: contenido y efectos
de la STC 164/2001, de 11 de julio”, El Consultor de los Ayuntamientos, nim. 17, 15 de setembre de 2001, p. 2800-2839; del
mateix autor, “Inconstitucionalidad de las medidas liberalizadoras del suelo de 1996-1997: STC 178/2004, de 21 de octubre”,
El Consultor de los Ayuntamientos, nim. 4, 28 de febrer de 2005, p. 643-658.
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historica® d’aquesta apassionant etapa del nostre dret
urbanistic, que ens servira de clau per captar aspectes
d'aquesta glossa que altrament passarien desaperce-
buts o serien dificilment comprensibles.

2. Les primeres mesures de liberalitzacié del
sol: Reial decret llei 5/1996, de 7 de juny, i Llei
7/1997, de 14 d’abril: la seva declaracié par-
cial d’inconstitucionalitat perla STC 178/2004,
de 21 d’'octubre

La primera mesura de signe liberalitzador del regim
del sol va tenir lloc, en el marc d’un programa o con-
junt de disposicions de finalitat analoga, mitjancant el
Reial decret llei 5/1996, de 7 de juny, sota la rdbrica de
“mesures liberalitzadores en matéria de sol i de col-legis
professionals”, pel qual es modificaven aspectes pun-
tuals del TRLS. Larticle 1 abolia la distincié entre sol
urbanitzable programat i no programat, i I'article 2 re-
duia el percentatge de cessi¢ de I'aprofitament urba-
nistic tipus del 15% al 10%. El Reial decret llei referit
va ser convalidat pel Congrés dels Diputats, i, de con-
formitat amb Iarticle 151.4 del seu Reglament, el Con-
grés dels Diputats va acordar-ne la tramitacié poste-
rior com a projecte de llei pel procediment d’urgéncia,
sense admetre les esmenes de totalitat de devolucio.
D'acord amb aquest procediment va ser transformat fi-
nalment, amb modificacions minimes, en la Llei ordina-
ria 7/1997, de 14 d'abril, i es va derogar expressament
el Reial decret llei 5/1996, de 7 de juny.

Ni el Decret llei ni posteriorment la Llei 7/1997 van ser
objecte de cap recurs d'inconstitucionalitat, perd si que
serien, I'any 1999, objecte d'una questi6 d'inconstitucio-
nalitat plantejada per la Sala Contenciosa Administrativa
del Tribunal Superior de Justicia del Pais Basc, en connexid
amb la Llei basca 3/1997, que seguia mantenint el per-
centatge de cessid del 15%. La complexissima questio
d’inconstitucionalitat, I'examen de la qual excedeix els
limits i proposits d'aquest treball, va ser resolta per la sen-
tencia del Ple del Tribunal Constitucional nim. 178/2004,
de 21 d'octubre, que va declarar set anys després la in-
constitucionalitat de I'article 2 del Reial decret llei 5/1996
i de I'article 2 de la Llei 7/1997, i per tant, la inconstitucio-
nalitat de la reduccio de les cessions d'aprofitament; si bé

la seva transcendéncia practica seria limitada, ja que en
I'endemig, i amb caracter general, la Llei 6/1998, de 13
d'abril, sobre regim del sdl i valoracions, havia establert,
d'acord amb noves técniques juridiques de referéncia, el
percentatge de les cessions en el sol urba no consolidat i
en l'urbanitzable en el 10% (formula, a més, no guestio-
nada per la sentencia anterior del Tribunal Constitucional
164/2001, d'11 de juliol).

El fonament principal de la declaracié d’'inconstitucio-
nalitat es basava en el fet que la Llei 7/1997, de 14 d'abril,
va ser publicada en el BOE el dia 15 d'abril, i deu dies
després, el 25 d'abril, es publicava la STC 61/1997, de 20
de marg, que declarava inconstitucionals, entre d'altres,
molts articles del TRLS, els relatius (en especial I'article 27)
a la fixacié de les técniques i els percentatges de cessions
d'aprofitament (unitats d'actuacio, arees de repartiment,
aprofitament tipus, percentatges de cessié, transferén-
cies d'aprofitament, etc.). Atés que l'article 2 de la Llei
7/1997, de 14 d'abril, apel-lava a les mateixes técniques
per introduir les innovacions referides, també havia de ser
declarat inconstitucional, estenent aquesta inconstitu-
cionalitat fins i tot a I'article 2 del Reial decret llei 5/1996.
Per a aix0 s'apel-lava a la doctrina de la STC 111/1983 (FJ
3), que establia una connexié entre el caracter provisional
del decret llei (article 86 CE) i la necessitat que fos con-
validat o derogat en el termini de trenta dies per part del
Congrés dels Diputats, de manera que, si no es produia
aquesta convalidacio, cedia el caracter de provisionalitat,
tot i que seguis sent una norma o un acte amb forca de
llei, no una llei. A més, si se segueix la via que preveu l'ar-
ticle 86 CE, quedaria “extinguido el decreto-ley mediante
la promulgacion de una ley destinada a reemplazarle” .

3. El Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny,
de modificacié de determinats articles de la
Llei 6/1998, de 13 d’abril, sobre regim del sol
i valoracions

3.1. Ampliacié i clarificacié del procés de li-
beralitzacio del sol

Transcorreguts dos anys i quatre mesos des de I'apro-
vacio de la Llei 6/1998, de 13 d'abril, sobre régim del
sol i valoracions, es va promulgar el Reial decret llei

4. En aquest treball incorporo algunes referéncies sobre aquest periode que tracto més extensament en un llibre que estic
preparant actualment sobre la historia del dret urbanistic des del 1956 fins I'actualitat.
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4/2000, de 23 de juny, de mesures urgents de liberalit-
zacio en els sectors immobiliari i de transports (Suple-
ment en llengua catalana del BOE: dissabte, 22 de juliol
de 2000, Sup. 8). En I'exposici6 de motius d'aquest
Decret llei es pretenia justificar la promocié d'una se-
rie de mesures qualificades d'urgents, per la qual cosa
s'acudia a l'instrument legislatiu extraordinari, invo-
cant la necessitat de “corregir les rigideses advertides
en el mercat com a conseqlencia del fort creixement
de la demanda i la incidéncia en els productes immo-
biliaris del preu del sol, condicionada al seu torn per
I'escassetat de sol urbanitzable”. S'insistia de nou en
la necessitat d'augmentar I'oferta del sol en el mercat,
eliminant les principals rigideses que s'oposaven a la
consecucioé d'aquest objectiu, propiciat per la politica
de liberalitzacio del sol.

Com havia destacat E. Porto Rey,’ la intencio del
Govern era inicialment molt més ambiciosa que la fi-
nalment reflectida en el text definitiu del Reial decret
llei, ja que pretenia mesures complementaries de gran
abast com: eliminacié de les cessions obligatories de
sol als municipis per disposar de més sol efectiu, sen-
se perjudici d'arbitrar un nou impost no sobre el sdl,
sind sobre el metre quadrat construible, per tal d'in-
centivar aixi que es posés sol al mercat per part dels
ajuntaments, i compensar els perjudicis que experi-
mentarien per la supressié de les cessions; eliminacio
de la discrecionalitat en la classificacié del sol; aplica-
ci6 del silenci positiu i exigéncia de motivar les resolu-
cions denegatories; i en especial la interessant previsio
d’exigir, especialment en el sol urbanitzable, la creacié
de canalitzacions d'infraestructura comuna de gale-
ries de serveis, per garantir en condicions homogénies
I'accés a les canalitzacions de les infraestructures dels
serveis necessitats d'ocupacié del domini public, espe-
cialment, per als serveis en vies de liberalitzaci¢ (elec-
tricitat i telecomunicacions).

D’aquestes mesures, finalment només prosperarien
en el text definitiu del Reial decret llei les segUents, que
passaven a constituir-ne I'article 1r: a) eliminacié en
I'article 9 de la Llei 6/1998 de la definicio del sol no ur-
banitzable, la referéncia de I'incis “aixi com els terrenys
que consideri inadequats per a un desenvolupament
urba”; b) nova redaccié de I'article 15.2, reconeixent
als propietaris de sol urbanitzable el dret a usar, gaudir

i disposar dels terrenys d’acord amb la seva naturalesa
rustica, i atribuint als mateixos el “dret a promoure’'n
la transformacié instant de I’Administracié |'aprovacié
del planejament de desenvolupament corresponent,
de conformitat amb el que estableixi la legislacio ur-
banistica”, i aixd es podia fer des del moment que el
planejament general delimiti els seus ambits o s’hagin
establert les condicions per al seu desenvolupament en
virtut d'un projecte de delimitacié o “la definicié de
les condicions per al seu desenvolupament en virtut
d'un projecte de delimitacié o de planejament formu-
lat per la iniciativa privada”; i ) regulacio de la figura
del silenci positiu en I"aprovacio dels plans generals. En
la disposicié final segona s'especificava que aquestes
reformes es dictaven a I'empara de I'article 149.1.1, 13
i 18 de la Constitucié. La resta de I'articulat del Decret
llei es referia a transports terrestres (article 2); condi-
cions de liberalitzacio en I'exercici de I'activitat d'inter-
mediacié immobiliaria (article 3); i modificacié de la Llei
de ports.

En el tramit parlamentari de convalidacié del Decret
llei, el ministre de Foment va anunciar, des d’un primer
moment, que era el proposit del Govern que, un cop
convalidat, el text del Reial decret llei fos tramitat com
a projecte de llei, “pues es deseo del Gobierno que
los diferentes grupos parlamentarios manifiesten su
opinion respecto a sus articulos y ademas puedan pre-
sentar las enmiendas que estimen por conveniente”.
Aguest anunci, sens dubte, va influir en el fet que di-
versos grups parlamentaris decidissin donar suport a la
convalidacié (resolucié del Congrés dels Diputats de 29
de juny de 2000) i que s'iniciés, previa declaracié d'ur-
géncia, la tramitacio parlamentaria del text del Decret
llei per a la seva transformacié en llei parlamentaria,
tramitacié que, tanmateix, es dilataria practicament
tres anys.

La motivacio ultima que havia inclinat el Govern a
aprovar el Decret llei, en el marc d'un programa d'in-
tensificacio de mesures de liberalitzacid econdomica
(en el mateix BOE del dia 24 de juny s'aprovaven al-
tres cinc reials decrets llei, sobre modificacié del regim
economic i fiscal de les Canaries; mesures fiscals per a
I'estalvi familiar i la petita i mitjana empresa; conten-
Ci6 de la despesa farmacéutica; competéncia en mer-
cats de béns i serveis; mesures urgents en el sector de

5. Porto Rey, E., “El Real Decreto-ley 4/2000 de medidas liberalizadoras de suelo”, Madrid, octubre 2000 (publicacié meca-

nografica de la Revista de Derecho Urbanistico).
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les telecomunicacions), era fonamentalment, en vista
de l'alt ritme de creixement econdmic experimentat,
corregir “las rigideces advertidas en el mercado como
consecuencia del fuerte incremento de la demanda y
la incidencia en los productos inmobiliarios del precio
del suelo condicionada a su vez por la escasez de suelo
urbanizable. (...) La reforma que se introduce, en con-
secuencia, habra de incrementar la oferta de suelo, al
eliminar aquellas previsiones normativas en vigor que
por su falta de flexibilidad pudieran limitarla, trasla-
dando este efecto positivo al precio final de los bienes
inmobiliarios”. En el transcurs del debat de convalida-
ci6 es destacaria que els dos anys anteriors el preu de
I'habitatge s’havia incrementat en sis vegades el creixe-
ment dels salaris (DS. Congrés dels Diputats, Ple i Dip.
Perm., num. 20, de 29/06/2000).

3.2. Impugnacié del Reial decret llei 4/2000
davant el Tribunal Constitucional i la seva
no-acumulacié al recurs d‘inconstitucionali-
tat contra la Llei 6/1998, de 13 d’abril. Analisi
sumari de la STC 164/2001

Mitjancant un escrit de data 21 de setembre de 2000,
91 diputats del Grup Parlamentari Socialista del Con-
grés dels Diputats van presentar davant el Tribunal
Constitucional un recurs d'inconstitucionalitat contra
I'article 1 del Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny,
sol-licitant a més I'acumulacié d’'aquest recurs d'in-
constitucionalitat al nimero 3144-1998, que el ma-
teix Grup Parlamentari havia presentat contra la Llei
6/1998, de 13 d'abril, sobre régim del sol i valoraci-
ons (a partir d'aqui, LRSV), que s'estava tramitant
des del 1998 (havent-se acumulat els tres recursos:
3004/1998; 3144/1998 i 3182/1998). L'advocat de
I'Estat, mitjancant un escrit de data 3 de novembre de
2000, va formular al-legacions, sol-licitant la desesti-
macié total del recurs. I, a més, oposant-se a la sol-licitud
d'acumulacié d'aquest recurs contra els referits a la
LRSV (3044-1998; 3144-1998 i 3182-1998), “porque
no existe el grado de conexion preciso para ello toda
vez que aqui se denuncia, muy destacadamente, la su-
puesta existencia de diversas infracciones del art. 86.1
CE [régimen del decreto-ley], denuncia que no existe
en los otros procesos, cuyo objeto es la LRSV" (antece-
dent 5 in fine).

No es registraria cap actuacié processal posterior
fins que, transcorreguts onze anys, mitjancant la provi-

si6 de 13 de setembre de 2011, es va assenyalar data
per a la deliberacié i decisi¢ d'aquesta senténcia (an-
tecedent 6).

La STC 164/2001, d'11 de juliol, resoldria els re-
cursos d'inconstitucionalitat acumulats presentats pel
Parlament de Navarra; 84 diputats (grups parlamen-
taris Socialista, Esquerra Unida i Mixt), i el Consell
de Govern de la Junta d'Extremadura, presentats el
1998 contra la LRSV (com hem apuntat, alguns dels
seus articles havien estat modificats ja parcialment pel
Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny). En no haver-
se produit I'acumulacioé dels recursos d'inconstitucio-
nalitat del Reial decret llei 4/2000 i els de la LRSV, la
STC 164/2001 es va veure obligada a puntualitzar en
el FJ 14 sobre la modificacié de I'article 9 LRSV (cri-
teris classificacio sol no urbanitzable) pel Reial decret
llei 4/2000: " Esta modificacion normativa no supone la
pérdida de objeto de la impugnacion, en lo referido al
art. 9.2 LRSV. A esta conclusion se llega siguiendo los
criterios que, en relacion con la derogacion de precep-
tos legales impugnados por motivos competenciales,
hemos expuesto de forma sintética y sistematica en la
STC 233/1999, de 16 de diciembre, sobre la Ley de
Haciendas Locales (...). Por otro lado, la controversia
competencial de fondo permanece, pese a la modifica-
cion parcial del art. 9.2 LRSV: (...) Dada, pues, la per-
manencia de la controversia competencial, debemos
considerar que también pervive la vindicatio potestatis
que se nos plantea” . EI F) 25 formulava consideracions
analogues en relacié amb la modificacio de I'article 15
LRSV.

Els recurrents en conjunt impugnaven practica-
ment la totalitat de I'articulat de la Llei i de la seva fi-
losofia informadora, sobre la base fonamentalment de
questions competencials (desviacié respecte a la STC
61/1997, o bé motius nous), denunciant paral-lelament
altres aspectes del text, com I'abast de la liberalitzacio
i, especialment, la interferéncia de la Llei en el model
urbanistic de les comunitats autonomes. No podem
ocupar-nos, en aquesta ocasio, del contingut total de
I'extensa senténcia esmentada, el ponent de la qual
va ser el magistrat Fernando Garrido Falla, sin6 sim-
plement al-ludir als punts essencials que interessen als
efectes d’aquest comentari.

La sentencia 164/2001 proclamaria, en primer lloc,
que la seva fonamentacio partia de la doctrina que so-
bre competéncies urbanistiques havia assentat la sen-
téncia 61/1997, amb independéncia que el context de
la LRSV fos diferent del del TRLS, caracteritzat per la
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seva vocacié de regulacid completa del dret urbanis-
tic, amb barreja de normes propiament urbanistiques
—qualificades de supletories— amb altres no propia-
ment urbanistiques sobre propietat urbana, expropia-
cio i valoracio. En la Llei enjudiciada ara, per tant, quan
els preceptes fan referéncia a instruments o tecniques
urbanistiques, es limiten a esmentar categories no re-
gulades, pel que fa al contingut, per la mateixa LRSV.
Ara bé, atés que en el marc de la STC 61/1997 els pre-
ceptes de caracter supletori, declarats inconstitucionals
en bloc, no van ser objecte d'un judici individualitzat,
aixd no impedeix al Tribunal exercir el control sobre
preceptes avui qualificats de basics, que s'assemblen
a d'altres que en el TRLS es qualificaven d’aplicacio su-
pletoria. Des d'aquesta optica, la STC 164/2001 am-
pliava, per tant, el camp material del control de cons-
titucionalitat dels preceptes de la LRSV. Precisament
en relaci6 amb aquesta questio, el magistrat Manuel
Jiménez de Parga va presentar a la senténcia un Vot
particular, en que ratificava “lo que afirmé en mi Voto
discrepante a la STC 61/1997, tanto sobre esas dos
cuestiones (competencia en urbanismo e interpreta-
cion del art. 149.1.12 CE) como acerca de la supleto-
riedad del derecho estatal respecto al derecho de las
comunidades auténomas (art. 149.3 CE)", justificant
que si bé la sentencia actual “no continda la tendencia
reduccionista de las competencias estatales, al modo
como lo hizo la STC 61/1997; sin embargo, invoca con
reiteracion afirmaciones de esta ultima, en la que se
apoya. A esa STC 61/1997 formulé un extenso \oto
particular discrepante. No puedo compartir ahora lo
que resulta ser una consecuencia, o mero reflejo (si
bien con una dosis de reaccién estimable), de lo que,
a mi entender, es un tratamiento equivocado de las
competencias en materia de urbanismo y una vision
erronea del sentido y alcance del art. 149.1.1 CE".
Finalment, hem d’apuntar que, tot i les critiques
d’inconstitucionalitat tan intenses i exhaustives que es
van formular al text de la LRSV com a simbol de I'ano-
menada liberalitzaci¢ del sol, la STC 164/2001, d"11 de
juliol, només va declarar expressament inconstitucio-
nals dos preceptes, sense perjudici d'observacions amb
excepcions interpretatives. Aquestes quiestions van ser:
e En relaci6 amb l'article 16 LRSV, que precisa
I'abast del dret a promoure la transformacié del sol
urbanitzable, el FJ 27 considera que, en exigir-se amb
detall (davant I'ajuntament i en el moment concret en
que sorgeix el dret, és a dir, quan el planejament ge-
neral assenyali ambits de desenvolupament o es defi-
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neixin les condicions de desenvolupament), incorre en
inconstitucionalitat (no té empara en I'article 149.1.1
CE), perqué “no se ha limitado a trazar las lineas nor-
mativas fundamentales que definen la propiedad urba-
na. Estamos, en suma, ante una requlacion que excede
de las ‘condiciones basicas’ para asequrar la igualdad
de los espafioles en el gjercicio de la propiedad urbana
(art. 149.1.1 CE) e invade las competencias urbanisti-
cas propias de las comunidades auténomas”.

e En relaci6 amb I'article 38 LRSV, regulador dels
efectes de I'aprovacio del procediment de taxacié con-
junta, habilitants per a 'ocupacié de la finca, s'inter-
preta en el FJ 38 que, d'acord amb la STC 61/1997,
“constituye una requlacion procedimental especifica
para las expropiaciones urbanisticas que, por no te-
ner caracter minimo o principal, ni ser expresion de
una garantia expropiatoria general, queda fuera de la
competencia estatal sobre legislacion de expropiacion
forzosa" .

4. El llarg procés de tramitacié parlamenta-
ria de la conversio del Reial decret llei 4/2000
en Llei parlamentaria (2000-2003): les seves
causes

4.1. La crisi del procés de liberalitzacié del
sol: I'especulacié i la seva incidéncia en la
valoracié del sol d'infraestructures i ser-
veis publics d’interés supramunicipal. Una
nova modificacié de la Llei 6/1998 per la Llei
53/2002, de 30 de desembre

En un interessant article de J. Roca Cladera, “Fracaso
de la liberalizacion” (E/ Pais, 8 de desembre de 2002,
p. 16, “Opinidn”), s'afirmava que “lo que realmente
ha significado la politica de liberalizacion ha sido dejar
campar a sus anchas al mercado inmobiliario, sin nin-
gun elemento corrector de las disfuncionalidades que
genera. En este sentido es escandaloso lo sucedido con
la vivienda social. Si en el quinquenio 92-96 una de
cada tres viviendas construidas era de proteccién ofi-
cial, en el periodo 97-01 tan solo una de cada 10 es
de naturaleza social”. En la seva valoracié final sobre
la politica de liberalitzacié del sol, a més de reconéixer
que havia contribuit a I'exclusié social i a les hipote-
ques “de por vida"”, considera que “ha representado
la méas antisocial de las privatizaciones que han tenido
lugar en la Espaha contemporanea. Mas de 30.000 mi-
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llones de euros han pasado, sin contrapartida alguna,
de las arcas publicas a las privadas al reducir la Ley del
Suelo el aprovechamiento urbanistico perteneciente a
la colectividad. Una privatizacion sin parangon en el
marco de la Union Europea y que bien podria calificar-
se de malversacion de los caudales publicos”, afegint
gue “Este ha sido otro de los peajes que ha debido
pagar la sociedad espafola para que la politica de libe-
ralizacion de suelo se abriese paso. Politica que, bien
puede hoy afirmarse, se cierra con el mas profundo de
los fracasos”.

El fenomen denunciat tenia consequéncies impor-
tants en un doble front: alca del preu de I'habitatge,
i encariment de les expropiacions urbanistiques. En
relaci® amb aquest segon aspecte la reaccié va ser
immediata. La Llei 53/2002, de 30 de desembre, de
mesures fiscals, administratives i de |'ordre social (BOE
de 31 de desembre de 2002), va introduir per aquesta
via legislativa especial una modificacié i I'addicié d'un
segon apartat en |'article 25 de la redaccié originaria
de la LRSV.

La modificacié en el primer apartat de I'article es pot
considerar puntual, en consistir a substituir “classe” de
sol per “d’acord amb la seva classificacid urbanistica”.
Per contra, I'addicié d'un nou apartat 2 tenia un calat
molt més significatiu, ja que tipificava un nou tipus de
sols a efectes de la seva valoracié: “sols destinats a in-
fraestructures i serveis publics d'interés general supra-
municipal, autonomic o estatal”, expressid que calia
considerar equivalent a la de sistemes generals, pero
que la desbordava als efectes de considerar compresos
en aquesta tota classe d'obres i serveis publics d'inte-
rés general, la titularitat dels quals fos propia d'una
administracié de nivell superior a la municipal. Per a
aquest tipus de sols, tant si estiguessin incorporats al
planejament urbanistic com si fossin de nova creacio,
la valoracid es determinaria segons declarava la nova
Llei “segons la classe de sol en el qual se situin o per
on discorrin”. En el cas que el planejament urbanis-
tic els hagi adscrit o inclos en algun ambit de gestio
(als efectes de la seva obtencié a través dels mecanis-
mes d'equidistribucié de beneficis i carregues), la seva

valoracié es determinaria en funcié de |'aprofitament
d’aquest ambit, d’acord amb el que disposen els arti-
cles segUents.

En el preambul de la Llei es declarava que amb
aquesta redacci¢ s'introduia en la Llei un aclariment
senzill, i especificament que amb aix0 es ratificava
“|"actual criteri rector, pel qual la valoracio es deter-
mina, en tot cas, segons la classe de sol sobre el qual
s'estableixin o discorrin aquestes infraestructures o
serveis, deixant clar gue només es valoren en funcié
de I'aprofitament d'un determinat ambit del planteja-
ment urbanistic, si aquest els hi ha adscrit o els hi ha
inclos expressament, als efectes de la seva obtencié a
través dels mecanismes d'equidistribucié de beneficis i
carregues”.

Malgrat la seva presentacié com una norma d‘acla-
riment o interpretativa, com destacaria obertament
Cancer Minchot,® la Llei “ha tratado de contrarrestar
el peligro para el erario publico derivado de la revalori-
zacion de suelos no urbanizables por el hecho de que
sobre los mismos se planeen infraestructuras supramu-
nicipales” (p. 42). Per a aixo calia tenir en compte que
una jurisprudencia relativament consolidada del Tribu-
nal Suprem des del 1994 admetia —especialment quan
constatava casos de frau, abusos o arbitrarietats— que
els sistemes generals localitzats o emplacats en el sol
no urbanitzable (pel fet de no haver estat adscrits o
inclosos pel planejament en sol urba o urbanitzable)
havien de ser valorats com si el sol fos urbanitzable,
és a dir, amb reconeixement d’'aprofitament urbanistic,
tot i que en el sdl no urbanitzable no sén aplicables les
técniques d'equidistribucio (la qual cosa determinava
gue quan el valor del sdl urbanitzable era cognoscible
s'aplicava el metode residual, i quan aixo no era possi-
ble es podia acudir, segons la jurisprudencia, al criteri
del preu dels habitatges de proteccié oficial).”

Un altre sector doctrinal era partidari de considerar
que el contingut de la nova Llei era merament aclaridor
i interpretatiu, a manera d'un patrimoni deduible de
la legislacio historica i fins i tot de la vigent;® per tant,
es tractava de reafirmar simplement un criteri rector
interpretatiu, que corregis una desviacio jurisprudencial

6. Cancer MincHoT, P, “Valoracion de terrenos destinados a infraestructuras supramunicipales: andlisis critico”, Revista de

Urbanismo y Edificacion, nim. 10, Aranzadi, 2004, p. 41-62.

7. SerraNO ALBERCA, J.M., “Criterios para una valoracion razonable del suelo destinado a sistemas generales o infraestructu-
ras supramunicipales en caso de expropiacién”, Revista de Urbanismo y Edificacion, nim. 4, Aranzadi, 2001.
8. Jimenez be Cisneros, FJ i Acubo GonzAlez, J., Las técnicas de obtencion de terrenos destinados a grandes infraestructuras,

Ed. Montecorvo, Madrid, 2008.
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que, en molts casos, per mor dels pronunciaments cas-
sacionals limitats, no podia verificar per via de prova
els suposits de fet, la qual cosa desplegaria una inte-
ressant bateria d’arguments a favor de les seves tesis.
S'apel-lava aixi a la necessitat de distingir entre siste-
mes generals municipals, sempre vinculats a I'execucio
del planejament dels altres sistemes generals derivats
de I'ordenacié del territori, i sistemes de la legislacio
sectorial territorial (estatal o autonomica), per a la dis-
tincié dels quals s'encunyava la nova nomenclatura
d'infraestructures i serveis publics d‘interes general su-
pramunicipal, autonomic o estatal. Se sostenia, respec-
te a aquests Ultims, que les circumstancies imposades
per la legislacié sectorial (especialment les de vies de
comunicacio i el seu reconeixement o plasmacioé en el
mateix planejament) no els convertia necessariament
en sistemes generals urbanistics, derivats de I'execu-
ci6 directa del planejament urbanistic, ja que aquesta
execucié corresponia a instruments o organismes o ad-
ministracions diferents de la municipal (encara que es
veiés necessari admetre, en funcié de les situacions de
fet, la coincidéncia, a determinats punts del territori o
trams, de la superposicié de sistemes generals urbans
i de sistemes o obres publiques d’ordenacié del te-
rritori com trams urbans, xarxes viaries estructurants,
circumval-lacions, enllacos entre nuclis de poblacio,
etc.). Més convincents resultaven els arguments rela-
tius a la distincié entre infraestructures que generen o
creen ciutat (o infraestructures de serveis que se situen
en el marc urba) i infraestructures merament lineals
entre ciutats (ferrocarrils o autopistes), que, en trans-
cérrer en els seus itineraris per diferents classes de sol,
postulen una valoracié diferent en funcié de la classe
de sol; o bé les altres infraestructures que s’han de si-
tuar necessariament en un espai individualitzat acotat
en el sol no urbanitzable (cas dels aeroports o de les
infraestructures hidrauliques). Finalment, s'adduia que
el fet de reconéixer aprofitaments urbanistics i postu-
lats d'equidistribucié en un sol com el no urbanitzable,
que no és susceptible dels mateixos, alterava la justicia
material de I'urbanisme, en la mesura que justificava
enriguiments injustos a favor d'uns propietaris que, fet
i fet, no contribuien al sosteniment de les carregues
urbanistiques, alhora que es confonien plusvalues amb
expectatives urbanistiques.

Resultava evident que aquesta serie d'argumenta-
cions posaven en relleu una problematica que, per la
seva especificitat, es prestava a una interpretacié molt
casuistica, i que, amb la reafirmacié d'un criteri rector,
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es podien evitar desviacions manifestes. Ara bé, el no-
reconeixement que la introduccié d'aquest criteri rec-
tor per via legislativa excedia manifestament una nor-
ma interpretativa i implicava una innovacié legislativa,
resultava insostenible, sobretot quan es pretenia un es-
talvi financer en el pagament dels preus justos. A més
a més, s'havien de tenir en compte altres considera-
cions complementaries que van passar desapercebudes:
a) la reestructuracio mateixa de la classificacio del sol
en la LRSV, amb la consideracié del sol urbanitzable
com a residual, que impulsava la localitzaci¢ dels siste-
mes generals en el sol no urbanitzable; b) la resurreccié
de la distinci6 entre urbanisme i ordenacié del territori,
que no deixava de pugnar amb la unificacié de les va-
loracions a efectes expropiatoris “sigui quina sigui la
finalitat que la motivi i la legislacié, urbanistica o d'un
altre caracter, que la legitimi” (article 23); c) I'aplicacio
de la doctrina jurisprudencial que pretenia corregir-se
o reorientar-se amb la nova redaccié de l'article 25
LRSV per part de la Llei 53/2002 es produia per la via
cassacional, que, al seu torn, encara portava causa de
I'aplicacié del TRLS, més quan tots els preceptes legals
de valoracié que, si s'escau, podien haver fonamentat
aquella interpretacid, no només havien estat declarats
inconstitucionals per la senténcia 61/1997, sin6 que
també la mateixa LRSV els havia derogat especifica-
ment en la disposicié derogatdria Unica; i d) la seva
retroactivitat respecte a les situacions generades en
aplicacié de la LRSV fins aquell moment i per al futur,
guedava inserida en un doble sistema de transitorietat:
el propi de la Llei referida en la seva versid primitiva, i,
el que és més significatiu, en la nova redaccié de les
tres primeres i la cinquena de les disposicions transito-
ries per part de la nova Llei 10/2003, de 20 de maig.

4.2. Paralitzacio per més de dos anys de la
tramitacio per via d'urgéncia com a Llei par-
lamentaria del Reial decret llei 4/2000, de 23
de juny

El Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny, de mesures
urgents de liberalitzacié en els sectors immobiliari i de
transports, va ser convalidat, tal com apuntavem an-
teriorment, el dia 29 de juny de 2000 al Congrés dels
Diputats, i seguidament, per unanimitat (291 vots),
se’n va acordar la tramitacido com a projecte de llei pel
procediment d‘urgencia, per tal, segons el Grup de
CiU, proposant d’'aquesta mesura, de poder introduir
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correccions al text, que salvessin les competencies ur-
banistiques de les comunitats autonomes i I'autono-
mia municipal. A aquest efecte, es va obrir un termini
d'esmenes (13 de juny de 2000) al projecte de llei, que,
després d'ampliacions successives, va finalitzar el 25 de
setembre de 2000 per a les esmenes a la totalitat, i el 3
d’'octubre de 2000 per a les de I'articulat.

En la tramitacié com a projecte de llei es van presen-
tar 56 esmenes a |'articulat i dues esmenes de totalitat,
una del Grup Socialista (de text alternatiu), i una altra
del Grup Mixt (Iniciativa per Catalunya-Verds), que no va
ser admesa a tramit perqué havia estat formulada com
a esmena de totalitat de devolucié, pel fet d'impedir-ho
I'article 151.4 del Reglament del Congrés dels Diputats.
L'esmena de totalitat del Grup Socialista va ser rebutjada
pel Ple del Congrés el dia 28 de setembre de 2000 (el
text d'aquesta esmena era un intent de reintroduir en el
text de la LRSV diferents preceptes del TRLS, readaptats
degudament). El rellevant d'aquests antecedents parla-
mentaris rau a constatar que, malgrat el caracter urgent
de la tramitaci¢ d’un decret llei convalidat com a llei or-
dinaria, el procediment parlamentari en aquest cas va
romandre paralitzat gairebé dos anys i mig, fins que, re-
presa finalment la seva tramitacio, el BOCG del Congrés
dels Diputats va publicar I'lnforme de la Ponencia (dia
20 de marc de 2003, ndm. 5-8). Davant una situacié
tan anomala, es registren en |'expedient de tramitacié
del projecte de llei al Congrés dels Diputats escrits de
denuncia —Grup Parlamentari Basc (14 de novembre de
2002) i Grup Socialista (21 de novembre de 2002)- per
aquesta paralitzacié de més de dos anys en contrast
amb altres iniciatives parlamentaries que seguien el seu
curs amb tota normalitat.

4.3. Plantejament d’iniciatives parlamenta-
ries sobre models alternatius de la liberalit-
zacio: nova regulacié del regim urbanistic del
sol i valoracions

Davant la paralitzacio de la tramitacié parlamentaria
descrita anteriorment, i en vista del creixement espec-
tacular dels preus del sol i de I'habitatge, a comenca-
ments de I'any 2003 es van presentar al Congrés dels
Diputats dues proposicions de llei a les quals cal posar
atencié. D'una banda, la del Grup Parlamentari Socia-
lista sobre |'establiment de mesures en la valoracié del
sol per afavorir I'accés a I'habitatge i combatre I'es-
peculacié (BOCG. Congrés dels Diputats, nim. 300-1,

de 31/01/2003), i, de l'altra, la del Grup Parlamentari
Federal d'Esquerra Unida, que enunciava un cataleg de
drets i deures dels ciutadans (BOCG. Congrés dels Di-
putats, num. 309-1, de 07/03/2003).

L'esmena amb text alternatiu a qué hem fet referén-
cia, que el Grup Parlamentari Socialista havia presentat
al projecte de llei de mesures urgents de liberalitzacio
en els sectors immobiliari i de transports (procedent del
Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny), constituia un
intent de recuperacié del sistema o model urbanistic
del TRLS, acomodat al marc competencial fixat per la
STC 61/1997. En aquest sentit destacava la tornada al
sistema d’adquisicié gradual de facultats urbanistiques,
I'elevacio de nou de les cessions de sol al 15%, i el man-
teniment del sistema de valoracions del sol (valor inicial
i urbanistic). Tanmateix, no quedava reduida I'esmena a
aquesta recuperacio, ja que s'apuntaven nous perfils del
sistema urbanistic (alguns dels quals, amb el temps, es
reflectirien en textos legals posteriors), com ara: concer-
tacié interadministrativa en les actuacions sobre el terri-
tori; nova configuracié i ampliacié dels deures basics de
la propietat; reconeixement de la figura de |'urbanitza-
dor, si bé per mitja d'una formula el-liptica de la com-
peticid en I'adjudicacié del procés urbanitzador; possi-
bilitat del planejament de qualificar sol per a habitatge
sotmes a proteccié publica o a fins d'interes social fins a
un 50% de sol qualificat d'Us residencial en determinats
sectors, podent si s'escau aplicar I'expropiacié forcosa
per a la seva obtenci; cessi¢ al patrimoni municipal del
sol de I'aprofitament (mai inferior al 50% del tipus de
I'area de repartiment) dels terrenys desafectats a I'Us o
domini public de titularitat de qualsevol administracio,
i analogament dels terrenys de les empreses publiques
objecte de privatitzacié que impliqui la pérdua per part
del sector public de la majoria del capital social o el con-
trol de I'entitat, no sent procedent en cap d'aquestes
cessions el dret de reversio. Amb la nova proposicié de
llei esmentada anteriorment de I'any 2003 s'abandona
ja I'intent de reconstruir o recuperar I'esquema del TRLS,
i s'aposta per un nou model de regulacié urbanistica que
anticipara practicament les linies mestres del contingut
de la posterior Llei 8/2007, de 28 maig, de sol, amb una
regulacié més coherent, i, en alguns punts, encara de
manera més avancada.

La proposicio de llei del Grup Parlamentari Socialista
(@amb una exposicié de motius i un text de 17 articles)
partia de la consideracié del sol com a recurs natural
que s'ha d'utilitzar de manera racional, d'acord amb
I'interés general i el desenvolupament sostenible, aixi
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com amb els restants principis rectors de la Consti-
tucié. L'exposicid de motius anticipa la idea que “La
ciudad y el territorio no pueden ser, en ningun caso,
entendidos solo como el resultado de las decisiones de
los propietarios del suelo y del ejercicio de la libertad
de empresa, sino como el ambito donde se desarro-
lla la vida de todos los ciudadanos, sujetos de los de-
rechos y deberes previstos por la Constitucion”, de la
qual cosa deriva la primera formulacié d'una relacio
de drets i deures dels ciutadans (articles 2 i 3), alguns
d’'aquests recollits textualment en els articles 4 i 5 de
la Llei 8/2007, pero amb més extensio i sobretot amb
uns continguts més ambiciosos i precisos amb vista al
seu abast. La classificacié del sol com a tecnica desa-
pareixia, i se substituia per la de vinculacié o adscripcio
a destins basics (el text vigent 2007-08 es refereix a
situacions), que eren: rustic, de nova urbanitzacio o re-
forma de I'existent, i urba o de manteniment del teixit
urba existent. Les actuacions urbanistiques quedaven
reduides a les de transformacié o canvi de desti del
sol (havien de ser objecte d'avaluacié ambiental), i les
que tinguessin per objecte reajustar les dotacions pu-
bligues i I'edificabilitat. El regim de propietat del sol
es qualificava d’estatutari (I'edificabilitat es considera-
va una atribucié del planejament que no formava part
inicialment de les facultats del propietari) i de vinculat
a destins concrets, i es concedia la iniciativa urbanit-
zadora als propietaris del sol i als particulars, en virtut
de I'exercici del dret de la lliure empresa per mitja de
procediments competitius.

En matéria de valoracions es denunciava que “no
puede prolongarse ni un dia mas la situacion legal que
posibilita procedimientos inflacionistas de la valoracion
del suelo, en la medida en que comportan la conside-
racion de valores virtuales”, de manera que es valorava
el sol rustic rural per la capitalitzacio de la renda anual
real de I'explotacid, sense que pogués ser inferior a la
mitjana del valor cadastral fixat per als tres anys im-
mediatament anteriors, especificant que “En ningin
caso podran considerarse expectativas derivadas de la
asignacion de edificabilidades y usos por la ordenacion
territorial o urbanistica que no hayan sido aun plena-
mente realizados” (text reproduit per I'article 22.2 de
la Llei 8/2007). Finalment, es recuperava la institucio
de la venda i substitucié forcosa per incompliment
de la funcié social de la propietat, pero, amb caracter
previ i amb una durada maxima de tres anys, en els
suposits de sols vacants s'autoritzava els municipis per
imposar prestacions patrimonials no fiscals de caracter
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forcods i periodicitat anual. Com es pot observar, el text
d’'aquesta proposicié de llei avancava moltes de les idees
i dels continguts que informarien posteriorment la Llei
de sol de 2007.

Pel que fa a la proposicié del Grup Parlamenta-
ri Federal d'Esquerra Unida (exposicié de motius i un
text de 39 articles), s’enunciava també un cataleg de
drets i deures de la “ciudadania ante la actividad ur-
banistica”, complementat per una descripcié precisa
de I'abast del concepte de sostenibilitat i cohesid del
model urba, amb una atencié especial a I'entorn multi-
funcional pel que fa a mobilitat, barreja i diversificacié
d’usos, activitats i poblacions (article 6). Si bé es man-
tenia el sistema classic de classificacio del sol, es com-
binava amb el de “situacions” (urba consolidat i no
consolidat, urbanitzable i no urbanitzable). Tanmateix,
la novetat més radical de la proposicié de llei consistia
en la qualificacié de I'edificabilitat com “un bien de
dominio publico independiente del derecho de propie-
dad del suelo”. L'edificabilitat seguira el regim juridic
dels béns d'Us i servei public que preveu la legislacio
administrativa (article 10), i, en virtut d’aquesta quali-
ficaci¢, I'atorgament requeria I'obtencié prévia d'una
concessio administrativa que es podria atorgar només
a persones publiques o privades mitjancant un con-
curs public en qué es valorarien, entre altres factors,
els terminis d’execucio, preus maxims de venda, millor
disseny de la ciutat i preu ofert (article 13). L'import de
la concessid administrativa d'edificabilitat (en espécie
o terrenys) s'afectava el patrimoni municipal del sol.
El model proposat s'inspirava en la Llei italiana num.
10, de 28 de gener de 1977, sobre edificabilitats dels
s0ls, per la seva apel-lacié a un regim concessional amb
vista a I's del sol, si bé la qualificacio expressa de I'edi-
ficabilitat com a bé demanial, la convertia en una téc-
nica innecessaria —hagués estat suficient una reserva
publica d'activitat—, alhora que entrava en contradiccié
amb altres preceptes legals d'aquest text. En qualse-
vol cas, aquesta proposicié de llei mereix ser recordada
com una de iniciatives que van implicar un gir total en
la configuracio del dret de propietat del sol.

En el marc de les peculiaritats del desenvolupament
del procediment parlamentari descrit —la culminacio
del qual examinarem en I'apartat seglent— cal registrar
gue els textos d'aquestes proposicions de llei van ser
admesos com a esmenes transaccionals a I'articulat per
la Ponencia, en substitucié de les esmenes presentades
inicialment I'any 2000 a la Llei de mesures urgents de
liberalitzacio en els sectors immobiliari i de transports
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(procedent del Reial decret llei 4/2000) per ambdos
grups parlamentaris. Com a tals esmenes transaccio-
nals a I'articulat, van ser finalment desestimades en la
seva integritat (BOCG, Congrés dels Diputats, série A,
num. 5-8, de 20/03/2003, Informe de la Ponéncia), i
posteriorment pel Ple de la Comissié (DS, Congrés dels
Diputats, num. 719, de 26/03/2003, p. 23087-23103),
pel seu marcat caracter intervencionista en matéria de
propietat del sol enfront del model liberalitzador pro-
pugnat pel Partit Popular que sostenia el Govern (op.
cit., p. 23098, diputat Sr. Ortiz Gonzélez).

4.4. L'Acord sobre sol i habitatge de la Con-
feréncia Sectorial (2003) i el seu reflex en la
Llei de conversié parlamentaria aprovada fi-
nalment

La STC 164/2001, d'11 de juliol, exceptuant dos punts
incidentals havia confirmat la constitucionalitat del
model liberalitzador de la Llei 6/1998, de 17 d'abril.
En conseqiiéncia, es considerava que eren suficients
les modificacions del Reial decret llei 4/2000, de 23 de
juny, tramitat ara com a Llei, rectificant les objeccions
que se li formulaven per raons competencials per part
dels grups parlamentaris nacionalistes (PNB i CiU). A
aquest efecte, es va seguir una estrategia peculiar des
del punt de vista del procediment parlamentari: el Go-
vern i les comunitats autdnomes afins a aquest, amb
data 22 de gener de 2003, havien arribat a un acord
en el si de la Conferéncia Sectorial Estat i Comunitats
Autonomes sobre Sol i Habitatge, de manera que el
Grup Popular, amb el suport de CiU, va decidir assumir
algunes de les mesures d'aquest Acord com a esmenes
de transaccid, per incorporar-les al text de la Llei en
tramitacio sobre mesures urgents en materia de libera-
litzaciod en els sectors immobiliari i de transports, el que
permetria finalment aprovar-se com a Llei 10/2003,
de 20 de maig, sense cap modificacié al Senat, tot i
els vetos dels grups parlamentaris d’Entesa Catalana
de Progrés i Socialista, que van donar lloc a un debat
ampli (BOCG, Senat, num. 119, de 16/04/2003, i DS,
Senat, nim. 132, de 29/04/2003).

L'Acord assolit en la Conferéncia Sectorial afectava
principalment les qUestions basiques relacionades amb
el projecte de llei derivat del Reial decret llei 4/2000,
gue parlamentariament estava estancat des de feia
més de dos anys amb el proposit de modificar-lo “para
acercarlo a las propuestas autondmicas planteadas en

tres ambitos: la clasificacion del suelo (en especial el no
urbanizable); los métodos de valoracion de cada una de
las clases y categorias, y el establecimiento de un ade-
cuado régimen transitorio”. L'Acord s'acompanyava
de propostes normatives concretes sobre |'exposicié de
motius; article 9 (sdl no urbanitzable); article 16 sobre
regles basiques de I'exercici del dret de transformacié
del sol urbanitzable; articles 27 i 28 sobre valoracions
del sol urbanitzable i urba; i disposicions transitories
sobre normes d'aplicacié immediata, planejament ge-
neral vigent i valoracions. Totes aquestes propostes van
ser acceptades com a esmenes transaccionals pel Grup
Parlamentari Popular, que, al seu torn, va incorporar
en el text definitiu de la Llei algunes redaccions, tam-
bé transaccionals, propostes pel Grup Parlamentari de
CiU, per tal de preservar les competencies autonomi-
gues en materia de planejament, autonomia municipal
i remissio de terminis sobre el silenci administratiu a la
competencia autondmica.

Cal destacar que I’Acord de la Conferéncia Sectorial
afectava també altres materies que no eren objecte de
la Llei en tramitacid, perd que han de ser esmentades:
la reforma de la normativa estatal d'habitatges; el desti
dels sols patrimonials de les administracions publiques;
el compromis de les comunitats autobnomes que van
subscriure I’Acord de facilitar en les seves legislacions
respectives |'agilitzacié dels processos de transformacio
del sol (simplificar i flexibilitzar els instruments de pla-
nificacié i gestio; descentralitzacié de les competencies
d’aprovacié del planejament; perfeccionament de |'efi-
cacia i vinculacié del drets de consulta per a la transfor-
macié del sol urbanitzable; fixacié de terminis maxims
de silenci positiu). Tanmateix, molts d’aquests compro-
misos no s'han vist reflectits en les lleis autonomiques
urbanistiques, la qual cosa ha obstruit, d'alguna ma-
nera, el procés de liberalitzacié del sol impulsat des del
Govern de la nacié. Com a mesures complementaries
es destacaven: increment de la seguretat juridica en
els arrendaments d’habitatges; més transparéncia en
els aranzels de notaris i registradors; i millores en les
condicions dels préstecs hipotecaris.

4.5. Represa definitiva del debat parlamen-
tari sobre conversiéo del Reial decret llei
4/2000, de 23 de juny

Amb data 20 de mar¢ de 2003 (BOCG, Congrés dels
Diputats, Série A, num. 5-8) es publicava finalment
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I'Informe de la Ponéncia, amb el que es reprenia la
tramitacié parlamentaria de la transformacio del
Decret llei 4/2000, de 23 de juny, en Llei ordinaria
parlamentaria. La Ponencia encarregada de la seva
tramitacio en la mateixa data i en vista de les circums-
tancies que havien concorregut anteriorment subrat-
llava que “a fin de garantizar al méximo los derechos
de los diferentes grupos parlamentarios, acordd, por
unanimidad, abrir un plazo interno para la presenta-
cion de propuestas de transaccion” . Van presentar les
seves propostes, substituint la totalitat de les esmenes
presentades inicialment I'octubre de 2000, els grups
parlamentaris Socialista, Catala i Esquerra Unida. El
Grup Popular (no havia formulat esmenes en aquella
data) també presentaria propostes de transaccidé que
es correspondrien amb els acords de la Conferéncia
Sectorial relatats anteriorment. Tant el Grup Socialista
com el d'Esquerra Unida van incloure com a esme-
nes transaccionals el contingut de les seves proposi-
cions de llei de gener de 2003 que anteriorment hem
examinat, i que van ser rebutjades integrament. La
transaccio finalment només tindria lloc entre el Grup
Popular i el Grup Catala (i adhesié tacita del Grup Par-
lamentari Basc). La resta dels grups van mantenir els
textos d'esmena presentats I'any 2000, fent constar
la seva protesta pel retard tan dilatat en la seva trami-
tacié parlamentaria.

El debat a l'articulat amb competéncia legislativa
plena va tenir lloc el 26 de mar¢ de 2003 a la Comis-
si6 d'Infraestructures del Congrés dels Diputats (DS,
Congrés dels Diputats, num. 719, p. 23087-23103).
En el moment de celebrar-se el debat existia una co-
incidencia en I'opini6¢ de tots els grups parlamentaris
en el fet que les mesures liberalitzadores sobre sol,
iniciades amb la LRSV, no estaven produint els efec-
tes esperats amb vista a la baixada dels preus del sol
i I'habitatge, tot i el procés expansiu de I'economia.
Els diversos grups parlamentaris de |'oposicid (grups
Socialista i d'Esquerra Unida) denunciaven aquests fe-
nomens sobre la base d'una serie de dades aportades
per diferents organismes: excessiu nombre d'habitat-
ges secundaris, destinats a vacances (3,3 milions d'ha-
bitatges); habitatges buits (2,9 milions); disminucio
del nombre d’'habitatges de lloguer (del 15% de I'any
1991 havien passat a I'11,5% el 2002); elevaci6 del
preu de I'habitatge en un 60%, mentre els ingressos
ho havien fet només un 9%; I'any 2000 I'increment del
preu de I'habitatge havia estat del 17%, el més alt dels
ultims 13 anys (op. cit., p. 23090).
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Per contrarestar aquestes dades alarmants i opo-
sar-se als models alternatius que postulaven més in-
tervencionisme, es recordaria que el preu del sol va
pujar un 225% entre 1990 i 1996, i un 120% (que
és una barbaritat també, cal reconéixer-ho, una xifra
tampoc raonable, perd certament menor) entre 1996
i 2001 (op. cit,, p. 23101). Per part del Grup Parla-
mentari Basc (diputada Urfa Etxebarria) es manifestava
qgue el model proposat pel projecte, a més de restar
possibilitats a les competéncies de les comunitats au-
tdbnomes, “pretende implantar totalmente un modelo
de urbanizacion extensiva y desarticulada, que tendra
una eficacia desigual e incluso nula sequn las circuns-
tancias de hecho de cada ambito geografico, como ya
ocurriera en los modelos criticos de los afios sesenta”
(p. 23096). El Grup de Convergencia i Unio es felicitava
per les esmenes transaccionals admeses, que poten-
ciaven el text i responien fidelment als acords assolits
per la Conferéncia Sectorial, i recordaria la necessitat
d'impulsar I'adopcié de la resta de mesures que havien
estat plasmades en aquest forum, que analogament
contribuirien a disminuir els preus del sol i I'habitatge.

El diputat Sr. Ortiz Gonzalez (Grup Parlamentari Po-
pular) arribaria a admetre, després de referir-se a les
esmenes transaccionals incorporades del Grup de Con-
vergéncia i Unio, que la liberalitzacié del sol no es va
poder aconseguir plenament amb la Llei 6/1998, fins
al punt que “el texto que queda responde a la filoso-
fia —utilizo la palabra en su acepcidon coloquial- de la
efectiva liberalizacién del suelo, no lograda con la Ley
de 13 de abril de 1998 por falta de competencias esta-
tales y consequida en la medida en que el acuerdo ha
sido asumido por bastantes comunidades auténomas
en la conferencia sectorial”, per concloure després:
“No puedo estar de acuerdo con la sefiora Uran en
el hecho de que la especulacion va a continuar como
axioma, porque no olvidemos que, de acuerdo con la
ley de la oferta y la demanda, solo se especula con lo
escaso. Si se aumenta la oferta de suelo urbanizable y
urbanizado, la reduccion de los precios es cuestion de
tiempo. Esto es asi” (p. 23100). Aixd explica que, com
es feia constar en I'exposicid de motius (el text de la
qual havia estat objecte de transaccio), s'aspirava a evi-
tar desequilibris macroeconomics i a incidir de manera
immediata en el comportament dels diferents agents
economics, per estimular la competéncia i, en conse-
quéncia, influir positivament sobre el nivell de preus.
Aguestes mesures no suposaven un retrocés en el pro-
cés de liberalitzacié del sol i en I'increment de I'oferta
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de s0l, siné simplement corregir “las rigideces adverti-
das en el mercado inmobiliario como consecuencia del
fuerte crecimiento de la demanda y la incidencia en los
productos inmobiliarios del precio del suelo, condiciona-
do a su vez por la escasez de suelo urbanizable” .

El projecte de llei aprovat per la Comissié d'Infraes-
tructures del Congrés amb competéncia legislativa ple-
na va ser remes al Senat amb data 10 d'abril de 2003
(BOCG, Senat, num. 119). Al mateix es van presentar
27 escrits d'esmenes (de les quals, de la 17 ala 27 eren
la reproduccioé del text de les esmenes del Grup Socia-
lista que s'havien presentat al Congrés) i dues propos-
tes de vet (num. 1 del GP Entesa Catalana de Progrés
i num. 2 del Grup Parlamentari Socialista), que serien
rebutjades en sessi¢ de la Comissié d’Infraestructures
del Senat (nim. 451, de 22 d'abril de 2003, p. 13 a
18). El debat de les esmenes a I'articulat va tenir lloc al
Senat el dia 29 d'abril de 2003 (DS, Senat, Ple, num.
132, p. 8217-8230), sense que cap de les presentades
aconseguis incorporar-se al text del projecte de llei. Els
arguments esgrimits per la majoria dels grups (Entesa
Catalana de Progrés i Grup Socialista) van denunciar el
retard en la tramitacié com a Llei del Decret llei 4/2000;
la reclassificacié massiva de sols i I'assignacié de valors
que anticipaven plusvalues urbanistiques, que havien
incidit negativament en la construccié d’'habitatges so-
cials; el Govern no havia d'eludir les seves responsabi-
litats acusant els ajuntaments i les comunitats autono-
mes que el preu del sol estava alt, perque no s'afavoria
I'oferta del sol; per contra, havia de desenvolupar una
politica més activa de sols publics, assignant al sol un
valor no especulatiu, etc.

Resumirien molt graficament la posicié del debat
en contra les paraules del senador Herranz Martinez
(Grup Parlamentari Socialista, p. 8224) qualificant de
doctrinaria la posicid del Grup Popular: “Hacen una
ecuacion: el abaratamiento del precio de la vivienda es
igual al crecimiento de la oferta de suelo urbanizable,
y esto no es asi. No lo fue en la norma supuestamente
liberalizadora de 1997 porque no se abarato el precio
de la vivienda, que se incrementd ademas de forma
escandalosa, y no lo va a ser ahora porque el mercado
del suelo no es un mercado en competencia perfecta.
Ellos dicen que el valor del suelo tiene que ser el va-
lor del mercado. Y nosotros siempre hemos defendido
que tiene que ser el valor de reposicion”. Aquesta ar-
gumentacio va ser rebutjada pel senador Sopefa Ve-
lasco (Grup Parlamentari Popular): “A mas suelo, este
bajara de precio o por lo menos no subira en la medida

que lo esta haciendo en estos momentos. (...) ya he
manifestado que no estamos de acuerdo con el siste-
ma de valoracion del suelo que propone el portavoz
del Grupo Socialista. No entiendo por qué llama espe-
culacion a que el propietario de un suelo expropiado
reciba el justo precio. Repito que no comprendo qué
tiene que ver eso con la especulacion” (p. 8224).

Finalment, tant el Grup Popular com el Grup Par-
lamentari Catala (CiU) reconeixien que els possibles
inconvenients en la tramitacid del text del projecte
quedaven compensats amb els beneficis derivats de
les esmenes de transaccio, que milloraven el text, i en
especial s'Tacomodaven i reforcaven les competencies
urbanistiques de les comunitats autdbnomes (p. 8223
i 8227).

4.6. Aprovacio final de la Llei 10/2003, de 20
de maig, de mesures urgents de liberalitzacio
en el sector immobiliari i el dels transports,
sense la derogacié expressa del Reial decret
llei 4/2000, de 23 de juny

El text de la Llei va ser finalment promulgat i publicat
—transcorreguts tres anys des que s'acordés la trami-
tacié per via d'urgéncia com a llei ordinaria del Decret
llei 4/2000, de 23 de juny— com a Llei 10/2003, de 20
de maig (BOE de 21 de maig), amb vigencia a partir de
I'endema, pero sense ni tan sols fer referéncia expressa
al fet que el nou text legal derogava el Decret llei de
referéncia. Només contenia la tipica disposici¢ deroga-
toria: “Queden derogades totes les disposicions que
s'oposin al que disposa aquesta Llei”, perd no es feia
cap referéncia expressa a la derogacié del Decret llei,
omissié que, com tindrem I'ocasié de constatar, tin-
dria posteriorment la seva transcendéncia. Tampoc en
el preambul no s'al-ludia a la procedéncia inicial d'un
decret llei tramitat com a llei ordinaria.

La innovacié més substantiva de la Llei seria una
nova definicié d'una de les modalitats de sol no urba-
nitzable, sobre la base de reintroduir I'incis eliminat pel
Reial decret llei 4/2000 —valors que el planejament ge-
neral consideri “inadequats per a un desenvolupament
urba”—, si bé ara aquesta apreciacié no resultava dis-
crecional com en la primitiva redacci, sind que s'havia
d’atenir a dos factors: a) a I'imperatiu de la utilitzacio
racional dels recursos naturals (terminologia la redac-
ci6 de la qual era deguda a una esmena transaccional
entre el Partit Popular i el Grup Catala; aquest Ultim
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era partidari —encara que no va prosperar— d'introdu-
ir el concepte de desenvolupament sostenible d’acord
amb la normativa europea); i b) “o bé d'acord amb
criteris objectius de caracter territorial o urbanistic que
estableix la normativa urbanistica” (expressié suggeri-
da pel Grup Popular, perd amb la substitucio dels con-
ceptes de legislacié per normativa, arran d'una esmena
transaccional amb el Grup Basc). D'aquesta manera, el
sol no urbanitzable quedava estructurat de nou en tres
subcategories: de proteccid especial (article 9¢); pre-
servat (article 9.2, incis primer) i inadequat per a un de-
senvolupament urba (article 9.2 in fine). Amb aquestes
reduccions de la discrecionalitat en les qualificacions
del sol no urbanitzable, el sentit del sol urbanitzable
com a residual quedava reafirmat, contribuint a I'ob-
jectiu d'incrementar I'oferta de sol, segons reiterava
I'exposicid de motius.

En la nova redaccio s’introduia, en larticle 15.2,
la precisi6 que “Les administracions publiques a les
quals es refereix el paragraf anterior poden promoure
la transformacio de sol urbanitzable o bé per rad de
la seva titularitat dominical de sol en I'ambit de que
es tracti, o bé per raons de competencia sectorial”.
L'article 16 es referia a les comunitats autdbnomes, als
efectes derivats del dret de consulta, i al reconeixe-
ment del silenci positiu pel transcurs d’un termini de
sis mesos. Es donava una redaccié nova a l'article 27,
sobre valoracié del sol urbanitzable, aixi com a Iarticle
28.4, sobre la pérdua de vigencia dels valors de les po-
nencies cadastrals. Es modificaven quatre disposicions
transitories, i en la disposicié derogatoria Unica es deia:
“Queden derogades totes les disposicions que s'oposin
al que disposa aquesta Llei"”.

4.7. Derogacio definitiva de la Llei 6/1998,
sobre régim del sol i valoracions, i manteni-
ment de la vigéncia formal de I'article 1 del
Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny

La Llei 8/2007, de 28 de maig, de sol, en la disposicio
derogatoria declarava la derogacié integra de la LRSV,
perd sense fer cap referéncia a una derogacié expres-
sa de l'article 1 del Reial decret llei 4/2000, de 23 de
juny, que, com hem vist, va sobreviure després de la
seva conversié definitiva en Llei parlamentaria per la
Llei 10/2003, de 20 de maig. Ara bé, és evident que
aquesta supervivencia ho era només a titol de disposi-
Cié o instrument normatiu juridicament formal, ja que
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el seu contingut, recordem, es limitava a donar una
redaccid nova a la inicial d'uns articles puntuals de la
LRSV, redaccidé que, al seu torn, experimentaria pos-
teriorment noves modificacions o abrogacions. Només
conservava la seva qualitat d'instrument amb valor i
forca de llei, perd sense cap contingut real, un mer
pavelld formal. No obstant aixo, la sentencia del Tribu-
nal Constitucional 137/2011, de 14 de setembre, ha
declarat finalment la inconstitucionalitat de I'article 1
del Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny, “por vulne-
racion del art. 86.1 CE".

El Tribunal Constitucional (FJ 2) precisa que, tot i
que el precepte impugnat hagi estat modificat des-
prés per la Llei de 2003 i derogat posteriorment per la
Llei de 2007 —tal com hem relatat anteriorment—, aixd
“no priva de objeto al presente proceso constitucional
pues, sequn es criterio de este Tribunal, repetidamen-
te afirmado (entre otras, SSTC 189/2005, de 7 julio, y
31/2001, de 17 de marzo), la derogacion del citado
art. 1 no impide controlar si el ejercicio de la potestad
reconocida al Gobierno por el art. 86.1 CE se realizd
siguiendo los requisitos establecidos en dicho precepto
constitucional, pues al hacerlo se trata de velar por el
recto ejercicio de la potestad de dictar decretos-leyes,
dentro del marco constitucional, decidiendo la validez
o invalidez de las normas impugnadas sin atender a
su vigencia o derogacion en el momento en que se
pronuncia el fallo”.

5. La STC 137/2011, de 14 de setembre, per
la qual es declara la inconstitucionalitat del
Reial decret llei 4/2000, de 23 de juny, pel fet
de no concérrer el pressuposit de necessitat
extraordinaria i urgent per a la seva promul-
gacio

La impugnacié se centrava en la consideracié que
I'article 1 del Reial decret llei 4/2000 havia vulnerat
I'article 86.1 CE, “tanto por no estar justificada su
aprobacion en funcién de una extraordinaria y urgen-
te necesidad como por haber infringido los limites
materiales impuestos por el precepto constitucional
para el ejercicio por el Gobierno de la potestad legis-
lativa extraordinaria”.

Amb una analisi extensa prévia de la doctrina ju-
risprudencial sobre I'abast de I'article 86.1 i 2 CE, es
parteix de la consideracié que per controlar la concur-
réncia o no del pressuposit habilitant s’han d'analitzar
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successivament: a) la concurrencia mateixa d'aquesta
necessitat extraordinaria i urgent per a I'aprovacié de
la mesura legislativa provisional i extraordinaria; i b)
I'existéncia d'una connexié de sentit en termes d’ade-
guacié i congruéncia entre la situacié urgent i extraor-
dinaria i les mesures concretes adoptades pel Reial de-
cret llei per reaccionar davant les mateixes. Pel que fa
al primer punt, la senténcia parteix de la consideracio
que el concepte de necessitat extraordinaria i urgent
no és de cap manera “una clausula o expresion vacia
de significado dentro de la cual el légico margen de
apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente
sin restriccion alguna, sino, por el contrario, la cons-
tatacion de un limite juridico a la actuacion mediante
decretos-leyes” . La utilitzacid d'aquest instrument nor-
matiu es considera legitima “en todos aquellos casos
en que hay que alcanzar los objetivos marcados para
la gobernacion del pais, que, por circunstancias difici-
les o imposibles de prever, requieren una accién nor-
mativa inmediata o en que las coyunturas econémicas
exigen una rapida respuesta”. |, finalment, la concur-
rencia del pressuposit habilitant constitucional es pot
valorar d'acord amb diferents elements de judici: una
analisi prévia a fons de I'exposicid de motius del De-
cret llei; del debat parlamentari de convalidacié, i fins
i tot del mateix expedient d’elaboracié de la norma.
També, segons la mateixa jurisprudéncia constitucional
(STC 68/2007, de 28 de marg, FJ 10), el decret llei,
tot i que és apropiat per a situacions conjunturals, “no
cabe excluir en principio y con caracter general su uso
ante problemas o situaciones estructurales”. Tot aix0
porta com a resum la fixacié de la posicié del Tribunal
que en tot cas s’ha d'exigir la concurrencia de les no-
tes seglents: “excepcionalidad, gravedad, relevancia e
imprevisibilidad que determinen la necesidad de una
accion normativa inmediata en un plazo mas breve
que el requerido para la tramitacion parlamentaria de
las leyes, bien sea por procedimiento ordinario o por el
de urgencia”.

Davant aquest posicionament i acotament del litigi,
s'hi conclou que, en el contingut del Decret llei, “nada
hay que indique que la requlacion introducida trate de
dar respuesta a una situacion de naturaleza excepcio-
nal o constituya una necesidad urgente, hasta el punto
de que su efectividad no pueda demorarse durante el
tiempo necesario para permitir su tramitacion por el
procedimiento legislativo ordinario sin hacer quebrar
la efectividad de la accion requerida, bien en el tiempo
a invertir o por la necesidad de inmediatez de la medl-

da". Per contra, s'hi afegeix, “por las razones dichas, si
algo despunta en la regulacion controvertida es que la
misma se inserta en el esfuerzo continuado e iniciado
en 1996 en el ambito de la legislacion urbanistica por
incrementar el suelo disponible y, al cabo, por abaratar
el precio de la vivienda. Pero tal esfuerzo y objetivo,
que son por cierto los mismos a los que responde la
Ley 10/2003, de 20 de mayo, que recuperd ademas
sustancialmente la redaccion originaria del art. 9.2
LRSV, de la Ley 6/1998, de 13 de abril, no es, como
también se ha observado, coyuntural sino estructural
y, en consecuencia, en defecto de la existencia de una
situacion especialmente cualificada por las notas de
gravedad, imprevisibilidad o relevancia, no alcanza por
si misma a satisfacer el cumplimiento de los estrictos
limites a los que la Constitucion ha sometido el ejer-
cicio del poder legislativo del Gobierno”. El contrari,
s'hi afirma, “permitiria excluir per se del procedimiento
legislativo, pudiendo recurrirse entonces siempre a la
legislacion de urgencia, toda medida que supusiera o,
en dltima instancia, persiguiera una reduccion del nivel
de los precios de los productos, lo que obviamente no
se corresponde con nuestro modelo constitucional de
fuentes”.

Finalment, se sosté que "“el Gobierno no ha ofre-
cido, ni en la exposicion de motivos del Real Decre-
to-ley ni en el tramite de convalidacion, explicacion o
justificacion alguna sobre ninguno de tales extremos,
esto es, la gravedad, imprevisibilidad o excepcionali-
dad de la situacion diagnosticada del sector inmobi-
liario, ni sobre la posible quiebra de la efectividad de
las medidas con las que se pretende afrontar dicha si-
tuacion en el supuesto de que se hubiera acudido al
procedimiento legislativo”. | encara més, es rebutja la
invocacid mateixa del preambul del Decret llei sobre
la concurréncia de la circumstancia de necessitat ex-
traordinaria i urgent, i que el ministre de Foment va
reiterar en el tramit de convalidacio, ja que “Ya hemos
tenido ocasion de sefialar, y ahora hemos de reiterar,
que esta férmula estereotipada ‘tampoco satisface la
exigencia de una fundamentacion explicita y razonada
de los motivos que llevan al Gobierno al optar por el
uso de esta fuente del Derecho’ (STC 332/2005, de 15
de diciembre, F] 6)".

Com a conclusié definitiva, la senténcia es pro-
nuncia en el sentit que “el Gobierno no ha aportado
una justificacion suficiente que permita apreciar la
existencia del presupuesto habilitante de la extraor-
dinaria y urgente necesidad requerido por el art. 86.1
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CE para el uso de la legislacion de urgencia en rela-
cion con el art. 1 del Real Decreto-ley 4/2000, de 23
de junio, lo que ha de determinar la declaracion de
inconstitucionalidad y nulidad de dicho articulo por
vulneracion del citado precepto constitucional” (FJ
8). En consequiéncia, I'estimacié d'aquest motiu d'in-
constitucionalitat feia innecessari, segons el parer del
Tribunal Constitucional, I'enjudiciament de la resta
dels motius impugnatoris, entre aquests el de I'analisi
de les competencies estatals en matéria urbanistica,
que, segons el parer de I'advocat de I'Estat, empa-
rarien la constitucionalitat plena del Reial decret llei
4/2000 i la legitimitat d'haver acudit a un instrument
legislatiu extraordinari.

El resultat final d'aquest llarg procés de dotze anys
de durada no deixa de sorprendre, tant des de |'dptica
del dret urbanistic com des de la del funcionament de
la justicia constitucional. Com ha destacat en aquest
sentit molt agudament el professor Marc Carrillo (E/
Pais, 31 de juliol de 2012, p. 25), en referir-se al fet
que “Un retraso medio de 10 afios comporta que en
mas de una ocasion, cuando el Tribunal ya ha decidido
sobre el recurso, lo esta haciendo respecto de una dis-
posicidon que en ese largo lapso de tiempo ya ha sido
modiificada, es decir, que se estad pronunciando sobre
un derecho historico”, afegint que “Esta circunstancia
hace que el recurso de inconstitucionalidad presenta-
do contra una ley, si esta es estatal, no preocupe en
EXCeso a sus autores, porque mientras tanto no podra
ser suspendida a diferencia de lo que puede ocurrir si
se trata de una ley de una Comunidad Auténoma. Con
lo cual, la ley o el decreto-ley estatales aprobados en
su momento, siempre podran resultar utiles en térmi-
nos politicos para quienes los promovieron, mas alla de
que el Tribunal, transcurridos 10 afios, lleque incluso,
a declarar contrarios a la Constitucion algunos de sus
preceptos”.

La demora en les resolucions judicials també pot
tenir els seus efectes en la dissidéncia, propiciant pos-
tures de revisions de linies jurisprudencials anteriors,
com es pot apreciar en la senténcia de referéncia, a la
qual s'ha formulat un extens Vot particular discrepant
per part dels magistrats Sr. Javier Delgado Barrio i Sr.
Manuel Aragén Reyes, que comprén dos aspectes cla-

rament diferenciables. D'una banda, es rebutja I'apre-
ciacié de la inexistencia del pressuposit habilitant de
la necessitat extraordinaria i urgent, exigit per I'article
86.1 CE, i de I'altra, en consequéncia, s'afirma que, en
el cas que s’hagi entrat en I'analisi del contingut mate-
rial del Reial decret llei referit, aquest seria plenament
constitucional des de la perspectiva d'una interpretacio
nova de la competencia estatal en matéria urbanistica.
Si bé els arguments utilitzats per defensar la constitu-
cionalitat de la utilitzacié del Decret llei per part del
Vot particular no només sén de caracter formal, siné
que penetren en consideracions economiques agudes,
referides a la politica de liberalitzacio del sol, és evi-
dent que, transcorreguts més d’'onze anys des de la
seva promulgacio, agquesta perspectiva ha perdut en
I'actualitat gran part del seu interés. Per contra, sf que
mereix una atencié especial la segona de les glestions
plantejades al voltant de I'abast de les competencies
estatals en materia d'urbanisme, ja que es defensa
una tesi diferent de la sostinguda fins ara pel Tribunal
Constitucional.

6. Les argumentacions del Vot particular a la
STC 137/2011: una nova interpretacié de les
competeéencies estatals en matéeria d'urbanis-
me i la critica a la doctrina de la STC 61/1997

Els vots particulars o dissidents juguen un paper impor-
tant en la jurisprudencia constitucional, si bé la seva
funcionalitat per al sistema és objecte de diferents va-
loracions,® destacant, entre les de caracter positiu, les
que consideren gque poden contribuir en el futur a la
formacié d'una doctrina jurisprudencial alternativa a la
consolidada o anticipar canvis en el raonament juridic.
En el cas que ens ocupa, el Vot particular a la senténcia
137/2011 mereix una atencié especial pel marc tem-
poral en qué la questié de fons s'ha produit, per I'estil
poléemic de la seva redaccié, i per recuperar i reconsi-
derar un tema que ha ocupat tants debats jurispru-
dencials i doctrinals des de I'any 1997, com és |'abast
de la competéncia estatal en matéria d'urbanisme. Per
aixo considerem d'interés extractar-ne els arguments i
posicionaments principals.

9. Vid. ZacreseLsky, G., Principios y votos. El Tribunal Constitucional y la politica, Trotta, 2008. Per a un interessant panorama
general de dret comparat sobre el tema i amb referéncia a la literatura nord-americana més recent, vid. Verouco, S., “Aportes
al modelo de disidencias judiciales al sistema politico. Pluralismo judicial y debate democratico”, en Revista de Derecho de la
Universidad Catdlica del Norte (COQUIMBO), vol. 18, num. 2, 2012, p. 217-272.
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6.1. Interpretacié del sistema de distribucio
de competeéncies a I'Estat autonomic

Després d'una analisi del sistema constitucional de dis-
tribucié de competéncies dels articles 149.1 i 148 CE,
i els precedents establerts en les STC 76/1983 (FJ 4) i
247/2007 (F) 7), s'arriba a afirmar que “(...) las Cortes
Generales, como titulares de la potestad legislativa del
Estado ex art. 66.2 CE, pueden legislar sobre cualquier
materia sin necesidad de poseer un titulo especifico
para ello, esto es, que el Estado posee competencia
universal, por asi decirlo), prevaleciendo las normas del
Estado ‘en caso de conflicto, sobre las de las comu-
nidades autonomas en todo lo que no esté atribuido
a la exclusiva competencia de estas’”. De tot aixd es
derivaria que la competéncia de |'Estat seria universal, i
amés, "(...) exclusiva en el caso de las materias enun-
ciadas por el art. 149.1 CE en sus distintos apartados),
siendo las competencias de las comunidades auténo-
mas competencias de atribucion, esto es, las comuni-
dades autonomas tendran solo las competencias que
le atribuyan sus Estatutos”. Aquesta interpretacio
condueix a considerar que el sistema de distribucié de
competencies és plenament coherent amb la unitat de
I'ordenament global del dret a Espanya, invocant per
reafirmar aquesta conclusié els fets als estats federals,
en que, malgrat el sentit originari de la clausula resi-
dual de competencies a favor dels estats membres de
la Federacio, la interpretacié constitucional posterior
(citant expressament el cas dels Estats Units en qué el
Tribunal Suprem va donar carta de naturalesa als po-
ders implicits de la Federacié i a I'ampliacié de la clau-
sula de comerg), ha reconegut que les competéncies
de I'Estat federal “no son de estricta atribucién, pese
al tenor literal del texto constitucional”, i aixd ha estat
aixi “no por mero arbitrio o capricho, claro esta, sino
por la necesidad ineludible de integrar los derechos de
los Estados miembros y del Estado federal en un orde-
namiento coherente”.

Per il-lustrar les derivacions d’aquestes premisses,
es parteix de I'afirmacié que "El Estatuto puede atribuir
una competencia legislativa sobre determinada mate-
ria, pero qué haya de entenderse por ‘competencia’
y qué potestades comprenda la legislativa frente a la
competencia de ejecucion son presupuestos de la de-
finicion misma del sistema en el que el ordenamiento
consiste y, por tanto, reservados a la Norma primera
que lo constituye”. | aquesta proclamacié es projec-
ta sobre els punts seglents: 1) Atesa I'asimetria en

I'assumpcié de materies i facultats competencials pels
diferents estatuts, I'Estat ha de disposar de facultats
identiques per a les mateixes realitats materials “si no
se quiere que este termine reducido a la impotencia
ante la necesidad de arbitrar respecto de cada comu-
nidad auténoma, no solo competencias distintas, sino
también diversas maneras de ser competente”; 2) Les
materies atribuides a les comunitats autonomes en el
marc del que preveu l'article 148 CE, no es pot con-
siderar que se'ls puguin atribuir pels seus propis es-
tatuts en exclusiva, siné que només poden “asumir
algunas competencias, que no todas las competencias
de cada materia. (...) En suma, las comunidades au-
tonomas pueden asumir competencias mediante sus
estatutos en las materias listadas en el art. 148 CE, sin
merma de las competencias exclusivas del Estado”; 3)
Les potestats legislatives sobre una mateixa materia es
poden atribuir a diferents titulars, de “manera que la
exclusividad de una competencia no es siempre coex-
tensa con una materia”, de tal manera que |'atribucio
d’una competéncia com a exclusiva per un estatut no
impedeix |'aplicacio del dret de I'Estat emanat en vir-
tut de les seves competéncies concurrents o fins i tot
compartides, tant sobre una matéria com sobre sub-
matéries que formin part de la realitat material de qué
es tracti; 4) L'atribucié com a exclusiva d'una materia
o submatéria a una comunitat autobnoma per I'estatut,
no pot afectar les matéries o submateries reservades a
I'Estat, “que se proyectaran, cuando corresponda, so-
bre dichas competencias ‘exclusivas’ autondmicas con
el alcance que les haya otorgado el legislador estatal
con plena libertad de configuracion, sin necesidad de
que el estatuto de autonomia incluya clausulas de sal-
vaquardia de las competencias estatales”, i aix0, en la
relacié bases-desenvolupament, no impedeix que les
bases estatals configurin amb plena llibertat les dife-
rents matéries i submateries, sense que es pugui re-
tallar ni menyscabar la projeccié de les competencies
exclusives estatals sobre les bases de les dites mateé-
ries i submateries. En conclusié, “el Estado no puede
verse privado del ejercicio de sus competencias por la
atribucion de una competencia, aunque lo sea con el
caracter de exclusiva, a una comunidad auténoma".

6.2. Critica frontal a la STC 61/1997

Complementariament a les conclusions anteriors,
s'afirma en el punt 6 del Vot particular que “Sin perjuicio
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de senalar que la resolucion del presente recurso de
inconstitucionalidad brindaba a este Tribunal una ex-
celente oportunidad para reconsiderar la doctrina sen-
tada en la STC 61/1997, de 20 de marzo, asi como en
la STC 164/2001, de 11 de julio, que la reitera —doc-
trina que no tenemos reparo en considerar como de-
safortunada en muchos puntos—, creemos que incluso
partiendo de lo alli razonado (con la salvedad que mas
adelante se dird) cabe concluir que el Estado es compe-
tente para aprobar las medidas normativas contenidas
en el art. 1 del Real Decreto-ley 4/2003, sin que, por
tanto, quepa apreciar invasion de la competencia au-
tonomica en materia urbanistica”.

6.3. Nova interpretacié de la doctrina de la
supletorietat del dret estatal

S'hi torna a insistir: “No podemos, sin embargo, de-
Jar pasar esta ocasion sin dejar constancia de nuestra
discrepancia con algunos de los puntos mas desacerta-
dos, en nuestra opinion, de la STC 61/1997, de 20 de
marzo. Nos referimos, en primer lugar, a la doctrina so-
bre la supletoriedad del derecho del Estado, iniciada en
la STC 118/1996, de 27 de junio, y culminada en la STC
61/1997, de 20 de marzo, doctrina que viene a vaciar
de contenido o al menos a desnaturalizar la clausula
de supletoriedad del art. 149.3 CE (‘[e]l derecho estatal
sera, en todo caso, supletorio del derecho de las comu-
nidades auténomas’).” Aquesta doctrina es concreta
en el sosteniment que “el Estado ha de poder invo-
car algun titulo especifico que le habilite en concreto
para establecer la requlacion de que se trate, sin que
pueda invocar como tal la clausula de supletoriedad
del art. 149.3 CE, que no constituye una clausula atri-
butiva de competencias al Estado, sino que se trata de
una regla dirigida al aplicador del derecho, por lo que
la supletoriedad del derecho estatal ha de ser inferida
por el aplicador del derecho autonomico mediante el
uso de las reglas de interpretacion pertinentes”, alhora
que manté que I'Estat no pot dictar normes de dret
supletori si té competencies compartides en la materia
afectada, ja que, en cas contrari, aixo constituiria una
vulneracio, pel fet de no ser aquesta clausula “atributi-
va de competencias” . Aquesta interpretacio de la clau-
sula de supletorietat suposa un “entendimiento incor-
recto de nuestro modelo constitucional de Estado de
las autonomias, pues pretende considerarlo como un
modelo federal (o incluso confederal), obviando que
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la soberania nacional reside en el pueblo espanol, del
que emanan los poderes del Estado (art. 1.2 CE)".

Per tot aix0, es pot considerar que “no existe mas
que un ordenamiento juridico (arts. 1.1y 9.1 CE), el or-
denamiento del Estado espafiol globalmente conside-
rado, al que se infraordenan los ordenamientos de las
comunidades auténomas, como ordenamientos den-
tro del Estado”. Invocant expressament el precedent
del Vot particular formulat en el seu dia a la senténcia
61/1997 pel magistrat Sr. Manuel Jiménez de Parga,
se sosté que la clausula de supletorietat “se refiere a
la relacion entre ordenamientos juridicos, el estatal y
el autonémico, y se cumple sin necesidad de habilita-
cion de competencia de tipo alguno, por ser la conse-
cuencia derivada del ejercicio por parte del Estado de
sus potestades para la insercion de sus preceptos en
el seno de un ordenamiento que despliega respecto
de cada ordenamiento autonomico (infraordinado al
estatal) esa funcion de suplencia a la que se refiere el
art. 149.3 CE, cuando existen lagunas en esos ordena-
mientos”.

Com a conclusié d'aquests arguments recolzats en
precedents sentencies del mateix Tribunal Constitucio-
nal, es precisa que “consideramos que el Estado debe
tener la potestad de dictar normas de caracter suple-
torio del Derecho autondmico cuando sea necesario
para asequrar la igualdad basica de los espafioles en
el gjercicio de sus derechos; o cuando sea necesario
para reaccionar frente a la inactividad autondmica, en
el supuesto de que se trate de una materia comparti-
da, porque de otro modo se estaria reconociendo a las
comunidades autonomas un poder para neutralizar la
competencia estatal por la via de no ejercer la compe-
tencia para el desarrollo y ejecucion de la ordenacion
bésica establecida por el Estado, y, finalmente, cuando
sea necesario para garantizar el cumplimiento de nues-
tros compromisos con la Unién Europea, ante eventu-
ales supuestos de pasividad normativa de las comuni-
dades autonomas en cuanto a la ejecucion o aplicacion
en su territorio del Derecho comunitario europeo (STC
79/1992, de 28 de mayo, FJ 3)".

6.4. Les competéncies de I'Estat en mateéria
urbanistica avalarien la constitucionalitat de
les mesures del Reial decret llei 4/2000

Les consideracions argumentals anteriors serveixen, se-
gons nova precisid, per “dejar constancia de nuestro
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desacuerdo con la STC 61/1997, de 20 de marzo, en
lo que atane a la respuesta que en la misma se da a
la cuestion general de las competencias del Estado en
materia urbanistica”. A aquest efecte, es denuncia no-
vament que la senténcia 61/1997 “ha llevado a cabo
una drastica reduccion de los titulos competenciales
en virtud de los cuales el Estado puede intervenir en
materia urbanistica, que en la practica viene a redu-
cir al titulo del art. 149.1.1 CE (...), en su proyeccion
con la propiedad del suelo, y ello aun con no pocas
reticencias y cautelas (...), descartando sin una funda-
mentacion convincente las sélidas razones ofrecidas en
aquel asunto por la Abogacia del Estado para defender
la competencia del Estado para legislar en materia de
urbanismo como lo hizo en la Ley 8/1990 (...) y en el
texto refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y
ordenacion urbana aprobado por Real Decreto Legis-
lativo 1/1992, también al amparo de otros titulos, en
referencia concretamente al art. 149.1.8 CE (...), en
relacion con el art. 33 (...), al art. 149.1.13 CE(...) y
al art. 149.1.18 CE". Concloent que, “sobre la premi-
sa de nuestra discrepancia con la doctrina sentada en
la STC 61/1997, resulta claro que han de aplicarse en
esta materia, rectamente entendidos, los titulos cons-
titucionales que acabamos de indicar y que otorgan
cumplida cobertura competencial al Estado para dictar
las normas urbanisticas incluidas en el decreto-ley re-
currido, lo que implica la integra desestimacion del mo-
tivo del recurso que atafie a la competencia estatal”.
Paral-lelament, se sosté que “la ausencia de mencion
de la materia urbanistica en la lista del art. 149.1 CE
no impide que la competencia autonomica exclusiva
sobre esa materia pueda resultar afectada por la con-
currencia de otras competencias estatales exclusivas.
Cabalmente esto es lo que sucede, a nuestro parecer,
en el caso del precepto impugnado”, xifrant finalment
la seva posicié en els punts segUents:

a) El punt cardinal del Reial decret llei 4/2000 radica-
va en la modificacié de I'article 9.2 LRSV, sobre la clas-
sificacié del sol no urbanitzable, suprimint I'incis relatiu
als terrenys "“inadequats per a un desenvolupament
urba”. Després de subratllar que amb aquesta modifi-
cacio es pretenia eliminar la discrecionalitat i contribuir
a l'increment de I'oferta de sol a efectes d'abaratir el
sol i I'habitatge, aixi com considerar la doctrina cons-
titucional sobre la classificacié del sol i I'esfera compe-
tencial de I'Estat en aquesta matéria, destaca que “/lo
que se pretendia con las modificaciones introducidas
en el afio 2000 en la LRSV era operar un cambio, un

qgiro, en la concepcion imperante del derecho de pro-
piedad urbana, con la finalidad de satisfacer el objetivo
econémico del abaratamiento del suelo y del precio
final de los bienes inmobiliarios”. Paradoxalment, al
raonament anterior, li déna suport el Vot particular en
la STC 61/1997, que reconeixia que I'Estat és el com-
petent per a una concepcié determinada del dret de
propietat en les seves condicions basiques, si bé a tra-
vés d'aquestes condicions basiques no pot imposar un
model territorial i urbanistic determinat.

b) En relacid6 amb la modificacié introduida pel
Reial decret llei 4/2000 en l'article 15 LRSV, amb vis-
ta al reconeixement que les administracions publiques
estan legitimades per promoure la transformacio del
sol urbanitzable, siguin competents o no per aprovar
el corresponent planejament urbanistic. S'argumenta
per justificar la seva constitucionalitat que el precepte
s'estava referint a les administracions sectorials que,
no sent titulars dominicals, tenen en funcié de les se-
ves competeéncies sectorials un interés a promoure la
transformacié del sol, de manera que es tracta d'una
mesura incardinada en l'article 149.1.1 CE. Tot i que
aquest precepte esta referit als ciutadans i no a les
administracions publiques, es considera que “no solo
opera como una base del régimen juridico de las Admi-
nistraciones Publicas, o como una medida eficaz para
la consecucion de un objetivo econémico general, sino
también como un limite esencial —dentro de la concep-
cion de la propiedad urbana a la que responde el Real
Decreto-ley— del propio derecho de los propietarios del
suelo clasificado como urbanizable, y encuentra, por
ello, también amparo en el art. 149.1.1 CE".

) Pel que fa a la introduccid pel Reial decret llei
4/2000 d'una modificacié en I'article 16 LRSV, amb vis-
ta a promoure la transformacié del sol, no només des
del moment de I'aprovacié del planejament, sind tam-
bé “en virtut d'un projecte de delimitacio o de planeja-
ment formulat per la iniciativa privada”. Ara bé, el cert
és que la redaccié del precepte en la seva versio original
va ser declarada inconstitucional per la STC 164/2001
—amb suport també en la senténcia 61/1997-, pel fet
d’entendre que excedia les condicions basiques que as-
seguren la igualtat dels espanyols en |'exercici del dret
de propietat, i conseqiientment aixd arrossegava la in-
constitucionalitat de la modificacié del Reial decret llei
4/2000. No obstant aixo, insistint en la mateixa linia,
es conclou: “No obstante, y dado que, como hemos
dicho, no compartimos la doctrina de la STC 61/1997,
nuestra opinidon en este punto concreto es que, con
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expreso apartamiento de dicha doctrina, este Tribunal
debiera de haber reconocido la competencia del Esta-
do y, en consecuencia, desestimar también el recurso
en este extremo”.

d) Sobre la regla del silenci positiu amb vista a
I'aprovacio del planejament urbanistic de desenvolupa-
ment, s'afirma que aquesta regla “sirve de mecanismo
de cierre de las lineas esenciales de la concepcion de
la propiedad urbana por la que opta el legislador en
atencion a los legitimos objetivos de direccion de la
economia general y, al mismo tiempo, aborda lo que
puede considerarse una posicion juridica fundamental
que integra el derecho a promover la transformacion
del suelo urbanizable, pues establece un limite a la in-
tervencion administrativa en el mismo, configura una
garantia frente a la inactividad de la Administracion
y, en ultimo término, asegura la igualdad de los ciu-
dadanos en el gjercicio del derecho. Encuentra, pues,
amparo en los titulos competenciales que correspon-
den al Estado en virtud de los arts. 149.1.1 y 13 CE".
Analogament s’estén aquest raonament justificatiu als
suposits de promocié de les administracions sectorials
(@amb I"nica limitacié de no afectar les politiques sec-
torials de les comunitats autonomes). ®
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