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1. ANTECEDENTES: URBANISMO Y LEGISLACION
URBANISTICA EN ANDALUCIA

1.1. ANALISIS DE LA SITUACION INMEDIATA A LA ENTRADA EN
VIGOR DE LA STC 61/1997

Sin duda alguna, en el Derecho Urbanistico espaiiol habri
siempre un «antes» y un «después» de la STC 61/1997. Por ello
entendemos que ésta debe marcar el punto de partida de nuestra
reflexién.

Al dictarse la STC 61/1997, en Andalucia era de aplicacién, en
materia de urbanismo, el Texto Refundido de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana de 1992 (TRL92), asi como la par-
te vigente de los Reglamentos que la desarrollaban. Por su parte, las
materias relativas a la ordenacién del territorio habfan sido regula-
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das por una ley propia: la Ley 1/1994, de 11 de enero, de Ordena-
ci6n del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucfa.

Tras la asuncién de competencias en materia de urbanismo por
parte de la Comunidad Auténoma en 1979, la Junta de Andalucia
entendib que el marco legislativo estatal existente resultaba ser un
marco legislativo politica y técnicamente suficiente para el ejercicio
de sus competencias. A partir de tal presupuesto, su actuacién estu-
vo fundamentalmente centrada, por una parte, en la reorganiza-
cién y coordinacién de las Administraciones con competencia en la
materia (Regional y Local); por otra, en la elaboracién de figuras de
planeamiento y directrices para la intervencién urbanistica de esca-
la supralocal, entre las que cabe destacar la elaboracién de los Pla-
nes Especiales de Proteccion del Medio Fisico, a nivel provincial
(1985-86) y las Directrices Regionales del Litoral de Andalucia
(1990). En paralelo, la politica en materia de urbanismo de la Junta
de Andalucia ha tenido como uno de sus principales objetivos
fomentar que los municipios se doten de la figura de planeamien-
to general adecuada a sus caracteristicas, dinamismo y necesidades.

A la entrada en vigor de la Ley 8/1990, y después del TRL92, la
Junta de Andalucia, en la medida en que compartia sus criterios
politicos —pues valora como un avance, entre otras cuestiones, el
reforzamiento que en esta Ley se hace de la funcién publica del
urbanismo~ y consideraba adecuados los instrumentos técnicos en
ella introducidos, no estimé oportuno presentar recurso de incons-
titucionalidad. Es mds: desde la Junta de Andalucia se ha venido
fomentando, desde entonces, la adaptacién del planeamiento gene-
ral municipal al TRL92, dentro del proceso de apoyo a la elabora-
ci6n de planes generales municipales, que ya ha sido comentado.

Como resultado de esta politica cabe resaltar los siguientes
hechos:

a) Partiendo de una situacién andloga, el ritmo de aprobacién
de'planes urbanisticos en Andalucia ha superado con diferencia la
media espafiola. Asi, si en 1977 era similar el nimero de munici-
pios andaluces y espafioles que contaban con una figura de plan
general aprobada (25%), en 1982 en Espafa se habia cubierto el
65% de los municipios y el 77% en Andalucia; y en 1995 tales pro-
porciones se situaban en el 68% y el 81%, respectivamente.

b) Actualmente, el 85% de los municipios andaluces cuentan
con una figura de plan general en vigor. Estos municipios cubren
el 92% del territorio andaluz y en ellos reside el 98% de la pobla-
ci6n andaluza. '

¢) Asimismo, Andalucia es, con diferencia, la regién espafiola
que cuenta con mayor nimero de planes adaptados al TRL92, pre-
cisamente como resultado de la politica de fomento de la adapta-

DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSEFINA CRUZ VILLALON. Andalucia ante la "Nueva Ley del Suel...



DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSEFINA CRUZ VILLALON. Andalucia ante la "Nueva Ley del Suel...

Andalucia ante la «Nueva Ley del Suelo» 453

cién de los planes urbanisticos al mismo. Por ello, al dictarse la STC
61/1997, en la regién se habian redactado de acuerdo con este texto
legal, o se habian revisado adaptindolos al mismo, veintidés planes
generales y mis de doscientas normas subsidiarias. Estas cifras su-
ponen aproximadamente la tercera parte de los municipios andalu-
ces; pero sobre todo hay que destacar que corresponden a los muni-
cipios de mayor volumen de poblacién y los de mayor dinamismo
econémico y territorial.

1.2. LA LEY 1/1997, DE 18 DE JUNIO, «POR LA QUE SE ADOPTAN
CON CARACTER URGENTE Y TRANSITORIO DISPOSICIONES EN
MATERIA DE REGIMEN DEL SUELO Y ORDENACION URBANA»

En consecuencia, la politica «activa» ejercida desde la Junta de
Andalucia en la década de los noventa en pro de la adaptacién de
los planes urbanisticos al TRIL92 hizo que se analizaran cuidadosa-
mente los efectos que la STC 61/1997 tenia sobre el planeamiento
en desarrollo, asi como en el planeamiento en aquel momento en
revisidn, dentro de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Por lo que a los efectos inmediatos de la STC 61/1997 hace refe-
rencia, ya ha sido suficientemente puesto de manifiesto que la mis-
ma no creaba un «vacio legal», ni siquiera en aquellas CC.AA. que
no contaban con legislacién urbanistica propia: se mantenfan en vi-
gor todos aquellos preceptos del TRL92 no declarados inconstitu-
cionales y, al mismo tiempo, se recuperaba la vigencia del Texto Re-
fundido de 1976, lo que suponia mantener buena parte de la es-
tructuracién legal del TRL92.

Sin embargo, no es menos cierto que, a la publicacién de la Sen-
tencia del Constitucional, se generaban ciertas dudas en la inter-
pretacién de alguna cuestiones, especialmente las relativas a las in-
novaciones del TRL92, y suponia una incertidumbre para el desa-
rrollo de la actividad urbanistica en aquellos municipios que conta-
ban con figuras de Planes Generales aprobados o adaptados al
TRL92 que, como ya ha sido comentado, suponfan una mayoria
cualificada en el territorio andaluz; ademis del planeamiento de
desarrollo que seguia sus criterios, o del planeamiento general que
en aquel momento se encontraba en proceso avanzado de elabora-
cién y que se atenia, ldgicamente, al TRL92.

Ciertamente, la situacién no era de vacio legal; pero lo que
también era cierto es que la legislacién que la STC 61/1997 deja
en vigor dispone de unas «reglas del juego» en parte diferentes de
las reglas con las que se han elaborado los planes en los Gltimos
afios y, lo que quizis es mis importante, la STC 61/1997 dejaba
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«fuera de juego» algunas de las reglas que constituian buena parte
del armazén del desarrollo de la actividad urbanistica en Anda-
lucia; particularmente, como por otra parte es suficientemente
conocido, las relativas a las dreas de reparto y aprovechamiento
tipo en la distribucién de los aprovechamientos urbanisticos, y
algunas otras més especificas como la calificacién de viviendas de
proteccién oficial o las Areas de Reserva para la formacién del
Patrimonio Municipal de Suelo.

Asi pues, la valoracién de la situacién creada en Andalucia a la
entrada en vigor de la STC 61/1997 y de las distintas alternativas
legislativas posibles, llevé al Parlamento de Andalucia a optar por
la decisién de recuperar como legislacién propia de Andalucia el
TRL92, que se materializa en la Ley 1/1997.

En la Exposicién de Motivos de la Ley se exponen los argu-
mentos que sustentan dicha decisién, que bidsicamente pueden
resumirse en los siguientes:

a) La declaracién de inconstitucionalidad de gran parte del
TRLI2 por el Tribunal Constitucional estaba fundamentada en
razones meramente competenciales; es decir, no es la Administra-
cién General del Estado sino las Comunidades Auténomas las que
son competentes en la materia; la declaracién de inconstituciona-
lidad no afectaba, pues, al fondo de la norma, ni las técnicas
urbanisticas del TRIL92 eran consideradas por el Tribunal Consti-
tucional contrarias a los principios constitucionales.

b) Frente a una posible opcién de dictar una legislacién parcial
que completara el Texto Refundido de 1976 y los articulos no decla-
rados inconstitucionales por la STC 61/1997, se estimé que era téc-
nicamente mds adecuada la recuperacién completa como legisla-
cién propia de Andalucia del TRL92, de forma que se dispusiera de
un tnico texto completo, coherente y articulado en si mismo.

¢) Se establecia también el acuerdo politico, reflejado en el
propio titulo de la Ley («... por la que se adquieren con caricter
urgente y transitorio..»), de que se trataba de una norma nacida
con vocacién de transitoriedad, para darle continuidad al marco
juridico en el que se estaba desarrollando el urbanismo en la
Comunidad Auténoma.

d) Pero, al mismo tiempo, el Gobierno andaluz adquiria, en
ese momento, el compromiso de elaborar y llevar a la Cdmara, en
el mis breve plazo, una Ley del Suelo, una vez establecido el
marco competencial en el que dicha Ley deberia ser elaborada.
Pues, también, una de las primeras conclusiones que se extraen de
la STC 61/1997 es, no sélo la rotundidad con la que se establece
que el urbanismo es una competencia estrictamente autonémica y
el reconocimiento pleno del derecho a legislar en materia de urba-

DA-1998-1999, nums. 252-253. JOSEFINA CRUZ VILLALON. Andalucia ante la "Nueva Ley del Suel...



DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSEFINA CRUZ VILLALON. Andalucia ante la "Nueva Ley del Suel...

Andalucta ante la «Nueva Ley del Suelo» 455

nismo por parte de las Comunidades Auténomas, sino también la
responsabilidad y el deber de legislar en aquellos casos en los que
tal deber (o derecho) no se hubiera ejercido.

e) Los grupos parlamentarios llegan, por este razonamiento,
al acuerdo de posponer la discusién politica sobre los contenidos
de una Ley del Suelo para Andalucia a ese momento, sin la pre-
s16n que podria suponer una discusién precipitada en el tiempo.

f) Y, en suma, con esta decisién, el Parlamento de Andalucia lo
que estd decidiendo es «prorrogar» la situacién previa a la entrada
en vigor de la STC 61/1997, hasta en tanto no se disponga de una
ley del suelo andaluza en el marco competencial que esta misma
acababa de establecer.

El acuerdo sobre estos principios determiné que la Ley 1/1997
fuera presentada como Proposicion de Ley por el trimite de urgen-
cia por todos los grupos politicos con representacién en el Parla-
mento de Andalucia y que, finalmente, fuese aprobada con el voto
afirmativo de tres de los cuatro grupos que componen la Cimara
(Grupo Socialista, Izquierda Unida y Partido Andalucista) y la
abstencién del grupo del Partido Popular.

Para el Gobierno andaluz, la decisién del Parlamento de Anda-
lucia de recuperar como legislacién urbanistica propia la parte del
TRL92 que habia decaido como resultado de la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional no sélo reunia las ventajas llamémosles téc-
nicas de prorrogar la situacién fictica existente en el momento de
dictarse la STC 61/1997, sino que en igual o mayor medida se
valoraba el hecho de la consolidacién como legislacién urbanistica
propia de una legislacién innovadora, con respecto al texto refun-
dido de 1976, y profundizadora en la defensa de los intereses
publicos en el desarrollo de la actividad urbanistica; legislacién
que se constituye en el punto de partida, de referencia, del borra-
dor de la Ley de Urbanismo y Suelo que desde esos momentos se
empieza a preparar.

La Ley 1/1997 técnicamente se materializa como una Ley de
«Articulo Gnico», mediante la que se declara en vigor en la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia todos los articulos declarados nulos
como Derecho estatal por la STC 61/1997. Se exceptian los arti-
culos referidos a la planificacién territorial, ya regulados por la Ley
1/1994 de la propia Comunidad Auténoma, y algunos otros (arts.
96.2, 97.4 y 135.2), cuya recuperacién se entendié que no cabia
como legislacién propia de Andalucfa.

La Ley se cierra con disposiciones adicionales, transitorias y
finales, que garantizan la legalidad de los instrumentos de plane-
amiento aprobados definitivamente al amparo del TRL92, asi
como la de los procedimientos y técnicas de desarrollo, y dan con-
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tinuidad los instrumentos de planeamiento que se encuentren en
distintas fases de elaboracién. La Disposicién Final Tercera otorga
caricter retroactivo a la Ley, retrotrayendo su eficacia al momento
de la publicacién de la STC 61/1997.

No se puede negar la osadia, o el pragmatismo de la técnica
legxslatlva adoptada, habiendo 51do mis valorado en sentido posi-
tivo por qulencs apostaban por el pragmatismo, mientras que han
insistido mds en su osadia los defensores de la pureza técnica o
quienes vaticinaban un riesgo de inseguridad juridica a la hora de
la aplicacién de la formalmente «nueva» norma. En cualquier
caso, como responsable de la Direccién General de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo de la Junta de Andalucia, puedo afir-
mar que desde su entrada en vigor el urbanismo en Andalucia se
viene desarrollando con plena normalidad, no generindose mds
conflictos que los que habitualmente se venian produciendo,
como resultado del enfrentamiento de intereses entre privados,
privados y Administraciones Piblicas, o entre éstas (Administra-
cién Regional y Local, o administraciones sectoriales).

Y, desde una consideracién de caricter mis global, Andalucia
dispone de una legislacién urbanfstica propia, de caricter comple-

to y pleno, en cuyo marco ha de interpretarse la entrada en vigor
de la Ley 6/1998.

2. INCIDENCIADE LALEY 6/1998 ENEL
ORDENAMIENTO LEGISLATIVO URBANISTICO
EN ANDALUCIA

La publicacién y posterior entrada en vigor de la Ley 6/1998,
sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, ha sido igualmente ana-
lizada en Andalucia, desde la Direccién General de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo, para conocer en profundidad los efec-
tos que la misma tiene sobre nuestro ordenamiento urbanistico y
sobre el desarrollo del urbanismo en la Comunidad Auténoma.

2.1. CRITERIOS GENERALES

Este andlisis de caricter técnico-juridico se ha realizado a par-
tir de determinados criterios de caricter general, en los que se
enmarca la interpretacién final que se hace de la compatibiliza-
cién de ambos textos legales.

Entre estos criterios hay que destacar, en primer lugar, la volun-
tad, si se quiere politica, de la bisqueda de la armonizacién en la
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interpretacién conjunta de ambos textos legales, evitando una con-
frontacién innecesaria, que s6lo puede contribuir, en un d4mbito tan
sensible como es en el que nos movemos, a crear confusién e inse-
guridad en el desarrollo de la actividad urbanistica. Un propésito
intencionado de la bisqueda de una convivencia pacifica entre am-
bos textos legales, el estatal y el autonémico, ha presidido, pues, el
andlisis de la incidencia que la legislacién estatal sobre Régimen de
Suelo y Valoraciones, en vigor desde mayo de 1998, tiene sobre la Ley
1/1997 de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Pero, al mismo tiempo, se parte del principio de que las reglas
que regulan la relacién entre el ordenamiento estatal y el autoné-
mico no se sustentan en el principio de jerarquia, aplicable a las
relaciones entre las normas de un mismo ordenamiento juridico;
sino en el principio del ejercicio simultineo de las competencias
propias de una y otra Administracién. Ello significa que el Estado
tendré las competencias propias que se deriven de las contenidas
en las 1., 13.? y 18.7 del apartado 1 del articulo 149 de la Consti-
tucién espafiola, y la Comunidad Auténoma de Andalucia las pro-
pias, fundadas en el apartado 8 del articulo 13 de su Estatuto de
Autonomia, en relacién con el articulo 148.1.3.2 de la Constitucién
espafiola; y todo ello, l6gicamente en el marco de interpretacién
del Tribunal Constitucional.

No se nos escapa que no siempre existe una linea nitida de sepa-
racién del ejercicio de ambas competencias; pero en cualquier caso,
y a la luz de este principio, resulta absolutamente desafortunada la
afirmacién que la Exposicién de Motivos de la Ley 6/1998 realiza
tras haber reconocido que «El legislador estatal carece de competen-
cias en materia de urbanismo...» y de delimitar su propio 4mbito
competencial a «... regular las condiciones bésicas que garanticen la
igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad en todo el territo-
rio nacional»: «Por ello, su obra (la de esta Ley) reclama una conti-,
nuacién por parte de los legisladores de las diferentes Comunidades
Auténomas, sin la cual la reforma que ahora se inicia quedaria in-
completa» (la cursiva es, obviamente, nuestra). No tiene que produ-
cirse una continuacién, un desarrollo, de la legislacién estatal a
través de las distintas legislaciones autonémicas, como parece deri-
varse de esta afirmacién, sino un ejercicio en paralelo de distintas es-
feras competenciales, sin interferirse mutuamente.

A partir de estos principios generales, se hace necesario afirmar
una obviedad (que no seria necesario hacerlo st no se hubiera
insistido reiteradamente, intencionadamente, por parte las m4s de
las veces de los exponentes-defensores de la Ley 6/1998 en jorna-
das técnicas, seminarios y cursos, y también medios de comunica-
c16n): no hay ninguna nueva Ley del Suelo en Espafia, al menos
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en el sentido que convencionalmente se viene dando a esta expre-
si6n en Espafa, que hace referencia a la legislacién que regula la
actividad urbanistica, el crecimiento ordenado de nuestras ciuda-
des y los usos del territorio.

Hay, ciertamente, una nueva Ley sobre Régimen del Suelo y Valo-
raciones que desarrolla el titulo competencial propio del Estado en
materias que inctden sobre la actividad urbanistica: el ejercicio del
derecho de propiedad, expropiacién forzosa, valoraciones, la respon-
sabilidad de las Administraciones publicas o el procedimiento admi-
nistrativo comin (como, por otra parte, se afirma correctamente en
la ya mencionada Exposicién de Motivos de esta Ley). Pero no hay
una nueva legislacién urbanistica, en el sentido antes mencionado,
que es una competencia propia de cada Comunidad Auténoma.

Pero incluso cabria afirmar una nueva obviedad: el Derecho
autondmico en general, y la Ley 1/1997 de Andalucia en particu-
lar, no han sido ni total ni parcialmente derogados por la ley esta-
tal y se presupone su directa aplicacién, sin perjuicio de lo que en
cada caso pueda estimar el Tribunal Constitucional o, en el caso de
las normas reglamentarias, los Tribunales de Justicia.

Y, en ese sentido, la legislacién urbanistica de Andalucia, (que
es la «legislacién urbanistica» a la que de forma reiterada se hace
referencia en el articulado de la Ley 6/1998) estd formada sustan-
cialmente por la Ley 1/1994, de Ordenacion del Territorio de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, la Ley 1/1997, por la que se
adoptan con cardcter urgente y transitorio disposiciones en materta de
Régimen de Suelo y Ordenacién Urbana, y el Decreto 77/1994, por el
que se regula el gjercicio de las competencias de la Junta de Andalucia
en .materia de ordenacion del territorio y urbanismo, determindndose
los 6rganos a los que se atribuyen; si bien esta legislacién estd afecta-
da por la Ley 6/1998.

En qué medida estd afectada en sus contenidos especificos nos
ocuparemos a continuacién.

2.2. CRITERIOS DE APLICACION DE LA LEY SOBRE EL REGIMEN
DEL SUELO Y VALORACIONES EN ANDALUCIA,
A SU ENTRADA EN VIGOR

2.2.1. Clasificacion del suelo
Como es sobradamente conocido, la Ley 6/1998 en su articulo
7 establece tres clases de suelo: urbano, urbanizable y no urbani-

zable «o clases equivalentes reguladas por la legislacién urbanisti-
ca». Posiblemente el legislador estatal hubiera debido haberse limi-

DA-1998-1999, nums. 252-253. JOSEFINA CRUZ VILLALON. Andalucia ante la "Nueva Ley del Suel...



DA-1998-1999, nims. 252-253. JOSEFINA CRUZ VILLALON. Andalucia ante la "Nueva Ley del Suel...

Andalucia ante la «Nueva Ley del Suelo» 459

tado a establecer estas tres categorias, en correspondencia con el
articulo 9.1. de TRL92, considerado en aquella norma como legis-
lacién biésica, y no se hubiera arriesgado a caer en vicios de incons-
titucionalidad al entrar en los articulos siguientes en el desarrollo
de lo que entiende que es la condicién de suelo urbano (o suelos
urbanos), suelo urbanizable (o suelos urbanizables) y suelo no
urbanizable (o suelos no urbanizables), porque a todos ellos defi-
ne y divide en subcategorias.

Antes de entrar a analizar la incidencia que la clasificacién del
suelo, establecida en el Capitulo I del Titulo II de la Ley 6/1998,
pueda tener en la legislacién urbanistica vigente en Andalucia,
conviene hacer una apreciacién de caricter general, que resultaria
innecesaria de no ser por el mensaje intencionadamente distorsio-
nado que se ha dado de este capitulo de la LRSyV, incluso, o espe-
cialmente, por quienes mejor la conocen: no hay en Andalucia, ni
en Espafia, a la entrada en vigor de la Ley 6/1998, mds suelo clasi-
ficado como urbanizable que el asi clasificado en los planes gene-
rales en vigor. La propia LRSyV demora la entrada en vigor de la
clasificacién de suelo a cuando se proceda a la revisién del plane-
amiento general (Disposicién Transitoria Segunda) e incluso el
planeamiento general que se encuentre en tramitacién (desde la
aprobacién inicial) podri seguir tramitindose sin adaptar las cla-
sificaciones a las contenidas en la Ley 6/1998 (Disposicién Transi-
toria Tercera).

De la literalidad de ambas transitorias se concluye que no ha
habido una voluntad por parte del legislador de forzar una adapta-
cién de los planes generales a la clasificacién en ella contenida, asi
como que tampoco cabe intraducir nuevos criterios de clasificacién
a través de modificaciones parciales. Este principio de la Ley 6/1998
ha de ser valorado como un principio de prudencia, y de respeto al
planeamiento vigente, como no podria ser de otro modo.

Por ello sorprende que se haya trasmitido un mensaje distinto,
que en ningidn caso se adecua a la literalidad de esta Ley. Y que, a
mi juicio, no puede tener més que el efecto pernicioso de, a partir
de ciertas falsas expectativas, contribuir al encarecimiento del pre-
cio del suelo (objetivo que no parece que es el que pretendian bus-
car los impulsores e idedlogos de este texto): Salvo que se conside-
re que, trasmitiendo tal mensaje, se estd reforzando la i imagen libe-
ralizadora pretendida por la Ley 6/1998.

Por cuanto antecede pudiera pensarse que la clasificacién de
suelo es una de las cuestiones que podria introducir problemas de
conexidn, o contradiccién, con la legislacién urbanistica vigente en
Andalucfa. Pues, una posible incompatibilidad entre la legislacién
urbanistica en vigor en Andalucia y la Ley 6/1998 podria derivar de
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un cambio conceptual en la definicién de la clases de suelo, en el
sentido de que en aquélla, y por tanto en la Ley 1/1997 de Anda-
lucfa, la clase Suelo No Urbanizable es la clase de suelo residual y
es el Suelo Urbanizable el que hay que justificar en relacién a las
demandas de crecimiento; por el contrario, en la Ley 6/1998 la
clase Suelo No Urbanizable se define en positivo, debiendo ser
justificada su exclusién del proceso urbanizador, mientras que el
Suelo Urbanizable en principio parece que se pretende que se
defina como categoria residual.

Sin embargo, el legislador estatal es consciente que la doctrina
fijada por la STC 61/1997 determina que es competencia estatal
—para el gjercicio de las condiciones bésicas de igualdad de los
derechos y deberes inherentes a la propiedad del suelo— el estable-
cimiento de distintas clases de suelo, que han de ser equivalentes
entre si entre unas y otras legislaciones urbanisticas. Pero también
es consciente de que no puede predeterminar un concreto modelo
urbanistico y territorial a partir del establecimiento de las distintas
clases. Por ello, la inicial condicién de suelo residual del Suelo
Urbanizable queda matizada al reconocer que las condiciones
precisas de su transformacién deberdn ser establecidas en la legis-
lacién urbanistica y en el planeamiento aplicable; por su parte, la
caracterizacién en positivo de los Suelos No Urbanizables, en vir-
tud de sus propios valores o caracteristicas, no puede sino ser con-
siderado como un avance desde la perspectiva territorial, y la ina-
decuacién de determinados suelos para el desarrollo urbano, visto
desde la perspectiva temporal, mantiene en el 4mbito de la legisla-
cién urbanistica la determinacién del modelo de ciudad.

En consecuencia, cabe inferir que para la aplicabilidad del
régimen juridico correspondiente a cada clase de suelo, son com-
patibles las establecidas entre la legislacién urbanistica de la Ley
1/1997 de Andalucia (anteriores art. 10-12 del TRL92) y las con-
templadas en la Ley estatal 6/1998. Y, en la medida que presupo-
nen ejercicio de competencia en materia de urbanismo, a estas cla-
ses de suelo han de serle de aplicacién los criterios contenidos en
la legislacién autonémica.

Ello no obstante exige, por imperativo de la ley estatal, una
mayor profundizacién en las subcategorias de suelo no urbaniza-
ble. Ya ha sido comentado que su identificacién en positivo va a
requerir un mejor reconocimiento territorial del que hasta ahora
podria venir haciéndose, lo cual valoramos positivamente. Desde
una perspectiva andaluza, con municipios de grandes dimensiones
fisicas y en los que el suelo urbano y urbanizable constituyen
menos del 1% del término municipal, necesariamente al Plan
General a partir de ahora va a exigirsele que haga un mejor reco-
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nocimiento de su territorio y de los valores ambientales, culturales,
paisajisticos, agropecuarios o forestales. Ello, en ningdn caso, ha
de ser considerado negativo.

2.2.2. Régimen del Suelo

El régimen urbanistico del suelo (arts. 12 a 22), uno de los
nicleos centrales de la Ley 6/1998, es de aplicacién desde su entra-
da en vigor. Como punto de partida en el anilisis de su incidencia
en la legislacién urbanistica andaluza, con las matizaciones no
menos importantes que a continuacién se especificardn, entende-
mos que el régimen establecido para el Suelo Urbano y el Urbani-
zable es similar al contenido en el anterior TRLI2, y en conse-
cuencia en la Ley 1/1997 de Andalucia.

Por tanto, al suelo clasificado como urbano por una figura de
planeamiento general le son de aplicacién de forma directa los
deberes y derechos previstos en los articulos 13 y 14 de la LRSyV, y
sin perjuicio de las especialidades sobre gestién y uso del suelo de
la legislacién urbanistica.

Una consideracién expresa merece la introduccién en el arti-
culo 14 de la LRSyV de la diferenciacién entre «terrenos en suelo
urbano consolidado por la urbanizacién» y «terrenos en suelo
urbano que carezcan de urbanizacién consolidada», con regime-
nes muy diferentes. Tras su andlisis, se llega a la conclusién de que
los terrenos en suelo urbano que carezcan de urbanizacién conso-
lidada no son suelos urbanos en términos juridicos (art. 80), y en
consecuencia el articulo 14.2. no deberia haber sido incluido den-
tro del articulo 14 (Deberes de los propietarios del suelo urbano).
Son suelos urbanizables en términos de deberes y derechos (aun-
que con algunas diferencias significativas entre el 14.2 y el 18 de la
LRSyV), pero con mayor proximidad fisica a los suelos urbanos
que a los urbanizables. La prioridad dada al concepto espacial
(terrenos en suelo urbano) ha primado sobre el concepto urbanis-
tico (que carezcan de urbanizacién) y por tanto sobre lo que, a
nuestro juicio, hubiera sido su correcta inclusién en el capitulo de
régimen juridico de los suelos urbanizables.

En cualquier caso, la importancia cuantitativa de «estos terre-
nos en suelo urbano que carecen de urbanizacién consolidada» en
nuestras ciudades, cuyo proceso de formacién histérica por agre-
gacién ha generado importantes vacios o bolsas de suelo urbaniza-
ble dentro del espacio urbano, nos ha llevado, en el borrador de la
Ley de Urbanismo y Suelo de Andalucia en proceso de discusién,
a precisar ambos conceptos para asegurar su contribucién al pro-
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ceso de desarrollo de la ciudad y por tanto al cumplimiento de sus
deberes urbanisticos. A falta de una definicién expresa en la legis-
lacién urbanistica en vigor, la identificacién de estos terrenos en
suelo urbano se entiende que depende de la estrategia de cada plan
general; en cualquier caso, han de ser considerados como tales
aquellos sobre los que se han delimitado unidades de ejecucién o
en los que estén previstos operaciones de reforma interior.

Una cuestién afiadida es la interpretacién que desde la Comu-
nidad Auténoma de Andalucia se hace acerca del régimen que le
es de aplicacién a los suelos urbanos consolidados incluidos en
dreas de reparto por el plancamxento, y que en ¢l caso de Anda-
lucia constltuyen una situacién relativamente generalizada, por el
significativo niimero de planes redactados o adaptados al TRL92.

De la lectura conjunta de ambos textos legales, interpretamos
que se mantiene el sistema de transferencia de aprovechamientos
entre los propietarios incluidos en un 4rea de reparto, segin tengan
exceso o déficit de acuerdo con el aprovechamiento de referencia.
Ahora bien, la Ley 6/1998 les exime de contribuir a la obtencién de
dotaciones locales; por tanto, en la ejecucién debe resolverse ese de-
sajuste que, en la prictica, va a tener una escasa repercusion.

En el suelo clasificado como urbanizable por el planeamiento
general le es de aplicacién el régimen establecido en los articulos
15.a 18 de la LRSyV, pero con la referencia expresa para el ejerci-
cio de los derechos que se especifican a la legislacién urbanistica
autonémica. En este sentido, el desarrollo del suelo urbanizable
no programado seguiri siendo e] previsto por la Ley 1/1997 (arts.
177 y ss. del anterior TRL92), silvo que, junto al instrumento del
concurso publico, los propietarios podrin promover directamente,
sin necesidad del mismo, actuaciones en suelo urbanizable no pro-
gramado, pero ateniéndose a las condiciones establecidas por cada
ayuntamiento, en coherencia con la estructura y objetivos de su
Plan General.

En relacién a la cesién establecida a favor de la Administracién
actuante de una parte del aprovechamiento en terrenos de suelo ur-
bano que carezcan de urbanizacién (14.2.c) y en suelo urbanizable
(18.4), es necesario reconocer el caricter constitucional de la fér-
mula establecida por el legislador estatal al fijar una cesién del 10%
del aprovechamiento por parte de los propietarios y prever bien una
posible reduccién de dicho aprovechamiento por parte de la legisla-
cién urbanistica o bien «la reduccién de la participacién de la Ad-
ministracién actuante en las cargas de urbanizacién que corres-
pondan a dicho suelo». Y este reconocimiento de su caricter consti-
tucional es independiente de la valoracién que del mismo se haga,
tanto por la reduccién que supone de la participacién de lo piblico
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en las plusvalias que genera la actividad urbanistica, como, sobre
todo, por el cambio conceptual que significa el que, de acuerdo con
la Ley 6/1998, sean los propietarios quienes ceden a la Administra-
cién actuante, frente al principio fijado en el TRL92, y por tanto en
la Ley 1/1997, en el sentido de establecer un aprovechamiento sus-
ceptible de apropiacién por parte de los propietarios.

En el borrador de Ley de Urbanismo y Suelo de Andalucia
actualmente en discusién, y al que ya se ha hecho referencia con
anterioridad, es voluntad del Ejecutivo andaluz fijar como derecho
de los propietarios el aprovechamiento urbanistico del noventa por
ciento del aprovechamiento medio del 4rea de referencia, una vez
cumplidos sus deberes urbanisticos que incluyen, entre otros, la
cesién al Municipio de los terrenos ya urbanizados en los que se
localice la parte del aprovechamiento urbanistico correspondiente
a dicha Administracién, en concepto de participacién de la comu-
nidad en las plusvalias.

Finalmente, por lo que al suelo no urbanizable hace referencia,
el régimen juridico dependeri de lo que, en su caso, establezcan las
leyes sectoriales, a los usos compatibles regulados por la legislacién
urbanistica autonémica (y a nuestro entender plenamente compa-
tible con lo establecido en el art. 16.3 del TRL92, incorporado a la
Ley 1/1997) y de lo previsto en el planeamiento urbanistico.

2.2.3. Valoracionesy expropiaciones

Establecida la compatibilidad con la legislacién urbanistica
andaluza en los anteriores apartados, en éste sélo se entra en una
primera valoracién de lo que entendemos que puedan ser las con-
secuencias que en desarrollo de la actividad urbanistica va a tener
la aplicacién de los nuevos criterios de valoracién y expropiacién
que la legislacién estatal incorpora.

Como primera valoracién global, se advierte que su regulacién
difiere de la contemplada en el TRL92, especialmente en los sue-
los urbanizables sin ordenacién y en el no urbanizable, asi como
en los Sistemas Generales. También se aparta del anterior en los
procesos de expropiacién por incumplimiento de los deberes
urbanisticos. En cuanto a la técnica general se mantiene en vigor
en la LRSyV la mayor parte de los preceptos que regulaban el ins-
tituto expropiatorio en aquélla y se mantiene también como suple-
toria la legislacién general de Expropiacién Forzosa.

Una novedad introducida, en relacién al régimen vigente hasta
la entrada en vigor de la Ley 6/1998, ha sido la eliminacién de la
dualidad de criterios existentes con anterioridad, lo que afecta a la
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valoracion de los terrenos a obtener por expropiacién, que es idén-
tica a la que se haga para otros efectos. De este hecho concluimos
que el valor de las expropiaciones que las Administraciones hayan
de realizar para el desarrollo de politicas ptblicas se han de ver ne-
cesariamente incrementadas en el desarrollo de esta Ley, lo que sig-
nifica una carga afiadida para dichas politicas piblicas.

La inclusién del «valor real» (como se mantiene en la Exposi-
ci6n de Motivos) o el del «xmétodo de comparacién a partir de valo-
res de fincas andlogas» (art. 26.1 de la LRSyV) aplicable al suelo no
urbanizable y al urbanizable no incluido en 4mbito de desarrollo
introduce, cuando menos, una gran ambigliedad, por mucho que
se quieran equiparar a los valores de mercado. Asf, no se explicita
cuantos valores de referencia e identidades deberan ser tomados en
cuenta para obtener, con un criterio objetivo, el valor aplicable;
tampoco se precisa hasta qué punto «tener en cuenta» quiere decir
igual/similar/comparable régimen urbanistico, situacién, tamafio
y naturaleza de las fincas con las que se compara, o cémo se pon-
dera el valor de cada uno de estos criterios. La redaccién de «los
usos y aprovechamientos de que sean susceptibles» introduce asi-
mismo ambigiiedad en su interpretacién; pero entendemos que
apunta hacia sus expectativas urbanisticas y, presumiblemente, a
un encarecimiento de los suelos a expropiar.

Ya ha sido suficientemente reiterado la opacidad del mercado
del suelo y el caricter oligopolista que se da en el mismo, asi como
la cuasi condicién de monopolio que obtienen muchos suelos
periurbanos derivados de su propia situacién, que les convierten
en «inicos». La Ley 6/1998 ha defendido como uno de sus grandes
objetivos la liberalizacién del mzrcado de suelo y, en consecuencia,
su abaratamiento. Habrd que esperar a tener cierta perspectiva
temporal para conocer la evolucién del mercado del suelo y en qué
medida esta Ley influye en la formacién de los precios de suelo
para el desarrollo de la actividad urbanistica. Pero, en cualquier
caso, no parece que la funcién piblica del urbanismo vaya a verse
reforzada 2 partir de la misma.

Asimismo, entre los supuestos de reversién, nos preocupa espe-
cialmente los contenidos del articulo 40.3 de la LRSyV, donde se
regulan los supuestos de reversién de terrenos expropiados para la
formacién o ampliacién del Patrimonio Municipal de Suelo.
Siempre cabrd confiar en la interpretacién que los Tribunales
hagan del mismo y de la jurisprudencia que se vaya consolidando;
pero a nuestro modo de entender introduce una peligrosa arma
contra la consolidacién de los Patrimonios Piblicos de Suelo, en
defensa de los intereses de los propietarios.
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2.3. RECAPITULACION

En suma, al disponer la Comunidad Auténoma de Andalucia
de una legislacién urbanistica propia y completa, la Ley 1/1997, no
se hace necesario, como reclama la Exposicién de Motivos de la
Ley 6/1998 «continuar su reforma» a través de la legislacién
autondémica, sino que la andaluza es una norma que define con
claridad los criterios de desarrollo de la actividad urbanistica en
Andalucia, a los que hay que superponer los criterios de valoracién
y defensa de los intereses de la propiedad del suelo que hace la Ley
6/1998.

Finalmente, y como se ha hecho mencién en varias ocasiones a
lo largo de estas piginas, se encuentra en elaboracién una Ley de
Urbanismo y Suelo en Andalucia, que toma como marco juridico
de referencia el dado por la STC 61/1997, teniendo como princi-
pales objetivos la elaboracién de una ley del suelo que responda a
la especificidad de la dindmica territorial y urbana de Andalucia y
que profundiza en el principio rector de nuestra cultura urbanisti-
ca en el entendimiento del urbanismo como funcién piblica, a la
luz de los preceptos 45, 46 y 47 de la Constitucién espafiola y de
los articulos 12 y 13 del Estatuto de Autonomia de Andalucfa.
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