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Introduccion

La interpretacion y aplicacion correctas y, por tanto, la efectividad plena de toda nue-
va Ley conforme a sus planteamientos y objetivos, dependen de la comprension cabal de
su sistema y ésta, a su vez, de la de cada una de las piezas componentes y de su traba-
zon reciproca, es decir, de su contribucion al sistema. Esto, que es especialmente cierto
para las de objeto complejo y transversal a las politicas sectoriales —como ya puso de
relieve oportuna y liucidamente E. Garcia de Enterria para las urbanisticas al comien-
zo mismo de la vigencia de la fundacional de nuestro urbanismo actual: la Ley sobre
régimen del suelo y ordenacién urbana de 1956—, es desde luego aplicable a la recien-
te Ley de Suelo. Respecto de ella es mds pertinente atin si cabe, ya solo —razén de suyo
bastante— por la trascendencia objetiva que le confiere la realidad a la que se dirige y
pretende enderezar, caracterizada por la incapacidad del mecanismo de mercado tan-
to para asegurar una utilizacién racional y, por ello, sostenible del recurso natural te-
rritorio-suelo, como para satisfacer adecuadamente y a precio asequible las necesida-
des sociales, singularmente las residenciales, y la degradacion de la esencial dimension
publica del urbanismo y, por tanto, de la “cultura urbanistica”, especialmente en lo que
hace al planeamiento. Pero ademds porque, para dar respuesta a los problemas, la Ley
redefine la funcién constitucional del legislador general en el Estado autonémico que
inscribe la ordenacion territorial y urbanistica —como competencia— en el circulo de
intereses colectivos cuya gestion encomienda a las Comunidades Auténomas, acome-
tiéndola desde la evidencia, proporcionada por la perspectiva del “espacio social”, de la
necesaria comparticién por todas las instancias territoriales de la responsabilidad so-
bre la organizacion de territorio y la utilizacion del suelo en su dimensién metacompe-
tencial de politica publica. Lo que le lleva a actualizar los contenidos de la regulacion
estatal en la materia sin por ello abandonar los pilares estructurales de nuestro orde-
namiento fraguados en 1956, ni menos aun debilitar su eficacia para la unidad sus-
tantiva requerida por el orden constitucional.

La Ley de Suelo supone, pues, una especifica renovacion de la esencial pieza comiin
y, consecuentemente, basal, de nuestra plural ordenacién territorial y urbanistica, que
reclama y de suyo justifica, sobre todo teniendo en cuenta su editor, la dedicacion a ella
por esta revista de un ntimero monogrdfico dirigido a explicar sus planteamientos y ob-
Jetivos; la logica de la regulacion marco que establece; y el contenido y el alcance de cada
uno de los elementos que la componen. La finalidad perseguida no es otra que la ex-
puesta al principio: facilitar la comprensién del sistema legal y sus componentes al ser-
vicio de su mejor interpretacion y aplicacion y para conseguir la efectividad inescindi-
ble de uno y otros.

El nimero se ha concebido de modo consecuente con el objeto de la Ley y la finalidad
perseguida: cobertura, desde diferentes dngulos de andlisis, de todos los aspectos rele-
vantes del texto legal. La libertad de criterio concedida obviamente a los Profesores y
especialistas que amablemente han aceptado participar no ha podido significar, y no
ha significado, exclusion de la mds que itil explicacion desde la logica de la iniciativa
legislativa misma y su proceso de aprobacién parlamentaria.

Se abre el niumero asi con una exposicion de M. VAQUER CABALLERIA, quien, reu-
niendo la doble condicion de Profesor universitario y responsable directo de la politica
estatal en la materia como Director General de Urbanismo, en mejor posicion estd para
explicitar —conforme reza el titulo mismo de su trabajo— los presupuestos de los que
parte el texto legal y los planteamientos y objetivos generales que, a partir de ellos, adop-
ta y establece, respectivamente. Esta primera visién del sistema legal encuentra mag-
nifico complemento en los andlisis que, a continuacién, llevan a cabo los Profesores
Emilio ONTIVEROS BAEZA y Angel BERGES LOBERA, Jestis LEAL MALDONADO y José FA-
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RINA T0OJO, desde las disciplinas economica, sociolégica y territorial-urbanistica, res-
pectivamente. El de los dos primeros, destacando, respecto de los mercados de suelo, los
valores de la sostenibilidad y la eficiencia; el del tercero, centrando su atencién en los
contenidos prescriptivos al servicio de la cohesion social; y el cuarto destacando —des-
de el punto de vista medioambiental y de la sostenibilidad— las aportaciones del le-
gislador al funcionamiento arménico del espacio social y de la eficiencia de su pieza ur-
bana.

Sobre el fondo panordmico que forman las anteriores aportaciones se despliegan, a
continuacion, los estudios, juridicos, econémicos, de ciencia politica y técnica de valo-
racion, relativos a los aspectos centrales del sistema legal. El del Prof. José Maria BANO
LEON abre esta secuencia por tratar de la decisiva cuestién previa de la adecuacién de
dicho sistema al esquema de distribucion territorial competencias que resulta del blo-
que de la constitucionalidad y la doctrina sentada ya por el Tribunal Constitucional,
luciendo la conclusion que alcanza en el propio titulo: el ordenamiento en la materia ha
sido depurado, moviéndose el legislador estatal, por tanto, en el espacio decisional que
le es constitucionalmente propio.

Justamente los titulos competenciales actuados en este caso imponen a la regulacién
que establece una distinta textura, densidad y alcance, de la que resulta la operacion
del marco legal estatal en un doble plano. El primero de ellos es el bdsico, en el que se
plasma el giro del legislador hacia el ciudadano y su status constitucional, sin descui-
dar las posiciones que singularizan aquél en cuanto propietario de suelo y de ejercien-
te, al amparo de la libre empresa, de la iniciativa econémica para la transformacién de
aquél y que —sin perjuicio de extenderse a otros extremos— aparece centrado en las con-
diciones indispensables en la materia para la garantia de la igualdad en el ejercicio por
todos de los derechos y los deberes constitucionales y, correlativamente, los criterios a
que debe responder la accién de los poderes publicos para asegurar la efectividad de
aquellas condiciones (y que, por ello y a la luz del articulo 9.2 CE, se traducen necesa-
riamente en deberes) en el contexto obviamente del régimen de la utilizacién del suelo
preciso para satisfacer el minimo medioambiental comun. Todo el tratamiento bdsico
aparece atravesado, no obstante, por la preocupacion de la garantia del recto ejercicio
de las potestades administrativas y, consecuentemente, de las posiciones legitimas del
ciudadano en general y del propietario y empresario en particular, que se traduce en
determinaciones i) dirigidas a asegurar la transparencia y el rigor en las Administra-
ciones y la coordinacion de sus actuaciones, la participacion efectiva y activa de los ciu-
dadanos y la certeza y la seguridad en las relaciones entre unas y otros e ii) inscribibles
en la légica del procedimiento administrativo comin. Y, de otro lado, el plano de la re-
gulacion completa de las instituciones en la plena disposicion del legislador estatal, sin
perjuicio de su manejo y aplicacion por las restantes instancias territoriales: la expro-
piacioén forzosa y, consecuentemente, el régimen de la valoracion del suelo y el sistema
de responsabilidad patrimonial de las Administraciones ptblicas.

La contribucion del propio coordinador de este niimero estd dedicada al niicleo de la
vertiente bdsica del marco legal expuesto, explicdindolo desde la imbricacion del status
del ciudadano y criterios de la accion publica urbanistica en cuanto las dos caras de
una misma garantia de las necesarias condiciones bdsicas cuya realizacién debe res-
ponder a los principios y reglas generales contenidas en el titulo preliminar del texto le-
gal. Y exponiendo que, si la distincién de dos situaciones bdsicas del suelo (en toda la
superficie del territorio nacional) segtin sus caracteristicas y estado reales en cada mo-
mento proporcionan al marco bdsico la directa aplicacién indispensable para la efecti-
vidad de aquella garantia, la diferenciacion en la ordenacion territorial y urbanistica
de las dimensiones de regulacion objetiva de la utilizacion del suelo (de vigencia inde-
finida), de un lado, y de programacion de las operaciones de transformacién urbaniza-
dora del suelo para crear los presupuestos fisicos y juridicos de la aplicacion de dicha
regulacion en las concretas superficies de suelo afectadas por tales operaciones (de ciclo
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temporal acotado), de otro lado, permiten distinguir netamente: a) el régimen del suelo
del régimen de la transformacion urbanistica de éste (mediante la construccion-edifi-
cacion o la urbanizacion); y b) el contenido bdsico del derecho de propiedad del suelo y
el de la iniciativa (en ejercicio de la libertad de empresa) para el desarrollo de la acti-
vidad econémica de interés general consistente en la ejecucién de la urbanizacion. El
andlisis de la regulacién del cardcter bdsico se cierra con el trabajo del Profesor Agus-
tin. DE ASIS ROIG sobre la funcién social de la propiedad y los importantes mecanismos
al servicio de la gestion del suelo, en particular los de los patrimonios ptiblicos de sue-
lo, en los que la preocupacion del legislador se centra en el rigor en su administracion
y el empleo de los bienes que los integran; el derecho de superficie, que es objeto por pri-
mera vez de una regulacion completa; y la sustitucion y la venta forzosas, aprovechan-
do la experiencia facilitada por algunas regulaciones autonémicas.

La regulacion plena comprende instituciones juridico-ptblicas y juridico-privadas.
Por lo que hace a las primeras, la contribucién del Profesor Angel MENENDEZ REXACH
se ocupa de modo clarificador tanto de la expropiacién forzosa como tal, dedicando
especial atencion a las ya complejas reglas sobre la reversién, como de la en esta ma-
teria especialmente importante modulacién del sistema general de responsabilidad de
las Administraciones publicas contenido en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. Y la
pieza esencial que representa el régimen de valoraciones es objeto de dos estudios re-
alizados, ambos, con la perspectiva histérica que ofrece la evolucién normativa y prdc-
tica desde 1956 en este terreno: el del Arquitecto y Profesor de Urbanismo Gerardo
Roger FERNANDEZ FERNANDEZ, para quien el texto legal, al dar cumplimiento al man-
dato del articulo 47 de la Constitucion y satisfacer amplias demandas sociales, tiene
un rotundo efecto clarificador al tasar el suelo por los usos y actividades legalmente
consolidadas en el momento de la valoracion, marginando las expectativas potencia-
les derivadas de la eventual materializacion de los aprovechamientos urbanisticos
atribuidos por el planeamiento; y el del Profesor Josep ROCA CLADERA, que alcanza
la sugerente conclusion de que la Ley representa un cambio de paradigma, al iniciar
un cambio de rumbo y sefialar una “hoja de ruta” que deberia conducir al reconoci-
miento abierto de que el plusvalor urbano, resultante de la accion publica de planea-
miento, es un producto ptublico, social, lo que precisaria la demanializacion plena del
desarrollo urbano.

Y, por lo que respecta a las instituciones juridico-privadas: la del Notario y Coordi-
nador del Observatorio de la Vivienda José Ignacio NAVAS OLORIZ versa sobre el dere-
cho de superficie, institucion ya vieja pero cuyo potencial sigue estando sustancialmen-
te inédito, y destaca las mejoras que se introducen en su regulacién, ahora ya completa,
Justamente para conseguir que se convierta en herramienta efectiva y util, mientras que
la del Registrador de la Propiedad y Mercantil Fernando P. MENDEZ GONZALEZ preci-
sa los términos de la intervencion del Registro de la Propiedad en la materia, que el le-
gislador estatal no sélo confirma, sino potencia en atencién a la experiencia de su posi-
tiva contribucion a la efectividad de la disciplina de la ocupacién, transformacién y uso
del suelo desde su finalidad nuclear de garantia de la seguridad a la propiedad inmo-
biliaria.

Complementan eficazmente todas las anteriores aportaciones estrictamente juridicas
y técnicas y cierran el nimero desde la misma perspectiva general de las que lo abren
dos estudios. El del Dr. en Ciencias Econémicas Julio RODRIGUEZ LOPEZ destaca que
la Ley supone un cambio sustancial en la orientacion de la politica de suelo e intenta
racionalizar el proceso urbanizador, pretendiendo que el uso del suelo atienda al inte-
rés general e impulse la construccion de mds viviendas protegidas, con una mayor par-
ticipacion de la comunidad en las plusvalias derivadas de los desarrollos urbanisticos.
Y el del Profesor Manuel VILLORIA MENDIETA que, sobre la base del andlisis del por qué
de la Ley, abunda en la triple opcién del legislador por la transparencia, la participa-
cion y el control del poder ptiblico en la materia.
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Cierran el niumero la aportaciones que, en la seccién internacional se refieren, a Ita-
lia (F. Oliva), Argentina (N. CLICHEVSKY y R. PESCI) y Holanda (D. MUNOZ GIELEN y
Herman DE WOLFF), y en las secciones de documentacion y libros y revistas se incluyen
los textos de la reciente Carta de Leizpig y de las asimismo recientes iniciativas legis-
lativas en la materia en Uruguay e Italia; por tltimo, dan cuenta de la novedades en
la normativa estatal y autémica (A. DE LA CRUZ MERA) y en las obras recibidas en la
Revista (P. POZUELO), respectivamente.

Getafe (Madrid), septiembre de dos mil siete
LUCIANO PAREJO ALFONSO

Catedrdtico de Derecho Administrativo,
Universidad Carlos III de Madrid
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