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1. Repetidamente se ha inter-
pretado el articulo 61 de la Ley
del Suelo como un precepto que

consagra los limites que por-razén

de urbanismo afectan al derecho de
propiedad, y que encaja denfro de
la tradicion liberal que concebia
al -derecho de propiedad como un
derecho onmfmodo y soberano al
que tan sbélo podrd limitarse en
sentido negativo en virtud de la
Ley (art. 348 del Cédigo Civil), y,
por lo tanto, en virtud de causas
cualificadas de interés piiblico (ar-
ticulo 30 del Fuero de los Espafio-
les). En tanto en cuanto tales limi-
taciones impusieran cualquier forma
de privacién singular del derecho
de propiedad, o de derechos o inte-
reses - patrimoniales legitimos, ya
implicaren venta, permuta, censo,
arrendamiento, ocupacién tempo-
ral o mera cesacién de su ejercicio,
procederia el page de tales limita-
ciones por la via del justiprecio o
indemnizacién expropiatoria.
Evidentemente tal concepcién
estaba vigente en la Ley de Régi-
men Local, que hasta la Ley del

Suelo habia regulado el urbanismo
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espanol, tomandola del Reglamento
de Obras y Servicios de 1924, y
congruentemente con ello, todas las
limitaciones que impidiesen la fa-
cultad de edificar que se contuvie-
sen en el planecamiento urbanistico
daban lugar autométicamente a una
expropiacién, que habia de llevar-
se a cabo en un plazo que no po-

dria exceder de diez afos, al trans-

curso de los cuales desaparecia la
limitacién y se expansionaba el de-
recho de propiedad hasta sus pri-
mitivos limites, con la subsiguiente
recuperacion de facultades domini-
cales para ¢l particular anterior-
mente afectado.

Concebido el articulo 61 de la
Ley del Suelo como una limitacién
més al derecho de propiedad, ten-
dria sentido el articulo 56 de la
misma Ley, que reproduce précti-
camente el 153 de la de Régimen
Local, al decir que

«1. La expropiacién e impo-
sicién de servidumbres sobre
terrenos que no resultaren edi-
ficables por sus propietarios
particulares habrdn de llevarse
a efecto dentro del plazo mé-
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ximo de diez afios a contar de
la fecha de entrada en vigor
del plan que las motivare.
2. Si no se hubiere proce-
dido a la expropiacidon o im-
posicién de servidumbre en el
plazo indicado, el propietaric
podrd requerir a la Adminis-
iracidn para que lo efectie en
el de los ires meses siguientes
_y, si no la llevare a cabo, re-
cobrard el libre ejercicio de
sus facultades dominicales.»
‘En tal forma ha sido interpre-
tado este precepto por el Tribunal
Supremo, quien en su reciente sens
tencia de 2 de junio de 1970 lo ha-
explicado diciendo ‘que «el mismo
supone la fijacién del plazo duran-
te el cual subsiste en vigor la si-
tuacién operada por el Plan que
aparejo para el suelo en cuestion
la condicién de inedificable por su
propietario, esto es, la delimitacién
de la eficacia y vigencia de tal
situacién en el tiempo, asi como
que ‘el fundamento de la posibili-
dad que el legislador confiere al
titular del dominio de aquélla, qui-
z4 sometido al interés piiblico, para
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que una vez transcurrido dicho pla-
zo conmine a la Administracién a
actuar efectiva y concretamente, y
para que, en su caso, recupere el
pleno ejercicio de -sus facultades
respecto del terreno de su propie-
dad, no puede ser otro que la con-

sideracién por parté del legislador

de que en aquel plazo estd precisa-
mente ¢l limite admisible en dere-
cho de la primacia del interés pii-

blico sobre el derecho privado...».

No -obstante, estimamos que del
contexto del articulade de la Ley
del Suelo, y no'sélo del articulo 61,
se. desprende una interpretacion
radicalmente diferente y novedosa
con respecto a la propiedad del
suelo urbano, ya apuntada por al-
gtin sector de la doctrina.

La exposicion de motivos de la

Ley del Suelo ya explicaba que «la.

- Ley configura las facultades domi-
nicales sobre los terrenos segiin su
calificacion urbanistica, constitu-
vendo un estatuto juridico del sue-
lo. Las limitaciones y deberes que
implica definen el contenido nor-
mal de la propiedad segiin su na-
turaleza urbana y, por tanto, no
dan lugar a indemnizacién».

Es decir, que no es que la Ley .

del Suelo haya creado un ‘conjunto
de limitaciones mds, en este caso
-en virtud del interés piblico urba-
nistico, que afectan, desde fuera,
al derecho de propiedad privada,
sino que la propia Ley, y en virtud
de ella los planes, configuran «ex
novo» al derecho de propiedad a
efectos urbanisticos, crean su con-
tenido; y, por lo tanto, las obliga-
ciones urbanisticas impuestas a los
propietarios o las limitaciones que
su derecho tenga, o, como ha dicho
Garcia de Enterria, sus limites o
confines, previa la oportuna igua-
lacién a través de la reparcelacidn,
son contenido normal del derecho
de propiedad privada a efectos ur-
banisticos. No hay limitaciones
desde fuera, sino que desde el Plan
se define qué es el derecho de pro-
piedad.

Subsiste el derecho de propie-
dad, como disponen nuestros tex-
tos legales constitucionales, pero
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para su regulacién, para ver su
contenido, no hay que ir prima-
riamente al concepto omnicompren-

sivo del Cédigo Civil, sino al Plan,

a la calificacién urbanistica que el
suelo tenga.

Desde este punto de vista no
cabe duda que hay que conside-

-rar que el articulo 56 de la Ley del

Suelo es un contrasentido; mejor
acas_o, un gazapo que plldD €sca-
parsele al legisladotr, y no setia

- éste el- dnico, demasiado influido

por la precedente legislacién urba-
nistica  contenida en la legislacién
de Régimen Local.

Es decir; «a prioti» el suelo es
ristico; sin més - posibilidad de
aprovechamiento que el volumen de
0.2 m./m2, con las demés limita-
ciones que a tal aprovechamiento
impone el articulo 69 de la Ley del
Suelo. En tanto en cuanto el Plan
lo dispone cabrd un superior apro-
vechamiento cuantitative y cualita-

tivamente considerado o una dismi-

nucién del aprovechamiento mini-
mo antes fijado. En tanto en cuanto
se minoren las facultades restringi-
das de edificacién que otorga el ar-
ticule 69, habrd derecho a que se
indemnicen tales limitaciones, pero
no en Otro caso.

Lo que no cabe pensar es que
ante una minoracién o una prohi-
bicién de aprovechamiento alguno
impuesta por un Plan de Ordena-

‘cién quepa, por el transcurso de

un plazo sin que se indemnice tal
negacién de aprovechamiento, que
se recuperen unas facultades que
anteriormente no se tenian ni que
nazca el derecho del particular a
exigir que se modifique ¢l Plan.

El particular tendrd el derecho,
que le reconoce el articulo 40 de la
Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracién del Estado'y el articu-
lo 121 de la Ley de Expropiacién
Forzosa, a que se le indemnice la
lesién sufrida, que determina el
articulo 71 de la Ley del Suelo en
relacién con el articulo 69 de la
misma, de acuerdo con el procedi-
miento que se sefala en la Ley de
Expropiacién, pero en absoluto po-

dré recuperar algo que el Plan no

le ha concedido.

Por interpretarlo asi la Admi-

" nistracién, es por lo que ha pare-

cido coherente en el proyecto de
ley de reforma de la Ley sobre Ré-
gimen del Suelo y Ordenacién Ur-
bana suprimir el articulo 56 de la
Ley de 12 de mayo de 1956, que re-
sultaba extraordinariamente per-
turbador dentro de los principios
que sobre régimen del suelo habia
implantado aquella Ley.

2. Problema diferente, por ser
de mas dificil interpretacién, es el

- de definir el régimen de las modi-

ficaciones del aprovechamiento a
que pueda dar lugar la revisién y
modificacién de los planes.

El hecho-es que las modificacio-
nes de planeamiento que supongan
una minoracién del aprovecha-
miento concedido por un Plan an-
terior dardn lugar a las oportunas
indemnizaciones en. cuanto supo-
nen privacién de derechos o inte-
reses patrimoniales legitimos, ya
que si el derecho de propiedad a
efectos urbanisticos es configurado
por el planeamiento, una vez deter-
minado su alcance y contenido no
podré ser atacado si no es mediante
la oportuna mdemmzacwn eXpro-
piatoria.

En este sentido el Tribunal Su-
premo ha indicado que «lo que en
modo alguno puede tener la formu-
lacién del Plan es un efecto con-
fiscatorio con ‘respecto a valores
ya existentes y que la propia Ley
representa, sin perjuicio, natural-
mente, de su decisiva virtualidad
en orden a determinar la ordena-
cién y posibilidades de utilizacién
de los terrenos» (8. T. S. 5 de no-
viembre de 1969).

Ahora bien, el aprovechamiento
que los planes otorgan ¢confiere un
derecho inmediato y real al particu-
lar o, por el contrario, concede so-
lamente expectativas de derecho,
que se condicionan para su trans-
formacién en derechos efectivos, a
la ejecucién fisica del Plan y a la
transformacién del suelo ristico en
suelo urbano, es decir, a su conso-'
lidacién?



De la Ley del Suelo parece que
~ puede desprenderse que el Plan no
concede expectativas, sino dere-
chos, bien que él ejercicio de €stos
quede condicionado a la explicita-
cion de los mismos a través del

planeamiento parcial y, posterior- -

mente, a la ejecucién de la urbani-
zacién del suelo y a las cesiones
correspondientes. El hecho de que
‘no exista plazo de caducidad algu-
no para el ejercicio de tales dere-
chos supone, evidentemente, una
grave dificultad para la planifica-
cién en tanto en cuanto la libertad
- del planeador se ve sensiblemente
disminuida por las calificaciones
efectuadas en el planeamiento an-
terior, por lo que en muchas oca-
siones el proceso de revision legal
de un Plan que se haya redactado
con una cierta rigidez y sobre la
totalidad del término municipal no
tiene otro campo de actuacién que
el referente al suelo ristico, sin
posibilidad de reconsiderar las de-
cisiones adoptadas sobre ¢l suelo
urbano o de reserva urbana.

Por ello es importante y supone
un paso més en la adecuacién del
derecho de propiedad a los intere-
ses de la colectividad la modifica-
cién que en este sentido pretende
introducir el proyecto de' ley de
reforma de la Ley del Suelo, al es-
tablecer, de una parte, el principio
de que el planeamiento no concede

directamente el derecho a edificar,

-y de la otra, la caducidad de las "

expectativas que confieren los pla-
nes.

Tales. principios se desarrollan

—en la exposicién ‘de motivos del -

referido provecto en la siguiente
forma:

«La aptitud para-edificar la

da el Plan, pero el derecho a

edificar se condiciona, con to-

das sus consecuencias, al efec-
tivo cumplimiento de las obli-
gaciones y cargas que se im-
ponen al propietario dentro de
los plazos previstos en el pro-
pio Plan.

La expectativa de destino-

urbano se produce escalona-
damente en varios momentos.
El Plan General, salvo en sue-
lo urbano, y en su caso el
Plan Director, vinculan nega-
tivamente determinados terre-
nos, cerrando la posibilidad
de su futura urbanizacién.
Para los demés se limitan a
orientar el criterio de futura
programacion, pero sin prejuz-

gar ninguna expectativa con-

creta.

La regulacion del uso de

unos terrenos a nivel de Plan
Parcial consolida. de forma
concreta la expectativa de ur-
banizacidon. Sin embargo, esta
expectativa tampoco es defi-

9 Resefia de criterios

Planeamiento

Dentro de los principios que in-
forman nuestra L. S., figuran los de
respeto a la propledad privada ¥
subsidiariedad, mera secuela este
segundo del primero, aunque debi-
damente armonizados con los inte-

reses colectivos y sociales. Por ello
la S. 21-3-1972 (A. 1426) conside-
ra las posibilidades de urbanizar y
edificar como facultades del dere-
cho de propiedad en su aspecto ur-
banistico, aunque en este aspecto el
derecho de propiedad estd sujeto a
las limitaciones establecidas por la
L. S., y en su virtud, por los planes,
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nitiva si no va inmediatamente
seguida de la ejecucién de la
urbanizacion y del cumpli-
miento por ¢l propietario de
sus obligaciones y cargas. Por
‘el contrario, queda condicio-
nada a unos plazos de caduci-
dad que permiten, frente a su
titular, reintegrar los terrenos
automdticamente a su primiti-
va situacién de risticos en el
caso de que la ejecucion del
Plan se viese frustrada. Ese
.plazo de caducidad tiene un
efecto de garantia - mdltiple:
para la seguridad del trafico
juridico este plazo garantiza
que, antes de su transcurso,
cualquier ‘reduccién del apro-
vechamiento implica = expro-
_piacmn y, por lo tanto, tiene
que ser indemnizado por la
Administracién que adopté la
decisién. Para- el interés pi-
blico, asegurando, de una par-
te, que transcurrido dicho pla-
zo se podran reconsiderar: las
circunstancias y adoptarse una
nueva decisién = sin ninguna
cortapisa, y de otra, reducien-
do considerablemente el riesgo
y la trascendencia de las -cali-
ficaciones que no vayan se-
guidas de inversiones efectivas
e inmediatas y estimulando de '
un modo indirecto, que s¢ es-
pera eficaz, la necesaria oferta
de suelo.» :

jurisprudenciales

constituyendo «el contorno normal
del derecho de propiedad en su -as-
pecto urbanistico». Es decir, tales
limitaciones no tienen el sentido
clisico de restricciones al absoluto
derecho de propiedad, sino que pre-
fijan, modelan, delimitan de ante-
mano su verdadero y normal conte-
nido, teniendo en cuenta su funcién
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