1. Derechos del propietario y
del ciudadano

El medio ambiente urbano presencia
el conflicto de intereses, derechos y obli-
gaciones. Los derechos que actualmente
amparados por el ordenamiento legal
vigente tienen a la estructura urbana
como su razén de ser o como medio
necesario para su ejercicio, se pueden
reunir en dos grandes grupos: los-que
componen la esfera ‘de actuacién del
propietario de suelo y aquellos otros que
protegen a los ciudadanos en su condi-
¢ion de habitantes v usuarios de un me-
dio ambiente urbano- que constituye su
entorno vital. Ambas esferas de intereses
y de derechos en presencia en el medio
urbano se encuentran enfrentados, en
cuanto el ejercicio abusivo del derecho
de propiedad de suelo acarrea una dis-
minucién de expectativas en el gjercicio
de los derechos que defienden el entor-
no vital y viceversa. )

2. Derechos del habitante del medio
ambiente urbano

El conjunto de derechos gue amparan
a los ciudadanos como habitantes vy
usuarios de un medio ambiente urbano
que es su entorno vital, se nutre del
contenido de distintos preceptos de nues-
tra Constitucién. El articulo 43 de ésta
reconoce el derecho a la proteccién de la
salud y ello debe llevarse a cabo en gran
medida integrando las ensefianzas de la
medicina preventiva y ambiental en la
creacién de la ciudad al igual que antafio
con las medidas higienistas: &l articulo 45
proclama que todos tienen el derecho a
disfrutar de un medio ambiente adecua-
do para el desarrollo de su persona (en
el drea urbana, condicién sine qua non
para ello es la existencia de las llamadas
dotaciones), asi como el deber de conser-
varlo y que los poderes ptblicos velardn
por la utilizacién racional de todos los
recursos naturales (como es el suelo o

La regulacidon juridica de
las dotaciones en suelo urbano y la Constitucién

territorio), con el [in de proteger y mejo-
rar la calidad de la vida v defender v
preservar el medio ambiente; en el articu-
lo 46 se impone la obligacién a los po-
deres publicos de garantizar la conserva-
cién del patrimonio histdrico. cultural y
artistico de los pueblos de Espana y de
los bienes que lo integran, parte impor-
tante del cual lo constituye el patrimonio
urbanistico y “arquitecténico que junto
a4 otros eclementos mds singularizados
componen la estructura fisica del medio
ambiente urbano; el articulo 47 de la
Constitucién reconoce el derecho a dis-
frutar de una vivienda digna v adecuada
y-vincula. su ejercicio directa y explici-
tamente a una utilizacion del suelo que
impida la especulacién: y en fin, el ar-
ticulo 50 ordena que los poderes publi-
cos promuevan el bienestar de los ciuda-
danos de la tercera edad atendiendo sus
problemas especificos de vivienda, lo que
afecta directamente al estado de conser-
vacion en que se encuentra gran parte de
las ‘tramas urbanas mads antiguas exis-
tentes en nuestro pais.
Simultdneamente, el articulo 14 de la
Constitucién consagra la igualdad de los
espanoles ante la ley, sin que pueda pre-
valecer discriminacion alguna por razo-
nes de condicidon o circunstancia perso-
nal o social. Y en el articulo 149 se esta-
blece, como la primera competencia que
tiene en exclusiva el Estado, la regula-
cién de las condiciones bésicas que ga-
ranticen la igualdad de todos los espa-
fioles en el ejercicio de los derschos y
en el cumplimiento de los deberes cons-
titucionales, como son todos los que
antes sefialdbamos referentes a las con-
diciones de vida que integran el medio

urbano. Este principio de igualdad esta

recogido, como criterio basico de la filo-
sofia que inspira la Ley del Suelo, bajo
la férmula de la distribucidn equitativa
entre los afectados de los beneficios ¥
cargas que se deriven del planeamiento
urbanistico.

por José Gimeno Garcia-Lomas

A la vista de los preceptos de nuestra
Constitucién, queda pues fuera de toda
duda ¢l principio de igualdad que inex-
cusablemente debe presidir la atribucién
v ejercicio de los referidos derechos civi-
cos en ¢l marco de la ciudad, sin que
sea posible hacer discriminaciones en
base a circunstancia alguna.

3. Dotaciones propias del suelo
urbano en la Ley del Suelo

La Ley del Suelo concretiza el conte-
nido de estos derechos civicos en su
intento, que es su razon de ser, de com-
patibilizarlos con el ejercicio del derecho
de propiedad del suelo, haciendo uso de
los instrumentos propios de las técnicas
de la planificacién urbanistica.

Estos derechos de los usuarios de la
ciudad son objeto de concrecién en la
Ley del Suelo (en adelante LS) princi-
palmente a través de las medidas que
regulan la creacidon de dotaciones urba-
nisticas. El articulo 13 cuantifica el vo-
lumen minimo obligatorio de estas do-
taciones en los Planes Parciales, es decir
en ¢l Suelo Urbanizable Programado (en
adelante SUP), sin que especifique las
mismas determinaciones respecto al Sue-
lo Urbano (en adelante SU). Sin embar-
go ello no es base suficiente que permita
llegar a la conclusién, a veces defendida
por algunas opiniones, 'de que las dota-
ciones en SU son instalaciones margina-
les cuya creacién queda irremediable-
mente supeditada a la existencia de res-
tos de suelo urbano que no sean objeto
del interés constructivo privado.

El articulo 85 de la LS establece la
obligatoriedad que tienen los propieta-
rios de suelo urbano de ceder terrenos

" ’'para la instalacién de dotacionés, y por
“su parte el articulo 12 especifica las que

en SU deberd preceptivamente determi-
nar el Plan General; luego en ningilin
caso la LS adopta el criterio de conceder
el visto bueno a la situacién de hecho
existente en los cascos urbanos haciendo
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olvido de la necesidad de remediar su
actual déficit de dotaciones, sino que
por el contrario impone la obligatoriedad
de que necesariamente el planeamiento
aborde el problema de la determinacion
v delimitacion de estas dotaciones en
el SU.

No puede decirse que los cascos urba-
nos de nuestras cuidades sean realida-
des consolidadas en toda la aceptacion
del término, pues su situacion sufre alte-
raciones v evoluciona con una continua
actividad de progresivo macizamiento y
concentracion que es precisamente la
que aqui se pone en tela de juicio a la
luz de la legalidad vigente. Si verdade-
ramente las estructuras urbanas here-
dadas fueran realidades consolidadas
estables asi reconocidas en el planea-
miento urbanistico vigente, no habria
sido factible el por todos conocido pro-
ceso de continua acumulacion del creci-
miento urbano sobre los cascos, obviando
la elaboracion de planeamiento parcial
v sus consiguientes mayores cesiones, que
se ha posibilitado en muchas ciudades
espanolas con las oportunas bendiciones
de un llamado planeamiento urbanistico
ad hoc. Aceptar que nuestros cascos
urbanos son realidades urbanisticas in-
tangibles ¢ irreversibles sobre las que
dinicamente cabe correr un tupido y per-
misivo velo supone un grave error cuan-
do no falacia, por otra parte sin funda-
mento legal alguno segun los preceptos
de la LS..

El articulo 12.2.1. de la LS, apartados
¢), d) v e). dice que el Plan General de-
berd determinar en el SU la delimitacion
de los espacios libres y zonas verdes des-
tinadas a parques v jardines publicos v
zonas deportivas de recreo y expansion.
asi como el emplazamiento reservado
para templos. centros docentes, publicos
o privados, asistenciales v sanatorios.
demds servicios de interés publico v so-
cial junto con el trazado y caracteristi-
cas de la red viaria v prevision de apar-
camientos. Esta enumeracién coincide,
incluso literalmente, con la de las de-
terminaciones que el articulo 13 fija
como minimo obligatorio para el SUP
cuantificindolas  simultineamente. En
consecuencia queda claro que la clase de
dotaciones que la Ley estima necesarias
para el SU v para el SUP es idéntica en
ambos casos. El hecho de que el articu-
lo 83-3 cite dnicamente a los viales, par-
ques; jardines puablicos v centros de
EGB, como dotaciones para las cuales
deberan ceder gratuitamente terrenos los
propietarios de SU, indica que estd pen-
sando en funcién de unidades de actua-
cién de pequenas dimensiones que, des-
de la perspectiva propia de las operacio-
nes de iniciativa privada, normalmente
serdn las dnicas que esta pueda llevar
a cabo en dicha clase de suelo, dada la
dificultad real de actuacién que se plan-
tea en los cascos urbanos; lo que no im-
pide que puedan existir otros sistemas
capaces de conseguir de forma no gravo-
sa el terreno preciso para la totalidad de
las dotaciones que fija el citado articu-
lo 12.2.1. como necesarias para el SU,
sino que fuerza a la Administracion a
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la busqueda de esos otros posibles me-
dios e instrumentos. como puede ser la
transferencia del aprovechamiento urba-
nistico, que la permitan ubicar la tota-

lidad de las dotaciones del SU.

4. Principio de igualdad del nivel de
dotaciones de todos los ciudadanos

Puesto que la inconcrecion de la LS
en este aspecto se refliere a la mera cuan-
tificacion de las dotaciones en el SU.
mientras que si lo hace para ¢l SUP.
cabria plantear si es que los habitantes
del SU no tienen derecho a un nivel
cuantitativo, ya que si cualitativo como
antes hemos visto, de estas dotaciones
similar al minimo obligatorio en ¢l SUP,
a lo cual hay que contestar negativamen-
te sin duda alguna, pues ello contraven-
dria ¢l citado principio de igualdad re-
conocido en el articulo 14 de nuestra
Constitucion, cuva tutela administrativa
corresponde al Estado segin su articu-
lo 149.1.1. ¢ imposibilitaria un correcto
ciercicio de los también constitucionales
derechos civicos antes resenados. Es muy
importante resaltar que la importancia
de las cifras que cuantifican en el articu-
lo 15 de la LS el nivel de dotaciones
urbanas minimo, viene dada por el cardc-
ter que tienen de verdaderos indicadores
sociales de calidad de vida urbana, de
manera que el reconocido derecho a un
medio ambiente garante de una digna
calidad de vida es objeto de una concre-
tisima plasmacion en cifras que lo mate-
rializan para su exigencia y uso en el
ambito urbano. Asi, por ejemplo. los 18
metros cuadrados de zona verde v los 10
para equipamiento educacional por vi-
vienda que fija tal articulo, suponen el
reconocimiento con rango de ley de que
esas cantidades son realmente necesarias
para la vida en la ciudad v al amparo
de la Constitucion adquieren el caracter
de derecho civico oponible, con tan con-
creta formulacién como contenido mi-
nimo irrenunciable, a los criterios de efi-
ciencia productiva de la economia de
mercado (1).

Elaborar planeamiento urbanistico so-
bre principios que consagren un trato
discriminatorio para los habitantes del
SU en su nivel de dotaciones, puede
conducir a su anulacidn por los tribuna-
les en base al caracter anticonstitucional
de tales principios, pues de acuerdo con
¢l articulo 53.2 de la Constitucion, cual-
quier ciudadano podra recabar la tutela
de los derechos reconocidos en el citado
articulo 14 ante los tribunales ordinarios
v. en su caso, a través del recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional.
posibilidad reforzada en el caso de con-
flicto urbanistico por la accién publica
instituida en la LS. Sin perjuicio de que,
a tenor de lo dispuesto en el punto 3
del citado articulo 53, pueda exigirse a la
Administracién el respeto a la citada

(1} En este sentido, ver Luis Racionero:
«Sistemas de cludades vy ordenacidn del terri-

torio», Alianza Universidad, Madrid, 1978, pa-.

gina 137.

gama de derechos civicos constituciona-
les por via de los recursos administrati-
vos que procedan y ante la jurisdiccion
ordinaria de acuerdo con lo dispuesto en
las leves especificas que los desarrollan.

La ausencia en la LS de una cuantifi-
cacion de las dotaciones del SU similar
a la que el articulo 13 hace para el SUP
no es obstaculo que impida desconocer
totalmente los estdindares que les son de
aplicacion.

Asi cuando el articulo 12.2.1. d) esta-
blece que los Planes Generales deberan
determinar en el SU emplazamientos
para centros docentes, publicos o priva-
dos. esta refiriendose obviamente a los
que sean necesarios para cubrir las nece-
sidades de ese sector en el ambito del
SU. pues esta sigularizando un tipo de
dotacion concreta cuva estandarizacion
viene dada fundamentalmente por el na-
mero de alumnos potenciales en el SU
que ¢l Plan debe conocer y las previsio-
nes sectoriales correspondientes a este
respecto del Ministerio de Educacidn (2);
no tendrd que tenerse en cuenta el estan-
dar minimo de 10 m® de terreno por cada
vivienda que fija el articulo 13 a estos
efectos para el SUP, lo que permite uni-
camente que las necesidades educaciona-
les del SU puedan resolverse, en el peor
de los casos. reservando menor cantidad
de suelo.

En cualquier caso esta ausencia ha
dado lugar a interpretaciones restrictivas
respecto al nivel exigible de las dotacio-
nes en el SU, pero esta laguna queda sal-
vada a la luz de los preceptos constitu-
cionales segin ha quedado expuesto; en
este contexto hav que entender que el
sentido del dltimo parrafo del punto 2.1.
del articulo 12 de la LS. cuando dice que
las dotaciones en SU se establecerdan en
funcidn de las caracteristicas socio-econo-
micas de la poblacion. deja abierta la
posibilidad de que el nivel minimo obli-
gatorio de dotaciones del articulo 13
pueda ser satisfecho en el SU mediante
la provision de dotaciones que si bien
fisicamente no sean idénticas a las cuan-
tificadas en dicho precepto, si sean equi-
valentes o incluso superiores a estas por
su mayor utilidad, interés social o mejor
adaptabilidad en el SU. todo lo cual re-
quiere un proceso de prueba cuyo des-
arrollo y justificacién es responsabilidad
del Plan debiendo constar en sus docu-
mentos (3), y cuyva aprobacion definitiva
debe’ contar con el visto bueno de los
usuarios, en base al sentido que tienen
¢l periodo previo de audiencia publica
fijado en el articulo 125 del Reglamento
de Planeamiento v la informacidn publica
general.

{2)  Por tanto, no puede aducirse gque la LS
carezea absolutamente de determinaciones acer-
ca de los estindares de obligada observancia
en el SU. Ver Rafael Gomez-Ferrer Morant:
«Régimen Juridico del Suelor. en «Revista de
Derecho  Urbanistico», nim. 33.

(3) En este mismo sentido abunda José
Luis Gonzdlez-Berenguer en la parte final de
su trabajo «Sobre el alcance de las cesiones en
la Ley del Suelos, en «Revista de Derecho
Urbanisticos, nim. 51.



lgualmente, el Decreto que en base a
la facultad que le otorga la Disposicidn
Final Tercera. punto 2. de la LS podria
aprobar el Gobierno. fijando la cuantia
de las reservas v previsiones aplicables
al SU o estableciendo los criterios con
arreglo a los cuales havan de fijar cstos
los Planes Generales. tendria que ajustar-
se al tantas wveces citado principio de
equidad en el rrato para con todos los
habitantes de la ciudad. so pena de co-
rrer el riesgo de verle, al igual que he-
mos senalado anteriormente en relacidn
con los Planes, anulado por los tribu-
nales por anticonstitucionalidad de su
contenido. Este Decreto debe limitarse
pues a una labor de adaptacion similar
a la que el citado dltimo pérrafo del
punto 2.1. del articulo 12 de la LS per-
mite a los Planes Generales, es decir, a
regular la sustitucidn, siempre gue se
justifique su necesidad, de las dotaciones
minimas del articulo 13 por otras equi-
valentes que sean més necesarias o mejor
se adapten a las circunstancias urbanisti-
cas de los cascos urbanos. que su equi-
valencia econdmica no sea inferior, pues
lo contraric menoscabaria el contenido
minimo del articulo 13. v siempre que
zllo no redunde en perjuicio de la equi-
dad y del derecho a un medio ambiente
adecuado para el desarrollo de los habi-

tantes del SU.

MNo es posible detenerse ahora en un
completo v dewallado estudio de las po-
sibles equivalencias dotacionales, va que
cllo debe ser objeto de una especifica
alencidén que lenga en cuenta las deter-
minaciones del Reglamenta de Planea-
miento v parta de un profundo co-
nocimiento de la sitnacidn dotacional
existentz en los cascos urbanos, los ras-
gos comunes a todos ellos y las diferen-
cias segun tamano. desarrollo, region.
caracteristicas socio-econdmicas v cultu-
rales, etc. (4). Sin embargo, es posible
precisar que al menos una parte de esta
ohbligatoria cesidn de dotaciones podria
ser satisfecha por los particulares afec-
tados, en uso de este mecanismo de
equivalencias, observando la sistematica
conservacidn del patrimonio urbanistico
v arquitectdnico (p.e. conservacidn de
fachadas en caso de derribo), puesto que
el mismo criterio de justicia que asiste
para imponer la obligacién de crear es-
tructura urbana a los propietarios de
suelo que carece de ella, como condicidn
previa para su edificacion, es aplicable
para imponer a los propietarios de fun-
dos sitos en el centro de la ciudad la
obligacién de respetar, al menos en algu-
na medida, los valores de la estructura
urbana va existente, de manera que el
ejercicio del derecho de propiedad no
dafie a esta v a la colectividad como
propietaria de la misma; si al promotor

(4) En todo caso habrd que contar con un
criterio de razonabilidad, de acuerdo con |z
opinidn de numerosos autorés, cuya importan-
cia crece en via jurisdiccional, ya que un
tribunal decidird la cuestién en base a tal
L‘rizeriic:; ver José Luis Gonzélez-Berenguer.
op. eit.

de un Plan Parcial se le impone 1a obli-
gacién de construir la estructura urbana
que soporte las nuevas viviendas, en
justa correspondencia, al propietario de
un inmueble sito sobre una trama urba-
na preexistente debe imponérsele el res-
peto a ésta, como obligacién vinculada
al ejercicio de su derecho de propiedad:
si bien tal labor de conservacién debe
ser cuidadosamente analizada v justifica-
da ya que puede considerarse. en base a
su dificultad v costo real de realizacidn.
bien como una prestacién equivalente &
dotacidn propia del SU o bien como me-
ras limitaciones v deberes que definan el
contenide normal de la propiedad segin
su calificacidn urbanistica. de acuerdo
con el criterio del articulo 87 LS, v que
por tanto no pucda homologarse como
equivalente a dotaciones.

En consecuencia debemos concluir en
gue 1o existe ningdn argumento ni razén
que pueda apoyar la desigualdad de tra-
to de los ciudadanos respecto al nivel
de dotaciones urbanas a que tiene dere-
cho. antes bien existen preceptos juridi-
cos de rango constitucional que impiden
diferenciar a los ciudadanos en funcién
de su lugar de residencia v en base a
ello distribuir las dotaciones urbanis-
ticas con desigual criterio. Esta necesaria
provision de dotaciones del SU, afecta
si cabe aifin méis urgentemente al suelo
calificado como urbano, pero cuva edifi-
cacién adn no ha concluido y por ello
cuenta con més zonas libres, pues su
incumplimiento en estas dreas haria que
se agravara alin mas el déficit de dota-
ciones a nivel de todo el SU. objetivo
este gue no puede estar mas alejado tanto
del espiritu como de la letra de la LS.

En cualquier caso el concepto de dota-
cién v la posibilidad de su uso que
confiere el derecho a la misma. estdn
basados en gran medida en una facil ac-
cesibilidad y en su proximidad al domi-
cilio del usuario, ya gue una dotacidn
excesivamente alejada aquivale a su ine-
xistencia (3), por lo cual no es aceptahle
centrifugar las dotaciones del SU locali-
zdndolas dnicamente en la periferia en
uso de la posibilidad de calificar como
SU un tercic mis del suelo consolidado.
si es gue ello supone una ubicacidn de
éstas excesivamente alejada de las dreas
mas céntricas e infradotadas de Ia ciu-
dad, en contraposicién con los pardme-
tros que & estos mismos efectos se fijan
en ¢l SUP a rravés de los Planes Parcia-
les: todo ello con independencia de que
se haga uso o no de la figura de los
Planes FEspeciales de Reforma Interior
para su determinacidn.

(3) Ver definicidn técnica v concepio lagal
del egquipamiento gue acertadamente lieva a
cabo Gonzale Gonzédlez Romero en «En tarno
a la probleméatica de los equipamientoss. «Re-
vista de Derecho Urbanistico». nim. 51: es
gspecialmente  interesante la vinculacidn que
hace notar existe entre el concepto de equipa-
miento ¥ la nocidn de servicie piblico o inte-
rés social de acuerdo con el articule 12.2.1.
de 1a LS.

'il!‘hlh' Informacién Juridica

5. Derechos del propietario de suelo
edificable

Es necesario ahara analizar la proble-
maética desde la esfera de actuacién del
propictaric de suelo edificable v revelar
las relaciones que vinculan el contenido
de su derecho de propicdad con la exis-
tencia v creacidn de las dotaciones urba-
nisticas. que. como hemos visto, posibi-
litan de forma primordial el ejercicio del
conjunto de derechos encaminados a pro-
teger a los ciudadanos en su condicidn de
habitantes v usuarios protagonistas de
un medio ambienle urbano gue consti-
tuve su entorno vital.

El articulo 35 de nuestra Constitucién
reconoce gue el contenido del derecho a
la propiedad privada estard delimitado
par su funcién social, de acuerdo con las
leyes. siendo la LS el texto legal que
regula el ejercicio de las facultades do-
minicales relativas al uso del suelo v
edificacidn.

El texto de la LS desarrolia el conte-
nido de unos grandes principios que
todo plancamiento urbanistico no debe
olvidar v entre los que adquieren espe-
cial relacién con el derecho de propiedad
los siguientes: el derecho a edificar ema-
na del planeamiento. la igualdad de los
propietarios ante las cargas v beneficios
del planeamiento urbanistico, v la nuli-
dad de pleno derecho de las reservas de
dispensacion en los aprovechamientos ur-
banisticos: en consecuencia, la configura-
¢idn del derecho de propiedad del suelo
a través del plancamiento urbanistico. si
bien en gran medida reside en una facul-
tad discrecional de la Administracién. no
puede obedecer a criterios arbitrarios.
sino que debe ser resperucsa con los
citados principios (6).

La configuracién del derecho de pro-
piedad del suelo de cara & sus posibili-
dades edificatorias guarda una estrecha
relacidn con las cargas urbanisticas que
le corresponden segtin fija la Ley del Sue-
lo para el SUP en sus articulos 15 v 84 v
para el SU en los articulos 12 y 83.

En el SUP corresponde a los propie-
tarios de suelo la obligada cesién de los
terrenos necesarios para todas las dota-
ciones que en ¢l deben ubicarse. siendo
estos como minimo los que define el ar-
ticulo 13: por el contrario, en el SU no
hay tal correspondencia, va que si bien la
definicién cualitativa hecha por el articu-
lo 12 de las dotaciones que en él se debe
prever corresponde con la del articulo 13,
en cambio la enumeracidn de dotaciones
para las cuales el articulo 85 impone a
los propietarios de SU la cesién obligato-
ria de terrenos no coincide con la del
articulo 12. En consecuencia, y a diferen-
cia del SUP. en el SU el suelo necesario
para la ubicacién de una parte de sus
dotaciones no es de cesién obligatoria v
gratuita & cargo de los propietarios de

(6 Resulta de inter€s general & estz res-
pecto el trabejo de Rafzel Gomez-Ferrer Mo-
rant, op. Cit.
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este suelo, lo que fuerza a las Corpora-
ciones v a los urbanistas a buscar fdr-
mulas distintas a las estrictamente pre-
vistas en la LS para la adquisicion de
las porciones de SU correspondientes a
esas dotaciones. por medios no gravosos.

6. Techo maximo de aprovechamiento
global en el SU

Independientemente del sistema, gra-
tuito u onerpso. mediante el cual el
Avuntamiento consiguiera finalmente to-
das las dotaciones del SU, estd fuera de
duda la obligatoriedad de determinar es-
tas dotaciones segin la relacién que de
ellas hace el articulo 12 v con un nivel
cuantitativo similar al del articulo 13.
tal como ha quedado mas arriba clara-
mente expuesto. En consecuencia, el
aprovechamiento que puede concederse
en el SU queda subordinado a garantizar
tal nivel minimo de dotaciones en su
ambito, dado que evidentemente estd
prohibida por la LS la construccion de
viviendas urbanas sin los servicios y
dotaciones que sefiala como imprescin-
dibles para una minima calidad del habi-
tat.

Si en el SUP ademais de la limitacion
que para el aprovechamiento construc-
tivo implican las cesiones obligadas para
dotaciones, existe un tope méaximo de
densidad alcanzable fijado en términos
generales en 73 viv/Ha. por la LS, tam-
bién en el SU. ademas de las cesiones
obligatorias, si bien menores que en el
SUP, existe un techo méximo de densi-
dad alcanzable definido por el tope ma-
ximo al gue puede llegar la suma total
de los aprovechamientos urbanisticos que
en €l se lleven a cabo v que vendra
fijado por la relacion existente entre ese
aprovechamiento global del SU y las
dotaciones penerales minimas obligato-
rias para ese suelo. Esto es, independien-
temente de las cesiones a que cada pro-
pietario de SU esté obligado, no podra
concederse a estos propietarios aprove-
chamientos cuya suma global imposibi-
lite satisfacer las correspondientes dota-
ciones minimas del SU, de manera que
la adicion de todos los aprovechamientos
en SU mads sus preceptivas dotaciones
anexas (excluidas las que sean de nivel
de Plan General) deben «caber» en el
perimetro que define este SU.

Uno de los pardmetros que fijan este
techo de aprovechamiento del SU es la
prevision de emplazamiento para centros
docentes a que obliga el articulo 12.2.1 d);
como mads arriba se senala. el Plan debe
preceptivamente cubrir las necesidades
docentes del SU en su propio dambito con
independencia del estandar de 12 m* por
vivienda del articulo 13, luego no podran
concederse unas expectativas de aprove-
chamiento que no tengan debidamente
garantizada la solucién de sus dotaciones
escolares correspondientes,

En consecuencia, también en el SU a
semejanza del SUP existe un tope maxi-
mo de aprovechamiento global que no
puede ser sobrepasado por la suma de
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todos los aprovechamientos individuali-
zados que conceda el planeamiento, ade-
mas de una obligacidn de cesidn gratuita
de terrenos para dotaciones cualitativa-
mente distinta en ambas clases de suelo
v cuantitativamente vinculada siempre al
aprovechamiento concreto de cada finca
o parcela. El exceso de aprovechamiento
gque se autorice por encima de ese tope
global maximo alcanzable serd ilegal.
pues carecera de las dotaciones minimas
gue preceptivamente deben acompanarle.

7. Interdependencia entre
aprovechamiento urbanistico y
cesiones dotacionales

¢ Existe alguna relacién vinculativa en-
tre el volumen del aprovechamiento con-
cedido al SUP v el correspondiente al
SU? (Qué derecho asiste a la Adminis-
tracion v al planificador para atribuir al
SU unos aprovechamientos urbanisticos
muy superiores a los del SUP? Creemos
que no existe posibilidad legal de ejercer
tal supuesta facultad, antes bien se impli-
ca lo contrario de una lectura correcta
de la LS. En efecto el articulo 76 vincula
claramente las facultades del derecho de
propiedad a su ejercicio dentro de los
limites y con el cumplimiento de los de-
beres establecidos por dicha LS v los pla-
nes. luego es contrario a lo dispuesto en
gste precepto atribuir aprovechamientos
sin fundamento en una contraprestacion
materializada en terrenos o dotaciones.
que hagan volver a la colectividad parte
de la plusvalia por ella generada vy que
explotara el propietario beneficiado por
la concesion del aprovechamiento (7).
El principio de igualdad ante la ley asu-
mido por nuestra Constitucidn tiene su
concrecion, desde la perspectiva del pro-
pietario de suelo edificable, en el articu-
lo 87.1 de la LS cuando dice que los pro-
pietarios afectados por el proceso de ur-
banizacién tendran derecho a la distri-
bucién equitativa de los beneficios v
cargas del planeamiento en los términos
previstos en la propia Ley, y puesio que
habla de propictarios afectados en ge-
neral, sin diferenciar a los del SU de
los del SUP, es indudable que existe una
relacidén vinculante entre sus correspon-
dientes aprovechamientos. La distribu-
cién equitativa consiste en una propor-
cionalidad entre las cargas a que estd
obligado cada propietario y los benefi-
cios que obtiene. Las cargas estan clara-
mente especificadas para cada tipo de
propietario en los articulos 83 y 84, con-
siderando la LS que el paquete de cargas
de los propietarios de SU debe ser menocs
gravoso que el de los de SUP. En conse-
cuencia, si al cumplimiento de la obliga-
toriedad especifica de prestacién de car-
gas en el SUP corresponde un aprovecha-
miento (fijado por el aprovechamiento

(7) Acerca del concepto y naturaleza de la
cesidn obligatoria y gratuita de terrenos, ver
losé A. Lopez Pellicer: «La cesidn obligatoria
v gratuita de terrencs por razon de urbanis-
mo», én «Revista de Derecho Urbanisticon.
namero 53,

medio), a similar obligatoriedad en el SU
(si bien cuantitativamente inferior) debe
corresponder un volumen neto de edifi-
cabilidad parejo v nunca superior al del
SUP.

La necesidad de que exista una equi-
lativa correspondencia entre los aprove-
chamientos de los propietarios de SU y
los de SUP estd implicita en los mecanis-
mos de la LS, hasta el punto de que, de
no ser asi, se produce un enfrentamienta
o contradiccidn entre principios basicos
de esta Lev como a continuacién veremos.

En efecto, supongamos que un Plan
General ante el déficit en las dotaciones
correspondientes al SU, con independen-
cia de las de nivel general, califique co-
mo SUP determinadas parcelas dentro
del casco urbano calificado como SU a
fin de preservar y adquirir terrenos para
las inexistentes dotaciones. puesto que
la LS no lo impide y ateniéndose a los
imprecisos criterios del articulo 32 del
Reglamento de Planeamiento; tales «is-
las» tendran derecho al Aprovechamien-
to Medio (AM) maéximo posible en el
SUP, pero si los solares circundantes de
similares caracteristicas urbanisticas tie-
nen autorizado un aprovechamiento ma-
vor, como es la practica usual por el me-
ro hecho de estar calificados como SU.
entonces resultara que dichas «islas» de
SUP por efecto comparativo resultardn
gravadas con una limitacién singular con
derecho a indemnizacion segin el articu-
lo 87.3 de la LS, lo que provocaria una
contradiccion inadmisible entre el prin-
cipio general de la distribucion equita-
tiva de los beneficios y cargas del planca-
miento v la naturaleza del AM v del
SUP, que pondria en entredicho la via-
bilidad y eficacia de estos de cara a la fi-
nalidad con que han sido concebidas en
la LS; solamente se salvaria este escollo
concedido al SU un aprovechamiento si-
milar al AM o inferior a este, que seria
el miximo a que tendria derecho, como
hemos visto antes, por carecer de las
dotaciones propias del misma, pues de
haberlas tenido no se habria planteado
la necesidad de delimitar «islas» de SUP
con la finalidad de conseguir dotaciones
propias del SU.

Si la consecucidn de las dotaciones
propias del SU, sobre todo las correspon-
dientes al nivel de Plan General, se car-
gard sobre el SUP nos encontrariamos
con la pescadilla que se muerde la cola:
cuanto mavor sea el déficit de dotaciones
del SU serd necesario inducir un mayor
crecimiento del SUP que a su vez gene-
rard mayor demanda de equipamientos
de nivel de Plan General en el SU, im-
pidiéndose ademas que pueda llevarse a
cabo una politica urbanistica municipal
apoyada simultaneamente en un criterio
de suministro de equipamientos al casco
urbano v en la decision de disuadir el
crecimiento de esa misma ciudad, que sin
duda es una politica necesaria en la ma-
yoria de las ciudades espanolas de gran
y medio tamaifio a similitud de las medi-
das en este sentido tomadas en otras



ciudades europeas. Por otra parte, la de-
cision de cargar exclusivamente sobre los
propietarios de SUP las dotaciones pro-
pias del SU es de una justicia més que
dudosa a la luz del principio general de
reparto equitativo de cargas y beneficios
del articulo 87.1 de la LS; en definitiva
cerramos el razonamiento remitiéndonos
al principio antes definido: el SU debe
conseguir dentro de sus propios limites
las dotaciones que le corresponden con
determinaciones vy mecanismos similares

a los del SUP.

En consecuencia, al SU le corresponde
un aprovechamiento urbanistico bastante
inferior al que normalmente se le autori-
za en la practica del planeamiento, y es
precisamente este bajo aprovechamiento
en SU la condicién necesaria y clave para
que toda politica de tratamiento de los
cascos urbanos pueda tener éxito, pues
s6lo si contamos con csa condicién de
partida serd posible el funcionamiento de
los instrumentos urbanisticos especificos
(expropiacion, reparcelacién o transferen-
cia de aprovechamientos), con o sin Plan
Especial de Reforma Interior, que permi-
tan conseguir dotaciones en los cascos ur-
banos v en general mejorar sus condicio-
nes ambientales o al menos no empeorar
las actuales.

Por otra parte. el hecho de conceder a
los propietarios de SU un aprovecha-
miento urbanistico equivalente a los de
SUP no supone ningin tanto desfavora-
ble para aquéllos, sino mas bien lo con-
trario, pues hay que tener en cuenta que
el paquete de cesiones a que estdn obli-
pados los propietarios de SU es inferior
v que a igualdad de volumen edificable
éste, como regla general, siempre sera
econdmicamente mas rentable en SU que
en SUP,

Sin embargo. este derecho maximo de
construir a que tienen derecho los pro-
pietarios de SU, calculado en base a su
subordinacidn a las cargas que les co-
rresponden, puede aumentarse puesto
que en este suelo no rige la limitacién del
articulo 75 de la LS siempre que no se
supere el techo médximo de aprovecha-
miento global en SU de acuerdo con lo
méas arriba senalado, v siempre que este
aumento del aprovechamiento, ademas
de ir acompafiado de sus dotaciones mi-
nimas abligatorias, quede gravado, es
decir «comprado» a la colectividad como
duefia de las plusvalias urbanisticas, por
medio de una contraprestacion extra en
dotaciones o en metalico a determinar.

B. Las medidas fiscales sustitulorias
de la cesidn de dotaciones

Sin duda las medidas fiscales y tribu-
tarias de toda indole deben desempefiar
un importante papel en la recuperacion
de las plusvalias urbanisticas, mas tenien-
do en cuenta que no son propiamente un
instrumento de planeamiento urbanistico.
su actuacién debe ser subsidiaria y auxi-
liar de la planificacién, haciendo sentir
sus efectos solamente alli donde las me-

didas especificamente urbanisticas sean
insuficientes para la consecucién del fin
perseguido.

En efecto, el articulo 59 de la LS senala
de forma clara que la clasificacion del
suelo v las limitaciones de toda clase en
el uso v aprovechamiento resultantes que
vengan impuestas por la gama de los
diferentes instrumentos urbanisticos, se
tendrdn en cuenta para valorar dicho
suelo a efectos de toda clase de tributos.
con lo que vincula los criterios im-
positivos tributarios a las determinacio-
nes que formule el planeamiento urba-
nistico. subordinando aquellos a estas
ultimas.

Si. en general. la subordinacidén de las
medidas fiscales y tributarias a las de-
terminaciones del planeamiento urbanis-
lico parece imprescindible para garanti-
zar la autonomia a éste en la adopcién
de los criterios mas adecuados. en el
suelo urbano se revela aliin mas necesa-
ria a través de la Gptica de conservacidn
v mejora del medio ambiente urbano. En
efecto, uno de los rasgos caracteristicos
mds importantes del naciente derecho
medioambiental es la fuerza gque en su
formulaciéon adquiere el «derecho de la
naturaleza de las cosas», como senala el
profesor Kiss (8), frente al voluntarismo
mas o menos subjetivo de los agentes
sociales, maxime cuando esa naturaleza
de ciertas cosas puede ser dafada o per-
dida irreversiblementc como resultado
de la actividad humana; ;jacaso hay posi-
bilidad de reconstruir con toda su auten-
ticidad umna estructura o un ambiente
urbano arrasados por la especulacidn?
;existe alguna medida fiscal, por fuerte
que sea, capaz de conseguirlo?; ninguna
medida tributaria podra hacer recuperar
a nuestras ciudades las enormes dosis de
personalidad, calidad ambiental, valores
artisticos y estéticos, tranquilidad, silen-
cio. limpieza del aire. comodidades para
sus habitantes y papel como memoria
histérica colectiva que estas han perdido.
irreversiblemente en la mayoria de los
casos, bajo la batuta del crecimiento v
desarrollo que conocemos.

En consecuencia, v atn olvidando que
ello irfa contra los va citados derechos
reconocidos en la Constitucién, es inad-
misible un planeamiento urbanistico que
posibilite el empeoramiento de las condi-
ciones ambientales de vida v la degrada-
cién del entorno en el suelo urbano a
cambio de medidas fiscales compensa-
torias. La contrapartida fiscal adquiere
sentido no sobre actos ambientalmente
daninos, susceptibles de ser llevados a
cabo con el visto bueno del planeamien-
to, sino en su dimensién punitiva sobre
hechos que supongan infracciones apro-
ximéandose en consecuencia al concepto
de «delito ambiental» cuya tipificacién
esperamos ver pronto en nuestro Cddigo
Penal.

(B) Alexandre Charles Kiss: e«los principios
generales del Derecho del Medio Ambientes.
Universidad de Valladolid, 1975.
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Como si pueden desempefiar, todavia.
un papel importante las medidas tributa-
rias en la recuperacion de las plusvalias
urbanisticas es actuando. por via de las
imposiciones convencionales, sobre los
enormes capitales v rentas que en el pa-
sado se han generado mediante sustan-
ciosas operaciones de especulacién urba-
nistica v que hoy es posible incluso ya
no estén en absoluto ligados a este
sector.

9. Patrimonio inmobiliario fuera de
ardenacion

Queda una 1ltima cuestién por abor-
dar: si los aprovechamientos urbanisti-
cos del SU son inferiores a los que hasta
la fecha se vienen permitiendo. ;queda-
rdn fuera de ordenacién la mavoria de
los edificios construidos en el pasado?
:No sera ello contrario a la misma poli-
tica de conservacién del patrimonio ar-
quitectdnico y urbanistico?

Volviendo a nuestra Constitucién ve-
mos que el derecho a la propiedad de
inmuebles no estd reconocido ni garan-
tizado plenamente, ya que el contenido
del derecho de propiedad queda subor-
dinado 2 su funcidn social (articulo 33),
mientras que si se reconoce expresamente
el derecho a la vivienda de todos los
espafioles (articulo 47), subordinando a
éste una utilizacion del suelo que impida
la especulacién con el mismo.

En consecuencia, la preservacién de los
inmuebles v su conservacién en condicio-
nes dignas debe conseguirse en base a
la defensa de su condicidn de vivienda
y no como derivacidn de su utilizacidn
especulativa como posible solar; 1a Cons-
titucién condena implicitamente. en el
citado articulo 47, la prictica generali-
zada de conceder expectativas de apro-
vechamientos mucho mds rentables que
las existentes sobre edificios que induz-
can y favorezcan el derribo de éstos con
linalidades especulativas v olvidando su
estado de conservacion real.

Por consiguiente. es necesario compa-
ginar la conservacién del patrimonio in-
mobhiliario mejorando sus condiciones de
habitabilidad, como finalidad propia del
planeamiento, con una posible situacién
de «fuera de ordenacion» de los inmue-
bles frente a los nuevos aprovechamien-
tos urbanisticos posiblemente inferiores
a muchos de los ya consolidados. permi-
tiendo y posibilitando obras de moderni-
zacion y en su caso de consolidacién,
ademds de las reparaciones que exige la
higiene, ornato v conservacion de estos
inmuebles. mas no las de aumento de
volumen. La férmula més satisfactoria
para conseguirlo serd declarar expresa-
mente en el planeamiento que los edifi-
cios que se encuentren €n esta situacién
no quedan en situacion de [uera de orde-
nacion a efectos de lo previsio en el
articulo 60, apartados 1 v 2 de la LS,
puesto que les es de aplicacién el su-
puesto 3 de este mismo articulo, al no
estar previstas la expropiacién o demo-
liciébn de esas fincas vy puesto que el
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Flan no considern & esios edificios dis-
combor itees con &) misma &n tAnen existan.
va gue sdlo bea serd de aplicecidn la
NuEYa normativa urbanisics &n cass de
su darriba v sustitecidn, & desir, cuands
sgan sransformados on solarss por sus
propictarios. Malaralmenie, en €l caso
de edificios cuve desuporicidn se desee
@ eild previsla su exproplecion o cemo-
lizidin em ] plan=amiesnto. no procederd
wsiy exclusion expresa v les serd de apli-
eecidn el régimen comin de feera de
mu:iﬁn.

Al haoer desaparscer exogeradas ex-
pecimiives de lucro econdmicd coma com
secuencen e e sestimucidn de un edificio
por ofro, se conseguind inducir de forma
valumiarin ba prevencldn de la raina, al
menss la provoicsds infencEnadamenie.
procurfindose de ess forma la conser-
vacion del recurso gue supone para el
pais & pardmondo inmohbiliorio, con el
ponsiguiente alta ahorro ecandmisa.

10. Conclusidn

La caremcia pracicamenbe lolal de
eriterioe telecldglens ¥ de essala deo vee
borss que % delecia en la LS nospecto @
ls laber del plancamicnte arbanistico,
parcce en algons medida remediada, yu
que oon la Hnad:mi-&n en ln meno o
ps posible seguir pensando gue su fina-
lidad sea mesamenie viabilizer b cons-
trccidn de nuevas viviendas v lo implan.
tckin  de  costoses  infreesiruciure:
sciynhmenie la Finalidad del plareamien-
1o debe ser crear ¢ mansa de vida que
hags realidad el ejercics de los dere-
chim civicos comanineclonsles, mejorands
Inz condiciones de wvids condianas de
iodos o8 cludadanos inmersas en wn
medic amhbiente urbano cuya eamsCrva-
cidn ¥ mepora son  imprsscindibles e
tal fin.

En la nueva crapn del urbanismo qud
Em muestm paEis comienza & despunear,
prifgue clenismente con refroso respecio
3 olros pafses curdpeos, o mencldn pri-
mordig] se centro en las condiciomes de
vida de los cisdasdeno: en los cenmiros
urhancs, con una optica imemediable v
delinilivamente digtinin de la dzl urba-
nksie de ensanche.

Darece palonves claro que b supessrs
lupguna de la LS respecio a las dotaciones
en 5L no es tel. sing gue queda suficien-
temenle cuhierta con wnn correcta apli
cackdn interpretativa de sus precepios al
aimpare de la mseva Constinscidn: en
camibic 3 e evidemie la exiztencia &€
una gran laguna en CuanIe que no e
aghordn de una mamern express v oclara
la acrusal problemdcica global gue arras:
iran bos cascos urhancs v las direcindss
para la aciuscion sobre elloe. B8 como
medides de pestion especificas, laguns
que @8 precisd slimingr con UTRERER ¥
cuya larea corresponde conjuntEmende @
la beeria de leves que semalmenic pa-
TECE BET BC CNCUCNITEN CN Preparaciin:
del Medio Ambsenle, de Patnmonio His-
wirics  Aristicn, de Petrimonic  Argui
lecsnice v de Armendamienics Urkanos.
wsf comi ls nueve nermutive de vivien-
i de projeceEin oficiul. €@n perjoicie
de gue ¢l Decreie previsio en la Dispo-
sicicn Finml Tercera de lu LS deba ser
urgsmbemende  pusste &n marcho. de
ucuerds con las criterios mids arribo ex
pussios, ¥ que resulia necesorio § ungen-
te dzfender ol mids alte nivel posible
la aplicacidn en el plancamicnto de e
terios comecios para el ratemiente de
lor casens urhanoe v a8l evitar la super-
wivemcia de pricticas errdneas o abo-
pivas simileres & las splicadas con gene
ralidad en la dbtima Epoca de neesoro
urbanizmo com bos desssrroscs resualrados
do redos conoaides.

Frzie [hecreto debie cubrir, sclmiime,
el rgsgo de que pueds ¢n algdn momens
1o declorerse enticontilocionsl |8 pre-
pia LS si s comgings haciendo usg ]
aplicacidn prictica de la interposacidn
de s midme que condidera no exisee
obllgacicn de prever doteclomes ade-
cuadas en 5L, un tante ma fipe fad De
crelo los cstinderces eplicables, en huse
& la Flagrante violucidn del artfouls 14 de
la Constituicidn gue ¢llo supone

En l:l]ﬂ‘lﬂhitl CA%G. UNA rigurcsa l'.lll.-l,
tanio & la Adménisivacidn como do los
particulares, de la cormecta aplicocida a2
la prazis del plameamlento urbanistics
de o criterios fmnfn aguel  pefalados
respecto al U es de imprescindible cose
siderncion de care 0 b politica socizk
mente reclamada dé conservocidn v me-
wora de los centros urhanos v del pairi-
monie inmobiliario. o logror un fencia-
mamienta real v 8l ménss medisnememniz
dgil de los meecanizmos de redistribecicn
da aprevechamientos sohre &1 SU {expea-
plackdn. reparcelscidn o transferemcia de
aprovechambenios ). wsl como para viebi-
fzor el cumplimienic de las normes cgd-
tlges v ambecmales del articulo 73 de
la L5. cove abserveamcin, coms o5 bicn
sabido, resmilis obligada con indepanden-
cie de las deierminscionss del planes-
mixnlo en vigor. Sin olvidar, por dltimo,
I inapreciable cporunided que suponc
para elle & process de edoptacion v
menovacitn de tedo el planesmienic ge-
nerel, gue se =mpiezo & llzvar 5 ca
v wuld pidigndo wna urgentisima  labor
de divulgacidn de estos crilerics enire
led nueves Asuntamientos democritioos
v entre los cindadangs o fin de que pue-
dan exipir su corrects aplicacidn hocien
do uso de la accidn popular,
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