Articulo 1

Objeto de esta ley

Esta ley regula, para todo el territorio estatal, las condiciones basicas que garantizan:

a) La igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales,
relacionados con el suelo.

b) Un desarrollo sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano, mediante el impulso y el fomento de las
actuaciones que conducen a la rehabilitacion de los edificios y a la regeneracion y renovacion de los tejidos
urbanos existentes, cuando sean necesarias para asegurar a los ciudadanos una adecuada calidad de vida y
la efectividad de su derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

Asimismo, establece esta ley las bases econémicas y medioambientales del régimen juridico del suelo, su
valoracion y la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas en la materia.
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I. ANTECEDENTES DEL PRECEPTO

Del enunciado del articulo 1 LS 2007 es, obviamente, del que el aqui comentado resulta directa y
primariamente tributario:

TITULO PRELIMINAR
Disposiciones generales
Articulo 1. Objeto de esta ley.

Esta Ley regula las condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados con el suelo en todo el territorio estatal. Asimismo,
establece las bases econdmicas y medioambientales de su régimen juridico, su valoracién y la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas en la materia5.

El tenor literal del articulo 1 LS 2008 se mantiene idéntico al del texto del correlativo articulo 1 en la LS 2007.
Su contenido va a constituir el texto del actual articulo 1 LSRU, excepto el de su letra b).

El texto del articulo 1 LRRRU, del que procede la letra b) del vigente precepto, mantuvo, durante la breve
tramitacion parlamentaria, su enunciado desde el Informe de la Ponencia de la Comisién de Fomento del



Congreso de los Diputados, tal como se comprueba en el Boletin Oficial del Congreso correspondiente al 31
de mayo de 2013.

El primer inciso del precepto, comprensivo de la letra a), procede en su completa literalidad del primer inciso
o primera frase del articulo 1 LS 2007/2008. El parrafo final del precepto se corresponde igualmente con la
segunda frase de que constaba aquel precepto, con idéntico tenor. En la medida en que dicho precepto, en
esos extremos, fue objeto de impugnacién ante el Tribunal Constitucional, lo dicho en la STC 141/2014 sirve
para iluminar ahora su correcta lectura.

Del precepto, la innovacién, respecto del enunciado de su correlativo en la LS 2007/2008, consiste en la
insercién de la que figura como letra b). Sin embargo, en realidad, tal innovacién es sélo formal, ya que
sustancialmente, este apartado de objetivos perseguidos especificamente por la vigente LSRU coincide en
plenitud, y sin matices diferenciales, con lo proclamado en el articulo 1 LRRRU como objeto de esa
especifica ley. Por lo tanto, el refundidor, en el actual precepto, se ha limitado a fusionar los contenidos de los
articulos 1 de los dos textos cuya refundicion tenia encomendada. Dado que el articulo 1 LRRRU no fue
impugnado ante el Tribunal Constitucional, la STC 143/2017, de 14 de diciembre, dictada en relacion con
dicha ley, no efectua ningun pronunciamiento especifico respecto del inciso que hoy constituye esa letra b)
del articulo 1 LSRU.

Il. EL OBJETO DE LA REGULACION LEGAL, A LA LUZ DE LAS SSTC 141/2014 Y 143/2017

1. Como es sabido, el componente esencial del precepto procede del articulo 1 LS 2007/2008. Pues bien,
aquella ley insiste en su E. de M. en el deseo que ha perseguido de adecuarse al maximo al bloque de la
constitucionalidad, tal como éste ha quedado fijado por la exégesis del Tribunal Constitucional (Il, 3.°, in fine;
5. in fine). Y enfatiza que su propia aplicaciéon queda subordinada al respeto de éste, especialmente en
punto al reparto competencial entre Estado y Comunidades Auténomas.

Cuando la STC 141/2014, de 11 de septiembre, ha de enfrentarse a las tachas esgrimidas contra el precepto
del cual el actual es tributario en los términos sefialados, por lo tanto, no tiene mas que partir de las lineas
maestras de tal doctrina, efectivamente prefijadas a esas alturas, a modo de coordenadas que han
enmarcado la tarea del legislador. Sus conclusiones nos ayudaran a entender con exactitud el sentido de la
nueva regulacién en la mayor parte de sus extremos.

2.Y es que ya en la STC 164/2001, de 11 de julio, en la que se enjuicia la LS 1998 -y, consiguientemente,
punto de referencia mas inmediato en lo doctrinal que va a tener en cuenta en 2014—, el Tribunal advierte
muy tempranamente (FJ 3) de que la doctrina contenida en la STC 61/1997, de 20 de marzo, ha de estar en
el punto de partida de su recorrido por el texto cuestionado de la LS 1998, lo que, en definitiva, significa que
ha de seguir también integrando el nucleo de la doctrina a cuya luz habra de seguirse enjuiciando cualquier
controversia en esta materia:

“La resolucion de los recursos de inconstitucionalidad acumulados ha de partir de la doctrina que, sobre las
competencias urbanisticas y sus concurrentes, establecio este Tribunal en la Sentencia 61/1997, de 20 de
marzo, sobre la Ley 8/1990, de Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, y sobre el Real
Decreto Legislativo 1/1992, por el que se aprobaba el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo
y Ordenacion Urbana (en adelante TRLS). Lo que ahora procede es aplicar aquella doctrina constitucional a
la singularidad de los preceptos impugnados y en el propio contexto en el que han de aplicarse los preceptos
cuestionados”.

Ahora bien, el Tribunal no se conforma con esa advertencia, por lo demas obvia, sino que también recalca
adicionalmente un dato que, sin duda, va a pesar en su postura global frente a la LS 1998 —como volvera a
hacerlo frente a la LS 2008, toda vez que, su conformacion estructural, es similar a la precedente—:



“Debemos destacar, en este sentido, que el contexto sistematico de los preceptos de la LS 1998 es bien
diferente, hoy, al de las normas sobre propiedad urbana, expropiacion y valoraciones del TRLS. El Texto
Refundido de 1992 presentaba una clara vocacion de regulacién completa del Derecho urbanistico y de la
propiedad urbana, ya fuera mediante normas basicas, supletorias o de ‘aplicacion plena’. De esta forma, el
TRLS de 1992 contenia numerosas normas propiamente urbanisticas (sobre planeamiento, gestion,
ejecucion y disciplina urbanisticos) que calificaba de supletorias. Aquellas normas urbanisticas —
pretendidamente supletorias— configuraban un contexto normativo en el que tomaban un sentido preciso las
normas —no propiamente urbanisticas— sobre la propiedad urbana, expropiaciones y valoraciones. Bien
distinto es el contexto normativo en el que cobran sentido los preceptos de la LS 1998. En efecto, en nuestra
STC 61/1997 negamos la competencia estatal, entre otras cuestiones, sobre el planeamiento urbanistico y
sobre las concretas técnicas de equidistribucidn y ejecucién urbanisticas; en linea con lo resuelto en aquella
Sentencia, la LS 1998 no regula ya aquellas cuestiones. Asi, cuando los preceptos de la LS 1998 hacen
referencia a instrumentos o técnicas urbanisticos, se limitan a mencionar categorias no reguladas en cuanto
a su contenido por la propia LS 1998”.

Por todo lo anterior, del hecho de haber declarado entonces inconstitucionales diversos preceptos no se
habia de seguir necesariamente el mismo resultado frente a la LS 1998 —como igualmente va a suceder
frente ala LS 2008—:

“De ahi no resulta indefectiblemente que, como se pretende en los recursos acumulados, debamos declarar
la inconstitucionalidad de diversos preceptos de la LS 1998 que guardan estrecha conexion con
determinados preceptos del TRLS de 1992 que fueron tachados de inconstitucionales en nuestra STC
61/1997. Recordemos que en la STC 61/1997 declaramos inconstitucionales y nulos varios preceptos del
TRLS de 1992 que venian calificados por su Disposicion final Unica, apartado 3, como ‘de aplicacion
supletoria’. Conforme a lo razonado en el FJ 12 ¢) de la STC 61/1997, aquella declaracion de
inconstitucionalidad no provenia de un juicio individualizado sobre cada precepto, sino de su calificacion
como ‘de aplicacion supletoria’. Asi es que el concreto contenido normativo de aquellos preceptos no fue
enjuiciado por este Tribunal. Y por lo mismo, este Tribunal no se ha pronunciado en relacién con preceptos
que, calificados hoy como bésicos en la LS 1998, se asemejan a otros que en el LS 1992 se calificaban como
‘de aplicacién supletoria’. Por eso, dado que la simple semejanza entre normas del TRLS de 1992 y de la LS
1998 no nos releva del pleno ejercicio de nuestra tarea de control constitucional, debemos considerar —en
relaciéon con este motivo de inconstitucionalidad y conforme a lo alegado por el Abogado del Estado— no
levantada la carga de fundamentacién que recae sobre los recurrentes (SSTC 61/1997, FJ 13; 233/1999, de
16 de diciembre, FJ 12, entre otras)”.

No esta tampoco de mas recordar que esta ultima advertencia tendra consecuencias: en la medida en que,
en diversos momentos, los recurrentes no cumplen suficientemente con esa carga, el Tribunal se considera
exonerado de tener que suplirla él y rechaza el reproche de inconstitucionalidad al respecto formulado.

3. El juzgador recuerda su doctrina acerca de la “exclusividad” de la competencia autonémica en materia de
“urbanismo”, tras perfilar negativamente la tarea de control abstracto de constitucionalidad (ultimo parrafo del
FJ 3):

“Al igual que hicimos en la STC 61/1997, FJ 5, debemos recordar que las Comunidades Auténomas son
titulares, en exclusiva, de las competencias sobre urbanismo. La competencia legislativa sobre urbanismo
permite a las Comunidades Auténomas fijar sus propias politicas de ordenacion de la ciudad, y servirse para
ello de las técnicas juridicas que consideren mas adecuadas. Una de esas técnicas juridicas puede ser, entre
otras, la definiciéon o conformacion de las facultades urbanisticas de la propiedad urbana. Ahora bien, también
enla STC 61/1997, FJ 5, dijimos que ‘la exclusividad competencial [de las Comunidades Auténomas] sobre
urbanismo no autoriza a desconocer la competencia que, con el mismo caracter, viene reservada al Estado
por virtud del Articulo 149.1 C.E., tal como ha precisado la STC 56/1986 (fundamento juridico 3), referida al
urbanismo, y la STC 149/1991 [fundamento juridico 1. B)], relativa a ordenacidn del territorio. Procede, pues,
afirmar que la competencia autonémica en materia de urbanismo ha de coexistir con aquellas que el Estado
ostenta en virtud del Articulo 149.1 C.E., cuyo ejercicio puede condicionar, licitamente, la competencia de las



Comunidades Auténomas sobre el mencionado sector material’. En el mismo sentido anadimos, en el FJ 6 b)
de la misma STC 61/1997, que ‘la competencia autonémica exclusiva sobre urbanismo ha de integrarse
sistematicamente con aquellas otras estatales que, si bien en modo alguno podrian legitimar una regulacion
general del entero régimen juridico del suelo, pueden propiciar, sin embargo, que se afecte puntualmente a la
materia urbanistica’. Este resultado nada tiene de desviacion competencial o injerencia ilegitima: es la
consecuencia natural de la distribucién completa de materias competenciales entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Las anteriores premisas sirven como explicacion del método seguido en el
enjuiciamiento de la LS 1998: corresponde al Tribunal Constitucional, en primer lugar, constatar si los
concretos preceptos impugnados estan amparados en alguna materia competencial del Estado. Y si se
cumple esta premisa, aun corresponde al Tribunal enjuiciar si la incardinacion a priori de la norma impugnada
en una materia estatal lleva consigo una injerencia o restriccion de la competencia urbanistica autonémica”
(FJ 4).

Es por ello que el legislador de 2007-2008 y luego el de 2013-2015 (recuérdese que el refundidor se coloca,
juridico-cualitativamente, en la misma posicién del legislador en sentido estricto) se haya preocupado
también por anticiparse a esa metodologia de enjuiciamiento, brindando los titulos competenciales
especificos estimados de cobertura en cada precepto o bloque normativo (Disposicién Final Segunda en la
LSRU vy, antes, la Primera, en la LS 2007/2008), y remitiendo a la ley autonémica la decisién concreta a
adoptar en aquellos casos en que existiere riesgo de apreciarse esa “injerencia” (practicamente, de manera
continua a lo largo del articulado).

4. Como volverd a hacer en 2014, ya en 2001 se recuerda sintéticamente su doctrina acerca del titulo
competencial mas poderoso —asi se va a confirmar tanto en esta Sentencia como luego en las de 2014 y
2017- que puede esgrimir el Estado para incidir en el régimen urbanistico, el del Articulo 149.1.1.2 CE:

“Hay que prestar una atencién especial, por su relevancia en la resolucion de los recursos de
inconstitucionalidad acumulados, al Articulo 149.1.1 CE, que atribuye al Estado la competencia para la
‘regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafoles en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales’. Debemos empezar por reiterar, antes que
nada, que el Articulo 149.1.1. CE solo presta cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha
relacion, directa e inmediata, con los derechos reconocidos por la Constitucion (STC 61/1997, FJ 7 b). Dicho
esto, y centrandonos en el derecho a la propiedad privada que reconoce el Articulo 33.1 CE, también
debemos reiterar que al Estado le compete regular las ‘condiciones basicas’ que garanticen la ‘igualdad’ de
todos los propietarios del suelo en el ejercicio de su derecho de propiedad urbana, es decir, la ‘igualdad
basica’ en lo que se refiere a las valoraciones y al régimen urbanistico de la propiedad del suelo (STC
61/1997, FJ 8). De esta forma, y segun dijimos (STC 61/1997, FJ 10), cabe admitir que el contenido
urbanistico susceptible de apropiacién privada, su valoracion, o los presupuestos —o delimitacion negativa—
para que pueda nacer el derecho de propiedad urbana son elementos, entre otros, que, en principio, pueden
considerarse amparados por la competencia estatal que se localiza en el Articulo 149.1.1 CE; por medio de
esas ‘condiciones basicas’ el Estado puede plasmar una determinada concepcion del derecho de propiedad
urbana, en sus lineas mas fundamentales. Cerrando este recordatorio sintético de lo dicho en nuestra STC
61/1997 también debemos reiterar que para articular la confluencia de titulos competenciales, las normas
estatales emanadas bajo la cobertura del Articulo 149.1.1 CE pueden encontrar su mejor expresion a través
de principios o reglas generales que, en definitiva, sirvan para garantizar la igualdad en las posiciones
juridicas fundamentales (FJ 10)” (FJ 5).

De este pasaje clave en la doctrina acufiada por el Tribunal Constitucional se han derivado dos claras
consecuencias para el legislador de 2007-2008 al igual que para el de 2013-2015; una, formal: el caracter
“principial” de muchas de sus formulaciones, rasgo con justicia destacado por la Ministra del ramo, Sra.
Trujillo Rincén, desde su primera intervencion en la tramitacion parlamentaria conducente a la LS 2007, en la
Sesién de 23 de noviembre de 2006 ante el Pleno del Congreso de los Diputados, enlazando acertadamente
—como se ve— con la doctrina constitucional, a la que se queria dar satisfaccion; otra, sustantiva: la enfatizada
asuncién del objeto de aquella ley, objeto que se ensancha ya desde entonces, precisamente en el articulo 1,



ante todo, en lo retdrico, al no limitarse a los tres elementos definitorios, precedentes, de las condiciones
basicas de la propiedad urbana.

No hay, seguramente, necesidad de alusién a ello ya en la presentacion por la segunda Ministra del ramo
implicada en la elaboracion normativa que nos ocupa, la Sra. Pastor Julian, si bien claramente subyace a la
misma, como se comprueba con la lectura de su discurso introductorio al proyecto de lo que seria la LRRRU
en la Sesion del 9 de mayo de 2013. Tampoco debia de haberla en la Exposicion de Motivos de la misma ley,
porque esta ausente cualquier preocupacion explicitada al respecto. En definitiva, ambas constataciones no
hacen sino acreditar el caracter competencialmente inocuo o no controvertido que tuvo la reforma legal de
2013, y que, en realidad, no significd ninguna reforma de la legislacion basica del régimen del suelo
preexistente (la de la LS 2007/2008), sino una mera ampliacion de ésta, pero solo en el sentido de
profundizacién en algunas directrices en ella ya esbozadas o sugeridas (las estrictamente cefiidas a
actuaciones en el medio urbano, lato sensu). Esto también lo corroboran la “levedad” y lenidad politica de los
abreviados debates parlamentarios de 2013 (incluso, mediante el uso de la tramitacion en Comisién con
competencia legislativa plena, que igualmente se acompasa al caracter menor en todos los 6rdenes del
proyecto a tramitar asi) y la ausencia total de confrontacion entre modelos ideoldgicos o programaticos. No
es que se pueda decir que hay una enorme diferencia entre lo que sucedia, en ese orden, en los debates
conducentes a las leyes de 1998 y 2007, en punto a ese tipo de confrontacion al menos retérico-
parlamentaria. Es, simplemente, que en 2013 no hay ninguna confrontacién. En definitiva, todo ello permite
concluir que, junto con el resultado final del proceso parlamentario y la refundicién de 2015, sustancialmente,
la de 2007 es la quinta, y ultima, ley del Suelo en Espafia, y sigue siendo la ultima. La LSRU no es una sexta
ley del Suelo, desde esa perspectiva; solamente, desde la cronolégico-formal, si acaso.

5. La referencia continua a algunos conceptos tipicamente urbanisticos es motivo comun de impugnacion de
numerosos preceptos en todos los cuestionamientos constitucionales sobre la materia tras el de 1997, por lo
que procede recordar —al igual que va a hacer en 2014 y 2017— como ya en 2001, y a la luz de la doctrina
previa sintetizada, el Tribunal da respuesta a la misma:

“En relacion con la reiterada mencién de la LS 1998 al ‘planeamiento’, sin mas, debemos empezar por
afirmar que la LS 1998, en el marco constitucional que establecen los arts. 33 y 47 CE, ha optado por
vincular estrechamente la propiedad urbana a la ordenacion urbanistica de la ciudad. De manera que el
contenido y disfrute de la propiedad urbana depende de las diversas opciones de politica urbanistica que se
adopten en cada ciudad: clasificacion del suelo; asignacién de usos y sus magnitudes; localizacién de las
dotaciones publicas, entre otras. Esa vinculacién de la propiedad urbana a la ordenacion de la ciudad lleva a
que la LS 1998 considere inherente a su propia regulacion la existencia de planeamiento urbanistico; esto es,
de aquel instrumento de ordenacion que determine el haz de facultades urbanisticas sobre cada terreno y
haga compatible el disfrute de las facultades urbanizadoras y edificatorias con la estructura y singularidades
de cada ciudad. Ahora bien, la LS 1998 no exige ninguna clase especifica de plan urbanistico; presume, soélo,
la existencia del planeamiento suficiente para el disfrute del derecho de propiedad urbana. Cual sea el tipo de
acto juridico que contenga ese planeamiento, como se denomine y cual sea su contenido, son decisiones
urbanisticas que corresponden a cada Comunidad Auténoma. Estamos, entonces, ante una exigencia de
planeamiento u ordenacion urbanistica que, por un lado, resulta claramente instrumental respecto de la
regulacion de la propiedad urbana (ex Articulo 149.1.1 CE) y que, por otro lado, respeta la competencia de
cada Comunidad Auténoma para disponer qué instrumentos urbanisticos deben ordenar sus ciudades. En
estos términos es claro que las reiteradas alusiones de la LS 1998 al ‘planeamiento’, sin mas, son conformes
con el orden constitucional de competencias” [FJ 6.a)].

6. No obstante, determinadas alusiones mas especificas, tales como “planeamiento general” o “planeamiento
de desarrollo”, interpretadas como las interpretaria cualquiera, a la vista de nuestra tradicion juridico-
urbanistica y del vigente Derecho autonémico, podrian ser consideradas —en palabras de la STC 164/2001—
como “la imposicion, a las Comunidades Auténomas, de un concreto modelo de planeamiento: aquel que
exige que la ordenacion de la ciudad esté, en sus lineas basicas, en un Plan General y que luego los
concretos sectores 0 ambitos de urbanizacion se encuentren ordenados en otros planes jerarquicamente



vinculados a los planes generales” [FJ 6.b), in initio], lo que resultaria contrario al reparto constitucional de
competencias.

Para evitar la declaracion de inconstitucionalidad por este motivo, e inspirado por el claro animo de salvar en
todo lo posible la armazoén estructural de la ley cuestionada (entonces, la de 1998), el juzgador constitucional
de 2001 brinda la férmula de la interpretacion conforme a la Constitucion: de este modo, los preceptos en
cada caso cuestionados por este motivo no se consideraran inconstitucionales si se interpretan en el sentido
sefalado por el juzgador:

“En el contexto normativo de la LS 1998 también se puede interpretar que las referencias de la misma Ley al
‘planeamiento general’ o al ‘planeamiento de desarrollo’ no contienen ninguna concreta opcion urbanistica del
Estado. Hay que tener en cuenta que, como hemos dicho mas arriba, la LS 1998 no regula concretos
instrumentos de planeamiento urbanistico, cual hacia el TRLS de 1992; y por lo mismo, las referencias al
planeamiento urbanistico ‘general’ y ‘de desarrollo’ resultan claramente indeterminadas. Podemos interpretar,
asi, que la LS 1998 no se refiere, con las expresiones ‘planeamiento general’ y ‘de desarrollo’, a concretas
formas de planeamiento urbanistico, sino a aquellos planes o decisiones de ordenacién urbanistica que, en
atencion a las clases primarias de suelo previstas en la LS 1998 (urbano, urbanizable y no urbanizable)
contengan las determinaciones necesarias para armonizar el efectivo disfrute de los derechos de propiedad
urbana con la estructura y politica urbanisticas propias de cada ciudad. Nada impone, en este sentido, que
las determinaciones necesarias para la transformacién del suelo urbanizable —o de concretas partes de éste—
se contengan en planes urbanisticos especificos; o que la regulacién de los usos y obras en suelo urbano se
incluyan en un plan que abarque toda la ciudad. Lo relevante, desde la perspectiva patrimonial de la LS 1998,
a la que se refiere el propio Articulo 1 de la Ley, es la existencia de aquella ordenacién urbanistica en cada
caso suficiente para el disfrute de los derechos de propiedad urbana y para asegurar la coordinacién de
aquellos derechos con la estructura propia de la ciudad sobre la que se asientan. Con esta interpretacion
podemos concluir que el Estado no invade las competencias urbanisticas de las Comunidades Auténomas
cuando prevé la existencia de ‘planeamiento general’ o ‘planeamiento de desarrollo’ ” [FJ 6.b)].

En realidad, en las SSTC 141/2014 y 143/2017, sin hacerlo explicito, el Tribunal viene a generalizar el uso de
ese recurso procesal y de manera casi continua lo que nos brinda es la interpretacion conforme con la
Constitucion del precepto en el caso cuestionado, es decir, por qué no puede interpretarse contrario a la
misma si se tiene en consideracién, como ha de tenerse, otras pautas interpretativas fijadas en anteriores
pronunciamientos.

7. En otros pasajes del cuerpo doctrinal acufiado desde su giro de 2001, la utilizacién de diversos otros
conceptos, técnicas o meras expresiones urbanisticas se salvara del reproche de la inconstitucionalidad al
socaire de este animo generoso y flexible que inspira al juzgador constitucional desde su abordaje de la LS
1998 de 1998, permitiendo percibir un consolidado cambio en su postura ante la cuestion de fondo en
relacion con la adoptada en 1997: es el frenazo al rumbo reduccionista de las competencias estatales a que
se refiere el escueto Voto Particular emitido en la STC 164/2001, que incluso vislumbra una cierta reaccion
doctrinal al respecto.

Pues bien, sea como fuere, lo cierto es que estos ultimos planteamientos de la doctrina constitucional han
sido tenidos muy presentes en la forja del vigente texto refundido de 2015 (el de la LSRU), tanto en la
primera fase (LS 2007/2008) como en la segunda (LRRRU y refundicién de 2015) toda vez que las alusiones
—inevitables— a términos urbanisticos aparecen en un contexto que les imprime ese claro caracter
instrumental que, a juicio del juzgador constitucional, va a inmunizarlos frente al riesgo de
inconstitucionalidad del precepto que los acoge.

Por lo tanto, no es de extrafiar que, al enfrentarse el Tribunal Constitucional especificamente al articulo 1 LS
2007/2008 [coincidente con el 1 LSRU salvo en que éste incorpora una letra b) procedente, a su vez, del
correlativo 1 LRRRU, como ya nos consta], sefale:



“(FJ 6). Expuesta la doctrina constitucional sobre el alcance general de los titulos competenciales invocados,
procede ya entrar en el analisis de constitucionalidad de los preceptos recurridos, comenzando por aquellos
encuadrados en el Titulo Preliminar de la Ley 8/2007 y del texto refundido de la Ley de suelo de 2008 (arts. 1,
2y3.1).

A) Se impugna, en primer término, el art. 1 de la Ley 8/2007 y del texto refundido de la Ley de suelo de 2008
que dispone: ‘Esta Ley regula las condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados con el suelo en todo el territorio
estatal. Asimismo, establece las bases econdmicas y medioambientales de su régimen juridico, su valoracion
y la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas en la materia’.

Los Letrados de la Comunidad de Madrid y de La Rioja asi como la Letrada de Canarias afirman que este
precepto es inconstitucional porque el Estado carece de competencias para reglamentar las bases
economicas y medioambientales del régimen del suelo, dada la interpretacion restrictiva que debe realizarse
de estas competencias a la luz de la jurisprudencia constitucional. La determinacién del régimen juridico del
suelo, sostienen, se incardina en la competencia sobre ordenacion del territorio y urbanismo, que es
exclusiva de las Comunidades Autdnomas. A ello, afiade el Letrado de La Rioja que la transcripciéon que hace
el precepto del contenido del art. 149.1.1 CE no es, en si misma, inconstitucional, pero que si pueden serlo
los preceptos concretos en los que se rebase el alcance de las condiciones basicas.

El Abogado del Estado senala que, en realidad, no se recurre la totalidad del art. 1, sino unicamente las
palabras ‘las bases econdmicas y medioambientales de su régimen juridico’, pero considera que, puesto que
esas bases se establecen en el titulo Il de la Ley de suelo (LS) y en el capitulo Il del titulo V de la misma, lo
coherente habria sido impugnar la totalidad del titulo Il sin exclusion de ningun precepto; al no haberse hecho
asi, considera que el reproche al art. 1 queda debilitado. Por otra parte, el Abogado del Estado sostiene que
‘no cabe descartar a priori y radicalmente (como seria preciso para que prosperara la impugnacion de este
pasaje del art. 1 LS) la posibilidad de que algun precepto de la LS pueda encontrar amparo constitucional,
unico o concurrente, en las materias 13 y 23 del art. 149.1 CE’, clausulas estas que, conforme a la doctrina
constitucional, pueden limitar o condicionar las competencias autondmicas de ordenacién del territorio y
urbanismo (SSTC 61/1997, FJ 36; 36/1994, de 10 de febrero, FJ 3; 46/2007, de 1 de marzo; 164/2001, FJ 7).
La alegacion relativa al art. 149.1.1 CE del Letrado de la Comunidad de La Rioja no requiere ahora
contestacion, pues no se argumenta la inconstitucionalidad de la transcripcion que el precepto hace del art.
149.1.1 CE. Los posibles excesos que pudiera haber eventualmente en el ejercicio de esta competencia por
parte del Estado se analizaran en relacion con los preceptos concretos que se impugnen por este motivo,
ofreciéndose entonces la respuesta que, en cada caso, proceda. Del resto del precepto, en realidad, se
impugna unicamente el inciso ‘establece las bases econdmicas y medioambientales de su régimen juridico’,
rechazandose que las competencias que el Estado ostenta en materia econdmica y medioambiental le
permiten determinar el régimen juridico del suelo, que es una competencia urbanistica autonémica exclusiva.

Ciertamente y como ya hemos expuesto con anterioridad, este Tribunal ha sostenido la necesidad de
efectuar una interpretacion restrictiva del art. 149.1.13 CE. Ahora bien, también hemos afirmado que las
competencias autondémicas en materia de ordenacion del territorio y urbanismo han de integrarse con las
competencias estatales que, aunque no pueden legitimar una ordenacion juridica completa del régimen
juridico del suelo, si habilitan a que el Estado ‘afecte puntualmente a la materia urbanistica’ (STC 61/1997, FJ
36). Y entre las competencias que el Estado ostenta y que pueden amparar este tipo de afectaciéon concreta,
siempre que no se sobrepase el alcance legitimo de las mismas, se encuentran, sin duda, las que le
corresponden ex art. 149.1.13 y 23 CE (SSTC 61/1997, FJ 22; 164/2001, FJ 7). Debe, por tanto, rechazarse
la impugnacién del inciso indicado del art. 1, sin perjuicio, claro esta, del examen concreto que proceda
respecto de cada precepto sobre un eventual exceso del Estado en la regulacién”.



lll. LOS DERECHOS Y DEBERES CONSTITUCIONALES RELACIONADOS CON EL SUELO CUYA
IGUALDAD BASICA SE QUIERE GARANTIZAR

1. La reformulacion que, respecto de esta cuestion, efectia deliberada y explicitamente el vigente sistema
legal respecto de los precedentes, parte de que los derechos y deberes afectados no son sélo los del
propietario del suelo, premisa basica que se anticipa tempranamente en la E. de M. LS 2007 (ll, parrafo 7.°)6:

“En segundo lugar, esta Ley abandona el sesgo con el que, hasta ahora, el legislador estatal venia
abordando el estatuto de los derechos subjetivos afectados por el urbanismo. Este reduccionismo es otra de
las peculiaridades histéricas del urbanismo espanol que, por razones que no es preciso aqui desarrollar,
reservo a la propiedad del suelo el derecho exclusivo de iniciativa privada en la actividad de urbanizacion.
Una tradicion que ha pesado sin duda, desde que el bloque de constitucionalidad reserva al Estado el
importante titulo competencial para regular las condiciones basicas de la igualdad en el ejercicio de los
derechos y el cumplimiento de los deberes constitucionales, pues ha provocado la simplista identificacion de
tales derechos y deberes con los de la propiedad. Pero los derechos constitucionales afectados son también
otros, como el de participacion ciudadana en los asuntos publicos, el de libre empresa, el derecho a un medio
ambiente adecuado vy, sobre todo, el derecho a una vivienda digna y asimismo adecuada, al que la propia
Constitucion vincula directamente con la regulacion de los usos del suelo en su Articulo 47. Luego, mas alla
de regular las condiciones basicas de la igualdad de la propiedad de los terrenos, hay que tener presente que
la ciudad es el medio en el que se desenvuelve la vida civica, y por ende que deben reconocerse asimismo
los derechos minimos de libertad, de participacién y de prestacion de los ciudadanos en relacién con el
urbanismo y con su medio tanto rural como urbano. En suma, la Ley se propone garantizar en estas materias
las condiciones basicas de igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes
constitucionales de los ciudadanos”.

No son sélo, pues, los derechos del propietario del suelo los que han de contar ahora, sino que, en la medida
en que éste es susceptible de ser considerado desde diversas perspectivas, tales como bien sujeto a
transformacién mediante una actividad econémica —lo que enlaza con la libre empresa—, soporte fisico de un
“ambiente” tanto rural como urbano?7 —lo que enlaza con los correlativos derechos a disfrutarlos de manera
adecuada, conforme a su naturaleza respectiva y en congruencia con los valores especificamente vinculados
a cada uno—, etc., no es solo el derecho constitucional de propiedad el afectado sino también esos otros,
resultantes de la conformacion de un “bloque constitucional ambiental” (E. de M., 1l, 3.°) al que debe atender
ahora el legislador estatal en ejercicio de la competencia atribuida por el 149.1.1.2 CES.

2. Consecuentemente, en funcidn de los derechos y deberes constitucionales entrelazados en relacion con la
utilizacion del suelo y su régimen juridico en sus acepciones mas amplias, cabe diferenciar tres estatutos
subjetivos, organizados de manera que el primero, nucleo comun a todos, es el perteneciente al ciudadano
por la simple condicion de serlo; el segundo, concéntrico al primero, es el estatuto adicional que corresponde
al ciudadano que, junto a su mera condicién de ciudadania, ostenta el titulo adicional de su aptitud —que
puede ser meramente eventual— para actuar como empresario, en la concreta actividad econémica de la
transformacion urbanistica; y, en fin, el tercero, igualmente concéntrico al primero y también al segundo, a los
que, consecuentemente absorbe, es el inherente al propietario.

La metafora de los circulos concéntricos se desarrolla en el preambulo legal LS 2007 (IV, 1.°, y para su
detalle, en los parrafos siguientes):

“Por razones tanto conceptuales como competenciales, la primera materia especifica de que se ocupa la Ley
es la del estatuto de derechos y deberes de los sujetos afectados, a los que dedica su Titulo primero, y que
inspiran directa o indirectamente todo el resto del articulado. Con este objeto, se definen tres estatutos
subjetivos basicos que cabe percibir como tres circulos concéntricos:



Primero, el de la ciudadania en general en relacién con el suelo y la vivienda, que incluye derechos y deberes
de orden socio-econdmico y medioambiental de toda persona con independencia de cudles sean su actividad
0 su patrimonio, es decir, en el entendimiento de la ciudadania como un estatuto de la persona que asegure
su disfrute en libertad del medio en el que vive, su participacion en la organizacion de dicho medio y su
acceso igualitario a las dotaciones, servicios y espacios colectivos que demandan la calidad y cohesién del
mismo.

Segundo, el régimen de la iniciativa privada para la actividad urbanistica, que —en los términos en que la
configure la legislacion urbanistica en el marco de esta Ley— es una actividad econdmica de interés general
que afecta tanto al derecho de la propiedad como a la libertad de empresa. En este sentido, si bien la
edificacion tiene lugar sobre una finca y accede a su propiedad —de acuerdo con nuestra concepcion histérica
de este instituto—, por lo que puede asimismo ser considerada como una facultad del correspondiente
derecho, la urbanizacién es un servicio publico, cuya gestion puede reservarse la Administracién o
encomendar a privados, y que suele afectar a una pluralidad de fincas, por lo que excede tanto l6gica como
fisicamente de los limites propios de la propiedad. Luego, alli donde se confie su ejecucion a la iniciativa
privada, ha de poder ser abierta a la competencia de terceros, lo que esta llamado ademas a redundar en la
agilidad y eficiencia de la actuacion.

Tercero, el estatuto de la propiedad del suelo, definido —como es tradicional entre nosotros— como una
combinacion de facultades y deberes, entre los que ya no se cuenta el de urbanizar por las razones
expuestas en el parrafo anterior, aunque si el de participar en la actuacion urbanizadora de iniciativa privada
en un régimen de distribucion equitativa de beneficios y cargas, con las debidas garantias de que su
participacion se basa en el consentimiento informado, sin que se le puedan imponer mas cargas que las
legales, y sin perjuicio de que el legislador urbanistico opte por seguir reservando a la propiedad la iniciativa
de la urbanizacién en determinados casos de acuerdo con esta Ley, que persigue el progreso pero no la
ruptura”.

De este modo, el propietario, potencialmente, acabaria siendo titular de todos los derechos y deberes
embebidos en el triple circulo concéntrico resultante.

3. No obstante, en relacion con esta ultima apreciacion, habria que hacer un matiz; el vigente sistema legal
aparece imbuido de una filosofia segun la cual la actuacién de transformacién del suelo, las operaciones
fisicas que hasta ahora veniamos considerando tradicionales de los suelos que categorizabamos como
urbano no consolidado y como urbanizable delimitado o sectorizado (o programado, segun las diversas
terminologias hoy al uso en las legislaciones autonémicas), es eminentemente publica, de titularidad o de
responsabilidad publica (E. de M., 1V, 3.°), de donde se deriva que no existe un derecho a urbanizar como
inherente al propietario; reléase el parrafo clave a este respecto:

“(...) En este sentido, si bien la edificacion tiene lugar sobre una finca y accede a su propiedad —de acuerdo
con nuestra concepcion historica de este instituto—, por lo que puede asimismo ser considerada como una
facultad del correspondiente derecho, la urbanizacién es un servicio publico, cuya gestién puede reservarse
la Administracion o encomendar a privados, y que suele afectar a una pluralidad de fincas, por lo que excede
tanto I6gica como fisicamente de los limites propios de la propiedad. Luego, alli donde se confie su ejecucion
a la iniciativa privada, ha de poder ser abierta a la competencia de terceros, lo que esta llamado ademas a
redundar en la agilidad y eficiencia de la actuacion”.

Por eso, se decia antes que, potencialmente, el propietario acabaria siendo titular de todos los derechos y
deberes embebidos en aquel triple circulo, ya que habra supuestos —exclusion forzosa del proceso
urbanizador, paradigmaticamente— en los que resulte privado de alguno —clave— de aquéllos; de ahi, también,
el que la propia metafora no sea rigurosamente exacta desde un punto de vista “técnico” (véanse al respecto
las Figs. 1 y 2 disefiadas por Ricardo Santos y las reflexiones al respecto infra, Comentario al Titulo I, 1).



Esta justificado, pues, el énfasis del Portavoz del Grupo mayoritario durante el periodo de tramitacion de la
ulterior LS 2007 al resaltar este punto, en que se condensa gran parte del giro filoséfico que se quiere
imprimir con aquélla9:

“También nos parece acertado que se separe con claridad la facultad de urbanizar como funcién publica del
derecho de propiedad porque, como ya sabemos, el derecho de propiedad del suelo no es ya un derecho
potencialmente ilimitado, sino mas bien un derecho encerrado en limites precisos que empieza a definir la
propia Ley del Suelo y que termina por perfilar los planes de ordenacién”.

Aunque si existen cargas vinculadas a esta accion de urbanizar, cuya cumplimentacion primariamente
incumbe al propietario de los terrenos, como se vera en el lugar correspondiente (véase infra, Comentario al
articulo 16.3 LSRU y sus concordantes).

No obstante, esta diferenciada y rupturista articulacién legal, el resultado practico de la misma no va a ser
muy distinto en la practica del que ya estaba vigente en todas y cada una de las diecisiete Comunidades
Auténomas y en las dos Ciudades Autbnomas.

Y ello, porque el precepto legal en que se materializa esta desagregacion de la facultad de urbanizar —en
realidad, facultad de ejecutar todas las actuaciones del capitulo Il del titulo | LSRU- de las inherentes al
estatuto del propietario, el apartado 2 del articulo 9, que mas tarde se examinara en detalle —en el
Comentario especifico a dicho precepto legal—, contiene esta relevante salvedad —a favor de la legislacion
autonomica—:

“en las condiciones dispuestas por la legislacion aplicable....”.

Y esa salvedad, a su vez, venia precedida ya de la advertencia efectuada desde el propio preambulo legal LS
2007 —en el ultimo inciso del 4.° parrafo del apartado IV-:

“sin perjuicio de que el legislador urbanistico opte por seguir reservando a la propiedad la iniciativa de la
urbanizacidn en determinados casos de acuerdo con esta Ley, que persigue el progreso pero no la ruptura”.

En definitiva, sera el legislador autondmico el que gradue, por asi decir, la intensidad de esa desagregacion
de facultades, para la cual la Ley estatal le dota de cobertura, pero no le impone la opcién, de tal manera que
en la practica —intensidad minima de esa desagregacién— puede mantenerse el pleno protagonismo de los
propietarios también para asumir la tarea de transformacion del ambito delimitado en cada caso a efectos de
la gestién, como en la tradicién de nuestro Derecho Urbanistico.

Obviamente, nada de esto cambia tras la LRRRU, pues, como nos consta, no altera ni un apice el modelo
filoséfico-juridico del precedente —desde 2007- estatuto subjetivo del suelo. Obviamente, tampoco tras la
refundicion de 2015, que, de haberlo hecho, habria incurrido en un claro exceso anulable.

4. Sea como fuere, este replanteamiento dogmatico conduce a que, a diferencia de las cuatro leyes
urbanisticas estatales precedentes, la quinta (LS 2007/2008) aparezca encabezada con el enunciado arriba
reproducido, en la version de la LSRU, ampliada con el afiadido de la letra b) cuyo origen ya conocemos.

Y, consecuentemente, el estatuto juridico del suelo se desagrega en los tres circulos concéntricos aludidos,
cuyos contenidos fundamentales se contemplan separadamente a lo largo del texto legal.

IV. EL RESTANTE OBJETO DE LA REGULACION LEGAL

1. Mas alla del amplificado objeto tradicional de regulacién en todas las leyes estatales del Suelo que en
Espana ha habido —del estatuto subjetivo del propietario de suelo al estatuto subjetivo de ciudadanos,
promotores y propietarios en relacion con el suelo—, el precepto aqui comentado enuncia —en su segundo
inciso— otros.



2. En primer lugar, las bases econdémicas del régimen del suelo, que se proyectan en la reconfiguracion del
mismo como materia prima de un proceso productivo especifico, del que el resultado final va a ser la
produccion de “unidades” aptas para ser edificadas con destino a usos diversos, segun las distintas
necesidades —esencialmente, de la comunidad— verificadas en el tiempo, desde cuya perspectiva se redefine
—a la luz del articulo 38 CE- la posicion también del eventual titular de la aptitud juridica para ser empresario
de dicho proceso singular.

3. En segundo lugar, las bases ambientales del mismo régimen del suelo, que se traducen en toda la
recontemplacién del mismo ahora como recurso natural en si mismo y soporte a su vez de otros —por encima
(aire) y por debajo (recursos hidricos)— cuya calidad depende de la utilizacion que de aquél se efectue, bases
que se condensan en la reelaboracién del régimen de su utilizacion bajo el imperio del principio de utilizacion
racional de este recurso, una vez que como tal ha sido reconsiderado legalmente, y cuyas consecuencias
mas directas se plasman en los vigentes articulos 3, 20 y 21 LSRU —a los Comentarios correlativos de los
cuales, infra, procede, pues, remitirse—.

La proclamacion de este objetivo como propio de esta reformulacién legal resulta, ademas, una habil
herramienta de defensa anticipada ante el ulterior y seguro proceso constitucional al que se enfrentaria la LS
2007/2008, toda vez que la cuestion crucial del debate habria de pivotar en torno a la reconversién del suelo
urbanizable a una clase de suelo —en el esquema ideal del autor intelectual de aquélla— de hecho reglado u
objetivizado, en el sentido de que sélo cuando se acredite la racional necesidad de utilizarlo para el fin
urbanizador sera procedente clasificarlo asi, resultando contrario a aquel principio cuando tal necesidad no
quede satisfactoriamente acreditada; y ello —se quiera o no— pareceria predeterminar o prefigurar —asi leido—
un modelo urbanistico claramente; otra cosa es que el modelo que asi se viene a perfilar semejare devenido
casi inexorable por la propia evolucion de las que podriamos denominar —sin pretensiones definitorias—
directrices en la materia en gran medida comunes —por asumidas social y politicamente, ante todo— a la
mayor parte de los 27 Estados de la Unidn Europea: la cuestion a dilucidar seguiria siendo el titulo
constitucional que respalda suficientemente al Estado para ello, una vez que ya se le dijo —por el Unico
6rgano interno que podia hacerlo— que mediante los invocados en las anteriores operaciones analogas —
1990 y 1998- no podia legitimamente prefigurar ningin modelo urbanistico.

La invocacion —anticipada, aqui, como proclamacion del objeto de la regulacién y, luego, a la vez, enfatizada
como titulo competencial en la Disposicion Final Primera— de las “bases ambientales” enlaza con el articulo
149.1.23.2 CE para trabar la red salvadora el dia en que el Estado habria de efectuar el habil ejercicio de
trapecista juridico que le permitiria mostrar su virtuosismo —prefigurar un modelo urbanistico (o aparentar que
lo hace pero negandolo retéricamente) sin vulnerar el orden constitucional de competencias en las materias
del Articulo 148.1.3.2 CE- al Tribunal Constitucional.

Y, como es harto sabido a estas alturas, tal estrategia le resulté exitosa al habil y documentado Abogado del
Estado, si bien a costa de reiterar el Tribunal que no podian entenderse invasivos de competencias
autondmicas los preceptos correlativos en cuestion al deber leerse de acuerdo con las pautas que el juzgador
sefalaba, en realidad tan sélo apurando lo ya adelantado en sus previos pronunciamientos sobre la materia,
y, decisivamente, en su “punto de inflexién”, giro estatalista moderado, de 2001 [(STC 141/2014: FF JJ
nuameros 6.B) y 8.A), sobre los entonces articulos 2 y 10 LS 2007/2008, hoy articulos 3 y 20 LSRU)]. En
definitiva, porque el Tribunal viene a enfatizar que esas “necesidades” que justifican un nuevo suelo
urbanizable seran las que el legislador autonémico quiera que sean (véase infra, Comentario al articulo 20).

4. En tercer lugar, los criterios valorativos del suelo y el régimen de la responsabilidad patrimonial
administrativa, en definitiva, constituyen dos facetas complementarias de las condiciones basicas de ejercicio
de diversas facultades inherentes a la utilizacion del suelo, y, a la vez, tienen en comun el constituir la
dimension econdémica del estatuto subjetivo implicado; por ello, ambos objetos de la regulacion legal, aunque
justificados sobre la base de otros titulos constitucionales, no dejan de estar conectados a la garantia misma
de una igualdad en el ejercicio de las citadas facultades, y, por ende, justificados también sobre la base del
articulo 149.1.1.2 CE.



V. EN PARTICULAR, EL OBJETO LEGAL DEFINIDO EN LA LETRA B) DEL PRECEPTO
La E. de M., lll, 4.° parrafo, LRRRU, ya proclama que:

“Esta norma constituye legislacion basica dictada al amparo de la competencia estatal para establecer las
bases y la coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica, reconocida en el articulo
149.1.13.2 de la Constitucion, y fija, en consecuencia, un ‘comun denominador’ de ‘caracter nuclear’ que deja
suficiente margen a las Comunidades Auténomas para el ejercicio de las competencias que les son propias.
Adicionalmente, y en los términos fijados en la disposicion final decimonovena, la presente Ley se dicta al
amparo de los titulos competenciales reconocidos en el articulo 149.1.1.2, 8.2, 14.2 16.2, 18.2, 23.2, 25.2 y 30.2
de la Constitucion, que atribuye al Estado la competencia sobre regulacion de las condiciones basicas que
garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales,
legislacién civil, hacienda general y deuda del Estado, bases y coordinacién general de la sanidad, bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas, procedimiento administrativo comun, legislacion sobre
expropiacion forzosa y el sistema de responsabilidad de las Administraciones Publicas, legislacion basica
sobre proteccion del medio ambiente, bases del régimen energético y regulacion de las condiciones de
obtencidn, expedicién y homologacion de titulos académicos y profesionales.

Dentro de este marco, los objetivos perseguidos por esta Ley son los siguientes:

En primer lugar, potenciar la rehabilitacién edificatoria y la regeneracién y renovacion urbanas, eliminando
trabas actualmente existentes y creando mecanismos especificos que la hagan viable y posible.

En segundo lugar, ofrecer un marco normativo idéneo para permitir la reconversion y reactivacion del sector
de la construccion, encontrando nuevos ambitos de actuacion, en concreto, en la rehabilitacién edificatoria y
en la regeneracion y renovacion urbanas.

En tercer lugar, fomentar la calidad, la sostenibilidad y la competitividad, tanto en la edificacién, como en el
suelo, acercando nuestro marco normativo al marco europeo, sobre todo en relacién con los objetivos de
eficiencia, ahorro energético y lucha contra la pobreza energética”.

Y, especificamente, IV, 2.°, precisa:

“El Titulo Preliminar de la Ley describe su objeto, que consiste en regular las condiciones basicas que
garanticen un desarrollo sostenible y competitivo del medio urbano, asi como el impulso y el fomento de las
actuaciones que conduzcan a la rehabilitacion de los edificios y a la regeneracién y renovacion de los tejidos
urbanos existentes, cuando sean necesarias para asegurar a los ciudadanos calidad de vida y la efectividad
de su derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. El Titulo Preliminar, asimismo, se refiere a las
politicas que los poderes publicos, dentro del ambito de sus competencias, deberan formular y desarrollar, en
el marco de los principios de sostenibilidad econdmica, social y medioambiental, cohesion territorial,
eficiencia energética y complejidad funcional. Para todo ello, dispone el legislador estatal de fundamento
competencial constitucional, al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.1.2, 8.2, 13.2, 16.%, 18.2, 23.2y 25.2
de la Constitucion”.

Cuales van a ser las actuaciones sobre este medio urbano a cuyo servicio se arbitra el articulado concreto
correlativo a esta letra b) nos lo adelanta también la E. de M. LRRRU en el primer parrafo de su apartado VI,
al tiempo que anticipa también herramientas determinadas cuyo disefo es la justificacion y razén de ser
medulares (Unicas) de la ley de 2013, que completa, sin alterar nada de su esencia, la LS 2007/2008:

“(...) las actuaciones sobre el medio urbano, que van desde las de rehabilitacién edificatoria, hasta las que
supongan una regeneracion y renovacion urbanas, identificando los sujetos legitimados para participar en
ellas y ofreciendo nuevos instrumentos que, sin duda, contribuiran a facilitar la gestion y la cooperacion
interadministrativa tan necesaria en estos casos. La Ley amplia las facultades reconocidas a las
comunidades de vecinos, agrupaciones de propietarios y cooperativas de viviendas, para actuar en el
mercado inmobiliario con plena capacidad juridica para todas las operaciones, incluidas las crediticias,



relacionadas con el cumplimiento del deber legal de conservacion, e introduce los instrumentos de gestion y
los mecanismos de cooperacion interadministrativa que tienen por objeto fortalecer el marco en el que las
citadas actuaciones se desenvuelven. A ello se une la busqueda de mecanismos que pretenden conseguir
que la financiacion para la rehabilitacion sea mas accesible y se encuentre mas al alcance de los
interesados. Se establecen, ademas, otros mecanismos especificos para facilitar la financiacion de estas
actuaciones, entre los que destacan los convenios entre las Administraciones Publicas actuantes, los
propietarios y demas sujetos que vayan a intervenir en la ejecucion, que pueden incluir, desde la explotacion
conjunta del inmueble o partes del mismo, a los siguientes tipos de contratos o colaboracion:

— cesion, con facultad de arrendamiento u otorgamiento del derecho de explotacion a terceros, a cambio del
pago aplazado de la parte del coste que corresponda a los propietarios de las fincas.

— permuta o cesion de terrenos o de parte de la edificacion sujeta a rehabilitacion por determinada edificacion
futura.

— arrendamiento o cesion de uso de local, vivienda o cualquier otro elemento de un edificio por plazo
determinado a cambio del pago por el arrendatario o cesionario de todos o de alguno de los siguientes
conceptos: impuestos, tasas, cuotas a la comunidad o agrupacion de comunidades de propietarios o de la
cooperativa, gastos de conservacion, etc.

— constituir consorcios o sociedades mercantiles de capital mixto, con participacion privada minoritaria”.

4. Comentario realizado conjuntamente por Enrique Sanchez Goyanes. Doctor en Derecho. Abogado, e
Ignacio Sanz Jusdado. Abogado y Master en Urbanismo y Ordenacion del Territorio.

5. Tramitacién parlamentaria del precepto precedente de 2007:
Proyecto de Ley publicado en el Boletin del Congreso de los Diputados (8 de septiembre de 2006)
Articulo 1. Objeto de esta ley.

Esta Ley regula las condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes relacionados con el suelo en todo el territorio nacional. Asimismo, establece las
bases econdmicas y medioambientales de su régimen juridico, su valoracién y la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas en la materia.

Informe de la Ponencia del Congreso (11 de enero de 2007)
Articulo 1. Objeto de esta ley.

Esta Ley regula las condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes relacionados con el suelo en todo el territorio estatal. Asimismo, establece las
bases econdmicas y medioambientales de su régimen juridico, su valoracion y la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas en la materia.

Dictamen de la Comisién del Congreso (1 de marzo de 2007)
Articulo 1. Objeto de esta ley.

Esta Ley regula las condiciones basicas que garantizan la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales relacionados con el suelo en todo el territorio estatal. Asimismo,
establece las bases econdmicas y medioambientales de su régimen juridico, su valoracién y la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas en la materia.

6. “Cambio de enfoque destacable y prometedor”, lo califica el Consejo Superior de Colegios de Arquitectos
en su Dictamen sobre el entonces Anteproyecto, sintetizado por EZQUIAGA DOMINGUEZ, José Maria,



Revista Practica Urbanistica, La Ley, Num. 53/2006, pags. 13-19. Analogamente, HERNANDEZ PEZZI,
Carlos: “El abanico de las politicas de suelo”, ibidem, pags. 20-24.

7. Cfr. PORTO REY, Enrique & FRANCHINI, Teresa: “Desarrollo urbano sostenible en Espafa”, Fundacién
FIDA, 2005, pags. 17-51.

8. Asi lo ha venido a subrayar unanimemente la doctrina: IGLESIAS GONZALEZ, Felipe (Coordinador y
coautor): “Claves de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo”, Uria Menéndez, 2007, pags. 13-14;
“GONZALEZ PEREZ, Jesus (Director y coautor): “Comentarios a la Ley del Suelo”, Civitas, 2007, Vol. |, pags.
77-80; LOPEZ RAMON, Fernando: “Principios generales y urbanismo sostenible en la Ley de Suelo”, RUYE,
Num. 16/2007 (Monogréfico), pags. 18-21; DIAZ LEMA, José Manuel: “Nuevo Derecho del Suelo”, Marcial
Pons, 2007, pags. 13-14; PAREJO, Luciano: “Comentarios a la Ley de Suelo”, lustel, 2007, pags. 75-78;
ALENZA GARCIA, José Francisco: en ENERIZ & BELTRAN (Directores): “Comentarios a la Ley de Suelo”,
Aranzadi, 2007, pags. 62-63.

9. Cfr. intervencion del Diputado Sr. Contreras Pérez, por el Grupo Socialista, en el debate de totalidad de 26
de noviembre de 2006, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno, pag. 10996.



