i Universidad
i0f  Zaragoza

1542

Trabajo Fin de Grado

La valoracion del suelo en los diferentes
procedimientos de obtencion del suelo
destinado a Sistemas Generales

Autor

Carmen Marcén Nasarre

Director

Gerardo Garcia-Alvarez Garcia

Facultad de Derecho
2016




INDICE

ADTEVIALULAS ...\ttt ettt et et ettt e aas Pag. 1

L-INTRODUCCION

B 0 o) <1 I PP Pag. 2
2.- Razon de la eleccion del tema y justificacion de su interés ............... Pag. 3
3. - Metodologia ...vvneii e Pag. 4

IL.- EVOLUCION HISTORICA DEL DERECHO URBANISTICO ESPANOL
1.- EVOLUCION DE LA NORMATIVA ESTATAL EN MATERIA
URBANISTICA DESDE LA LEY SOBRE REGIMEN DE SUELO Y
ORDENACION URBANA DE 12 DE MAYO DE 1956 HASTA EL VIGENTE

RDL 772005 o Pag. 6
2 - EVOLUCION DEL REGIMEN JURIDICO URBANISTICO EN ARAGON
HASTA EL VIGENTE DECRETO LEGISLATIVO 1/2014 ................. Pag. 10

3- LOS MUNICIPIOS DE ARAGON Y EL PLANEAMIENTO
URBANISTICO. EL PLAN GENERAL DE ORDENACION URBANA, LA
CLASIFICACION DEL SUELO Y LOS SISTEMAS GENERALES

................................................................................................................ Pag. 11
4.- EL DERECHO COMUNITARIO, LA PRACTICA URBANISTICA Y EL
DERECHO DE PROPIEDAD .......coveeireieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee . Pag. 12

II1.- LOS SISTEMAS GENERALES
1.- DEFINICION DE LOS SISTEMAS GENERALES Y SU REGULACION
EN LA NORMATIVA AUTONOMICA ARAGONESA .................. Pag. 13
2.- LOS SISTEMAS GENERALES Y EL APROVECHAMIENTO MEDIO
COMO DETERMINACIONES NECESARIAS DEL PLANEAMIENTO DEL
MUNICIPIO ..., Pig. 14
3.- METODOS DE OBTENCION DEL SUELO DESTINADO A SISTEMAS
GENERALES EN LOS MUNICIPIOS SEGUN EL DECRETO LEGISLATIVO
1/2014 DEL GOBIERNO DE ARAGON. LA ADSCRIPCION COMO
PROCEDIMIENTO PREFERENTE ...........ccooeiiiiiiiiiieiiiiiiiin Pag. 16



IV.- EL NUEVO REGIMEN DE VALORACION DEL SUELO EN LA
NORMATIVA ESTATAL URBANISTICA
1.- EL NUEVO REGIMEN DE VALORACION DEL SUELO Y EL AMBITO DE

APLICACION DEL REAL DECRETO LEGISLATIVO 7/2015 DE LA LEY DEL
SUELO Y REHABILITACION URBANA 7/2015, Y EL REGLAMENTO DE

VALORACIONES DE LA LEY DEL SUELO RD1492/2011 ..........ccevvene. Pag. 17
2.- CORRECCIONES POR LA PROPIA NORMA DE VALORACION Y POR
EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL .....oouiiiiiiiiiiieiee Pag. 20

V.- LA VALORACION DEL SUELO EN LA EXPROPIACION COMO FORMA
DE OBTENCION DEL SUELO DESTINADO A LOS SISTEMAS GENERALES
1.- REGULACION DE LA EXPROPIACION FORZOSA COMO FORMA DE
OBTENCION DE LOS SISTEMAS GENERALES ..........cccuvvvin.... Pag. 21
2.- CONSTITUCIONALIDAD DEL METODO DE VALORACION DE
CAPITALIZACION DE RENTAS. EL FACTOR DE LOCALIZACION EN
SUELO RURAL ......ooouiiiiiiiiie e Pag. 22

VI.- LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL DEL TRIBUNAL SUPREMO EN LA

VALORACION DEL SUELO DESTINADO A LOS SISTEMAS GENERALES

OBTENIDO POR EXPROPIACION
1.- CONCEPCION JURISPRUDENCIAL COMO SUELO URBANIZABLE
POR SU FINALIDAD DE CREAR CIUDAD EN CUMPLIMIENTO DEL
PRINCIPIO DE EQUIDISTRIBUCION DE BENEFICIOS Y CARGAS
2.- APLICACION DE LA DOCTRINA HASTA LA LEY DEL SUELO DE
2007 Y TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY DE SUELO DE 2008 Y EL
TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY DE SUELO Y REHABILITACION



4.- ALGUNAS DISCREPANCIAS EN LA INAPLICACION DE LA
DOCTRINA DE LOS SISTEMAS GENERALES POR LOS TRIBUNALES

VIL.- LA OBTENCION DE SUELO PARA SISTEMAS GENERALES POR EL
PROCEDIMIENTO DE ADSCRIPCION SEGUN NORMATIVA URBANISTICA
AUTONOMICA ARAGONESA Y SU RELACION CON LA DOCTRINA DE
LOS SISTEMAS GENERALES Y EL NUEVO REGIMEN DE VALORACION
DEL SUELO

1.- LA ADSCRIPCION COMO SISTEMA PREFERENTE DE OBTENCION

DEL SUELO DESTINADO A SISTEMA GENERALES ................. Pag. 32
2.- LA NECESIDAD DE QUE EL PGOU JUSTIFIQUE Y MOTIVE LOS
CRITERIOS DE ADSCRIPCION EN LA MEMORIA .................... Pag. 34

3.- LA ADSCRIPCION DE LOS SUELOS DESTINADOS A SISTEMAS
GENERALES Y SU RELACION CON EL APROVECHAMIENTO MEDIO
(ART. 125 LUA) Y LOS COEFICIENTES DE HOMOGENEIZACION (ART.
126 LUA) PARA CONSEGUIR LA EQUIDISTRIBUCION DE BENEFICIOS
Y CARGAS . Pag. 36
4.- CONCLUSIONES FINALES ... Pag. 40



art.
CA
CCAA
CE
LS07
LS15

PGOU
RDL
RVLS
STC
STS
STSJ
TC
TEDH
TJUE
TRLUA

TRLS08
TSJ

ABREVIATURAS

Articulo

Comunidad Auténoma
Comunidades Autonomas
Constitucion Espafiola

Ley 8/2007 de 28 de mayo de 2007, del Suelo

Real Decreto Legislativo 7/2015 por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana.
Plan General de Ordenacion Urbana

Real Decreto Legislativo

Reglamento de Valoraciones de la Ley del Suelo

Sentencia del Tribunal Constitucional

Sentencia del Tribunal Supremo

Sentencia del Tribunal Superior de Justicia

Tribunal Constitucional

Tribunal Europeo de Derechos Humanos

Tribunal de Justicia de la Union Europea

Real Decreto Legislativo 1/2014 por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Urbanismo de Aragén

Real Decreto Legislativo 2/2008 de 28 de junio, del Suelo

Tribunal Superior de Justicia



L.- INTRODUCCION

1.- Objeto del trabajo

El presente trabajo tiene como objeto el estudio del valor del suelo en los diferentes
procedimientos de obtencion del suelo destinado a sistemas generales, con especial
atencion a la doctrina del Tribunal Supremo de los sistemas generales que «crean
ciudad» y el procedimiento preferente de adscripcion previsto en la vigente normativa

urbanistica aragonesa.

Inicialmente se realiza un estudio de toda la normativa urbanistica estatal para luego
centrarnos principalmente en la regulacion de la valoracion del suelo en la Ley 8/2007,
de 28 de mayo, de Suelo y en el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo', normas ambas que han tenido
una gran incidencia en el valor de la adquisicion de los suelos destinados a sistemas
generales, en relacion con el actual Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana,
que introduce algunas modificaciones y deroga el texto refundido de 2008, asi como se
analizan las sentencias que el Tribunal Constitucional ha dictado al respecto de la

constitucionalidad de las mismas.

! Publicadas en el BOE num. 128, de 29 de mayo de 2007 y en el BOE num. 154, de 26 de junio de 2008.



A continuacion se realiza un estudio de la normativa urbanistica de Aragon,
concretamente de la regulacion de los diferentes procedimientos de obtencidon de los
suelos destinados a sistemas generales, estudio que se centra en la normativa actual que
se circunscribe al Decreto-Legislativo 1/2014 , de 8 de julio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragon *y Decreto Legislativo 2/2015, de
17 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacion del
Territorio de Aragon °.

El trabajo se estructura en base a los dos principales sistemas de adquisicion de suelo
que regula el art. 188 TRLUA: la expropiacion y la adscripcion, siendo este ultimo el
designado como primera opcion en nuestra Comunidad Autonoma. Con este trabajo se
pretende analizar los dos procedimientos para conocer la diferente valoracion que se da
en la practica al suelo dependiendo de cudl utilice la Administracién y las ventajas o

perjuicios que estos sistemas suponen para los propietarios.

Dada su importancia, en el trabajo se analiza en profundidad la doctrina de los Sistemas
Generales del Tribunal Supremo, a fin de exponer las diferencias entre el sistema de
valoracion del suelo destinado a sistemas generales que ha seguido el Tribunal Supremo
y la valoracion que establece la legislacion urbanistica estatal y autonémica, asi como el

planeamiento urbanistico municipal.

2.- Razon de la eleccion del tema y justificacion de su interés.

Resulta notorio que las ciudades y municipios aglutinan una variada tipologia de
espacios que permiten satisfacer todas las necesidades de sus habitantes. Asi la
planificacion de la ciudad atiende tanto a la ubicacion, disefio o tamafio de las viviendas
y zonas productivas, como también realiza un ejercicio de prevision, ejecucion y puesta

en marcha de multitud de zonas de caracter asistencial, sanitario, de esparcimiento, de

? Deroga la anterior Ley 3/2009, de 17 de junio de 2009, de Urbanismo de Aragén. y tiene por objeto
regular la actividad urbanistica y el régimen urbanistico del suelo, el vuelo y el subsuelo en la Comunidad
Auténoma de Aragon.

*Esta ley deroga la Ley 4/2009 de 22 de junio de ordenacion del territorio de Aragon y la Ley 8/2014, de
23 de octubre, de modificacion de la Ley 4/2009, de 22 de junio, de Ordenacion del Territorio de Aragén
(Vigente hasta el 21 de Noviembre de 2015).



prestacion de servicios, comunicaciones, etc, que hacen que la ciudad cuente con todos

los servicios que la hacen habitable.

La necesidad que tiene la Administracion publica de contar con espacios en los cuales
poder llevar a cabo sus politicas publicas, hace preciso que el ordenamiento juridico
habilite mecanismos capaces para su obtencion, mecanismos éstos que pueden suponer
en ocasiones un verdadero perjuicio o diferente tratamiento para el propietario en
funcién del justiprecio que reciba o el aprovechamiento que se le atribuya en otra
unidad de ejecucion. Es por tal razéon que en el presente trabajo se analizara cada uno de
estos procedimientos y el por qué de la eleccion de uno u otro por la Administracion,
haciendo hincapié en la discrecionalidad con la que cuenta la Administracion en este

ambito.

Concretamente, es la «arbitrariedad» con la que he apreciado que actud la
Administracion de un Municipio de Zaragoza la que justifica la eleccion de este tema
como objeto del presente trabajo. La modificacion puntual del PGOU, el Proyecto de
Reparcelacion de la Unidad de ejecucion unica del Plan Parcial de un determinado
sector de suelo urbanizable delimitado y el Plan Parcial no cumplian con el principio de
equidistribucion de beneficios y cargas, creando una situacion de desigualdad, ya que
habia un beneficio para unos propietarios del suelo destinado a sistemas generales -
vulnerando la prohibicion de reserva de dispensacion-, mientras habia un perjuicio claro
para otros propietarios y para el interés publico, con inclusive posible responsabilidad
patrimonial por parte de la Administracion por los perjuicios ocasionados a los

ciudadanos propietarios.

Esto supone una vulneracion del principio de equidistribucion de beneficios y cargas
que rige tanto para el Planeamiento Urbanistico como para los instrumentos de
ejecucion urbanistica por aplicacion del principio y derecho de igualdad recogido en el
art. 14 CE. Dicha situaciéon me llevd a hacerme la siguiente pregunta: ;qué defensa
tienen los vecinos, normalmente sin conocimientos sobre Derecho Urbanistico, que
estan sufriendo perjuicios econdmicos por la actuacion de la Corporacion municipal y
no lo saben?, Y, ;como estdn justificadas las decisiones planificadoras de la
Administracion? ;O es que se decide y se modifica segin interesa, sin un criterio

racional y coherente de crecimiento ordenado del municipio? ;O es que no es posible



que el municipio crezca en beneficio de todos y que aquellos propietarios que se ven
privados de sus terrenos, precisamente por los sistemas generales que crean ciudad, no
obtengan el mismo valor que obtienen aquellos que se benefician del nuevo

aprovechamiento?

3.- Metodologia

El presente trabajo tiene como objeto el analisis de la doctrina jurisprudencial dictada en
la valoracion del suelo destinado a sistemas generales comprendiendo su estudio, asi
como los cambios recientes en la normativa urbanistica estatal de valoracion del suelo y
su influencia en la aplicacion o inaplicacion actual de la doctrina en la expropiacion de
los suelos, tanto a nivel estatal como en el supuesto de un municipio aragonés. Se
estudian los sistemas generales y los métodos de obtencion del suelo para dichos

sistemas generales, comparando el método de adscripcion del suelo y la expropiacion.

La investigacion se ha llevado a cabo mediante el pluralismo metodolégico aplicado al
Derecho urbanistico en materia de valoracion de suelo destinado a sistemas generales en

un municipio de Aragon.

Se ha comenzado con un andlisis historico del Derecho positivo urbanistico estatal y del
Derecho autonémico aragonés (método historico), del principio de equidistribucion de
beneficios y cargas, del derecho de propiedad y del derecho de igualdad en la valoracion
del suelo destinado a sistemas generales -analizando la doctrina judicial de los sistemas
generales-, y se ha continuado con el estudio de los cambios normativos estatales, las
situaciones basicas del suelo (método sistematico) y su aplicacion actual (método
deductivo) que conlleva la inaplicacion actual de la doctrina de los sistemas generales
en la obtencion del suelo por expropiacion, estudiando también las discrepancias

doctrinales y jurisprudenciales surgidas ante tal inaplicacion.

Finalmente, se utiliza el método de comparacion en la valoracion del suelo en supuestos
de obtencion del suelo por expropiacion con el método de adscripcion en los municipios
de Aragon, proponiendo que se ha de continuar aplicando la doctrina de los sistemas
generales en Aragon en la expropiacion del suelo destinado a sistemas generales por

similitud con el método de adscripcion.



I1.- EL DERECHO URBANISTICO ESPANOL

1.-. EVOLUCION DE LA NORMATIVA ESTATAL EN MATERIA URBANISTICA
DESDE LA LEY SOBRE REGIMEN DE SUELO Y ORDENACION URBANA DE
12 DE MAYO DE 1956 HASTA EL VIGENTE RDL 7/2015

Siguiendo las palabras del legislador de la Ley 8/2007 de 28 mayo, de Suelo, la historia
del Derecho urbanistico espafiol contemporaneo comienza en la segunda mitad del siglo
XIX en torno a dos grandes tipos de operaciones urbanisticas: el ensanche (véase el
Plan Cerda de Barcelona) y la reforma interior, con la creacion de nueva ciudad y el

saneamiento y la reforma de la existente.

La primera ley general del suelo, y primera gran ley urbanistica global en sentido
moderno, fue la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, de 12 de mayo de
1956, Posteriormente se aprobd la Ley 19/1975, de 2 mayo, de Reforma de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, luego subsumida por su refundicion en
el Texto refundido de la Ley de Suelo de 1976, aprobado por Real Decreto 1346/1976,
de 9 de abril, que material y formalmente, es derecho vigente, aunque de aplicacion
supletoria , tras la importante Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de

marzo de 1997. En desarrollo de dicha Ley se aprobaron los reglamentos de
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Planeamiento, Gestion Urbanistica y Disciplina Urbanistica, todavia vigentes®.

La aprobacion de la Constitucion Espafiola de 1978 (en adelante CE) establecid un
nuevo marco juridico con un nuevo orden competencial instaurado por el bloque de la
constitucionalidad, que en interpretacion de la doctrina del Tribunal Constitucional,
supone que a las Comunidades Autonomas les corresponde disefar y desarrollar sus
propias politicas en materia urbanistica, mientras que al Estado le corresponde a su vez
gjercer otras competencias que, aunque incidan sobre la materia, deben evitar

condicionarla en lo posible.

Asi, a nivel competencial, del juego de los articulos 148 y 149 de la Constitucion
Espafiola resulta que las Comunidades Auténomas pueden asumir competencia
exclusiva en las materias de «ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda» y que el
Estado tiene competencia para la regulacion del suelo, el derecho de propiedad, las

expropiaciones y las valoraciones.

El Texto Refundido de 1976 fue derogado solo en lo que se opusiera a la nueva ley por
la Ley 8/1990 de 25 de julio de 1990 sobre reforma del Régimen Urbanistico y
Valoraciones del Suelo, y fue el Texto Refundido de 1992 de la Ley sobre el régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana, el que formalmente derogd el Texto Refundido de

1976.

La Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo de 1997,
estimd parcialmente los recursos de inconstitucionalidad planteados contra el RD
Legislativo 1/1992 y declar6 inconstitucionales los preceptos aprobados como
normativa supletoria y solo unos pocos de los aprobados como normativa basica,
marcando un referente fundamental en la evolucion de la legislacion urbanistica estatal
y autondmica. Esta sentencia mantuvo la derogacion de la Ley 8/1990 y declar6
inconstitucional la disposicion derogatoria Unica del texto de 1992, convirtiendo el texto

refundido de 1976 en derecho supletorio estatal, considerandose desde entonces la

* Real Decreto 2187/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica
para el desarrollo y aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana; y Real Decreto
3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Gestion Urbanistica para el
desarrollo y aplicacién de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana; y Real Decreto
2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de Planeamiento para el desarrollo y
aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana

11



convivencia de competencias concurrentes y la existencia de competencias exclusivas.

Con posterioridad a la STC Pleno de 20 de marzo de 1997 se dict6 la Ley 6/1998 de 13
de abril 1998 sobre Régimen del Suelo y valoraciones y contra esta Ley se interpusieron
tres recursos de inconstitucionalidad que fueron resueltos por la STC Pleno de 11 de
julio de 2001 cuyo fallo, parcialmente estimatorio, declard conformes a la Constitucion
los articulos impugnados, siempre que se interpretaran en el sentido sefialado por la

sentencia, a excepcion de los art. 16.1 y 38 y de la disposicion final tnica.

Esta Ley fue derogada por la Ley 8/2007 de 28 mayo, de Suelo (en adelante LS07),
posteriormente refundida en el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio (en
adelante TRLSO08) y, seguidamente, se aprobd la Ley 8/2013, de 26 de junio, de

rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanistica.

La constitucionalidad de estas normas ha sido cuestionada en varias ocasiones mediante
cuestiones de inconstitucionalidad que obligaron al Tribunal Constitucional a

pronunciarse al respecto.

Asi, en la STC de 16 de marzo de 2015 (EDJ 2015/49037) y en la STC de 2 de marzo
de 2015 (EDJ 2015/38408) se declaro la constitucionalidad del art. 22.1 a) y 2 de la Ley
8/2007 de Suelo en cuanto a que no puede considerarse contrario a la Constitucion que
se prescinda de las expectativas urbanisticas de un suelo que esta clasificado como suelo
rural o no urbanizable ya que la inclusion de las que puede generar por su proximidad a
suelo urbano o porque en el futuro pueda llegar a serlo, resulta completamente contrario
a los principios basicos del Derecho urbanistico, beneficidndose entonces de unas

plusvalias de las que no son acreedoras.

En la STC 141/2014 de 11 de septiembre el Tribunal Constitucional se ha declarado
inconstitucional el art. 23 del Texto Refundido de 2008, en el inciso parrafo tercero de
la letra a) punto 1, que establecia el tope de «hasta un méximo del doble» en la
correccion al alza del valor por el factor objetivo de localizacidon, porque no se
encontraba justificado y podia resultar inadecuado para obtener una valoracion del bien
ajustada a su valor real y, en consecuencia, impedir la determinacion de Ia

indemnizacion basada en el proporcional equilibrio al que aspira el art. 33 de la

12



Constitucion Espaiiola.

En sintonia con la STC 141/2014 el 31 de octubre de 2015 se publicéd el Real Decreto
Legislativo 7/2015 por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana (en adelante LS15), que entrdé en vigor el mismo dia de su
publicacion, refundiendo el TRLSOS y la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbana e introduciendo escasas variaciones respecto al

TRLSO08.

La finalidad de la actual vigente LS15, segiin su exposicion, es la de establecer para

todo el territorio estatal las condiciones basicas que garantizan:

a) La igualdad de los ciudadanos 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, la LS15 establece las bases econdmicas y medioambientales del régimen
juridico del suelo, su valoracion y la responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas en la materia en base a dos situaciones basicas del suelo: el

suelo rural y el suelo urbanizado.

La LS15 esta concebida a partir del deslinde competencial establecido en el bloque de
constitucionalidad al que se refiere la STC 61/1997 y respeta las competencias
exclusivas atribuidas a las Comunidades Autéonomas en materia de ordenacion del
territorio, urbanismo y vivienda y patrimonio publico del suelo, manteniendo la
supletoriedad de la parte vigente del RD 1346/1976, exponiendo el titulo competencial

en su disposicion final segunda.

Con fecha 22 de octubre de 2015, el Tribunal Constitucional en Pleno (aunque con

votos particulares) ha dictado sentencia estimando parcialmente la cuestion de

13



inconstitucionalidad planteada y declar6 inconstitucional y nulo el art. 25.2 a) del RD
Legislativo 2/2008 por vulneracion del art. 33.3 de la Constitucion Espafiola y por
discriminacién entre aquellas personas que se ven privadas de su propiedad y aquellas a
las que se les permite continuar con ella y finalizar la transformacion urbanistica, trato

desigual éste que se considera que vulnera el art. 14 de la Constitucion.

Se anula el criterio de valoracion previsto para determinar la compensacion debida por
la privacion de la facultad de participar en la actuacién de primera urbanizaciéon sobre
suelo rural cuando los propietarios no han iniciado atn la urbanizacién y han cumplido
sus deberes. Se considera que no se garantiza el proporcional equilibrio que debe existir
entre la compensacion prevista en la ley y el contenido real de la facultad de la que se
ve privado el propietario. Y asimismo se considera que si esta indemnizacion
correspondiera al valor real del suelo expropiado, nada habria que objetar sobre la
constitucionalidad del método de valoracion previsto para este tipo de suelo, pero esta
indemnizacion no se corresponde con el valor real del suelo pues se limita a reconocer
un porcentaje, entre el 5% y el 15% a determinar por las Comunidades Auténomas,
aplicando a la diferencia de valor que tendrian los suelos ya urbanizados y el que tienen
en su situacion inicial, pues de no haber sido privados los propietarios de su facultad de
participar en la actuacién de transformacion urbanistica habrian incrementado su
patrimonio con la diferencia de valor que habrian adquirido los terrenos, descontada la
cesion del aprovechamiento lucrativo prevista en la ley urbanistica. De ello concluye el

TC que se vulnera el art.33.3 CE.

2.- EVOLUCION DEL REGIMEN JURIDICO URBANISTICO EN ARAGON
HASTA EL VIGENTE DECRETO LEGISLATIVO 1/2014

El régimen juridico urbanistico en la Comunidad Auténoma de Aragén inicialmente
estaba recogido basicamente Ley 5/1999 Urbanistica de Aragoén, la cual tras las
reformas y contrarreformas de la legislacion estatal y normas autondmicas, sufrio una
profunda reforma legal -conservando en lo posible las técnicas urbanisticas de aquélla-

que tuvo lugar mediante la aprobacion de la Ley 3/2009 de Urbanismo de Aragon.

La Ley 3/2009 en su exposicion de motivos declar6 que la actividad urbanistica se

configura como una funcion publica que se proyecta tanto sobre el régimen urbanistico

14



de la propiedad del suelo, como sobre el vuelo y el subsuelo, asi como también sobre la
libertad de empresa en su proyeccion sobre el urbanismo, el estatuto de ciudadania y el
conjunto de principios constitucionales, especialmente el desarrollo sostenible, que
giran en torno a ella. Dicha ley determinaba que es a la Administracion a la que se
atribuye la potestad de planeamiento y la responsabilidad fundamental en su ejecucion -

que ha de dirigir- junto a otras potestades y funciones.

Posteriormente, se aprobd el actualmente vigente Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de
julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragon, que
derogd la anterior ley de 2009 y tomd en consideracion la normativa estatal, teniendo
como objeto regular la actividad urbanistica -la cual comprende la clasificacion, el
planeamiento, la urbanizacion, la intervencion en el mercado de la vivienda y del suelo
y en el uso del suelo y la disciplina urbanistica- y el régimen urbanistico del suelo, el
vuelo y el subsuelo en la Comunidad Auténoma de Aragoén, desarrollando ésta en el

marco de la ordenacion del territorio.

En materia de ordenacién del territorio rige actualmente el Decreto Legislativo 2/2015,
de 17 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Ordenacion

del Territorio de Aragén que ha derogado la Ley 4/2009 y la Ley 8/2014 .

Tras las citadas reformas se ha establecido también un nuevo régimen para los Planes y
Proyectos de Interés General de Aragén, reformandose los planteamientos que llevaban
a dividir la regulacion de esos instrumentos entre los ambitos normativos de la
ordenacion del territorio y del urbanismo. Se ofrece asi finalmente un sistema unitario

que permite disponer de una actuacion territorial mas coordinada y eficiente.’

3.- LOS MUNICIPIOS DE ARAGON Y EL PLANEAMIENTO URBANISTICO. EL
PLAN GENERAL DE ORDENACION URBANA, LA CLASIFICACION DEL
SUELO Y LOS SISTEMAS GENERALES.

El Decreto Legislativo 1/2014 en su art. 8 establece que corresponde al municipio la

actividad urbanistica publica y en su art. 10 regula el régimen urbanistico del suelo

5 Véase el comentario sobre la normativa urbanistica en Aragén, El Derecho — Base de Datos (EDC
2009/1277079).

15



determinando que sera el establecido en la legislacion estatal del suelo, en la ley
urbanistica de Aragdn y, por remision legal, en el planeamiento, de acuerdo con la
situacion basica en la que se encuentra el suelo y la clasificacion y la calificacion

urbanistica de los predios (art. 11).

El plan general de ordenacion urbana es el instrumento de ordenacion integral que
clasifica el suelo y define los elementos fundamentales de la ordenacion y de la
estructura general del municipio (art. 37). La clasificacion del suelo la hace con base a
las siguientes clases y categorias; suelo urbano, suelo urbanizable y suelo no

urbanizable (art. 11)

En cuanto a la estructura general, el Plan General ha de definir sus elementos
fundamentales entre los que se encuentran los sistemas generales, tanto municipales
como de interés supramunicipal, regulando asimismo, los métodos de obtencion de

esos terrenos dotacionales (art. 187 y art. 188).

4.- EL DERECHO COMUNITARIO, LA PRACTICA URBANISTICA Y EL
DERECHO DE PROPIEDAD

La ausencia de competencias de la Unién Europea en materia urbanistica y de
ordenacion del territorio hace que ésta vea limitada su actuacion a las infracciones del
Derecho Comunitario que se cometen en ejecucion de los planes urbanisticos, habiendo
pues un control indirecto y, en concreto, en materias como las de contratacion publica,

la medioambiental o vulneracion de los derechos fundamentales®.

En cuanto al derecho de propiedad privada, esta cuestion ha venido siendo resuelta por
el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en base al art. 1 del Protocolo Adicional del

Convenio Europeo de Derechos Humanos.

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la Carta de los Derechos Fundamentales

que regula el derecho de propiedad en el art. 17, es juridicamente vinculante, y tiene el

6 Véase ALCOCEBA GALLEGO, M* A; “La politica europea de ordenacién del territorio y su
incidencia en la practica urbanistica de las politicas autonémicas y locales”. Revista de Jurisprudencia El
Derecho Editores, 1 de marzo de 2008 (EDB 2008/5976).
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mismo valor juridico que los Tratados, de conformidad con el articulo 6 del Tribunal de

Justicia de la Union Europea.

La aplicacion del art. 17 de dicha Carta no permitird privar a las personas de su
propiedad si no es por causa de utilidad publica y a cambio de una justa indemnizacion
respetando el equilibrio entre el interés general de un municipio y los Derechos

Fundamentales de los propietarios afectados.

Actualmente las valoraciones también deberan por tanto, ser adecuadas y conformes

con la jurisprudencia del TEDH y del TJUE.

I11.- LOS SISTEMAS GENERALES

1.- DEFINICION DE LOS SISTEMAS GENERALES Y SU REGULACION EN LA
NORMATIVA AUTONOMICA ARAGONESA.

A tenor del articulo 187 del Decreto Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de
Aragoén, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Urbanismo de Aragdn, las
infraestructuras y equipamientos urbanisticos publicos de los municipios se calificaran
conforme a las determinaciones de esta ley, como sistemas generales o dotaciones

locales.

En el art. 187.2 se definen los sistemas generales y en el art. 187.3 las dotaciones
locales. Ademas, se han dado definiciones’, de los sistemas generales como el conjunto
de dotaciones urbanisticas publicas al servicio del conjunto del municipio, en sus tres

vertientes funcionales:

- como sistemas de comunicacién o vias publicas
- como espacios libres y zonas verdes

- como servicios urbanos o de equipamiento.

7 Definicién que hace Elisa Moreu Carbonell.
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Esta definicion parte de que el concepto de sistema general es sustantivo y no formal, de
modo que, si bien una dotacioén publica puede aparecer nominalmente designada como
sistema general, solo serd considerada como tal si puede identificarse una dimension
urbanistica, si pasa a estructurar o vertebrar ciudad, o empleando la terminologia de los

tribunales si «crea ciudad»®.

La distincion entre sistemas generales y dotaciones locales resulta especialmente
relevante, respecto a la forma de obtencidon y consiguiente valoracion, ya que si se trata
de dotaciones locales, se incluyen o adscriben a los suelos urbanos no consolidados o
urbanizables, pero no lo es tanto para los sistemas generales, que deben situarse
funcionalmente en suelos no urbanizables o urbanizables o pueden transcurrir por

diferentes clases de suelo, como ocurre por ejemplo con las comunicaciones viarias.

2.- LOS SISTEMAS GENERALES MUNICIPALES Y EL APROVECHAMIENTO
MEDIO COMO DETERMINACIONES NECESARIAS DEL PLANEAMIENTO DEL
MUNICIPIO

Los sistemas generales municipales, como determinacion necesaria del Plan General de
Ordenacién Urbana, constituyen la estructura general y aseguran la racionalidad y
coherencia del desarrollo sostenible urbanistico y la posibilidad de contar el municipio

con los servicios suficientes y necesarios.

Los sistemas generales, como se ha expuesto, comprenden las infraestructuras y
equipamientos urbanisticos publicos y privados al servicio de toda o gran parte de la
poblacion del municipio y pueden ser municipales o de incidencia o interés supralocal o
autondémico, pero han de estar previstos en el plan general y en los otros instrumentos

de ordenacion territorial.

El Plan General de Ordenacién Urbana es el instrumento de ordenacion integral del

municipio y tiene como funciones principales clasificar el suelo de todo el municipio en

¥ Véase su comentario en «Foro abierto de la Base de Datos del Derecho Internet sobre la valoracién de
los sistemas generales establecida en el art. 21.1 de la Ley del Suelo 8/2007», publicado en el nim. 14 del
Boletin de Urbanismo El Derecho, de mayo de 2008 (EDC 2008/41332).
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las diferentes clases y establecer la estructura general de la ordenacion urbanistica, asi
. -7 9 r :

como establecer las pautas para su implantacion’. En €l necesariamente se han de

identificar los diferentes nicleos de poblacion y los denominados sistemas generales: de

comunicacion, de espacios libres, de zonas verdes y parques publicos, de equipamiento

comunitarios y otros (art. 40 del Decreto Legislativo 1/2014).

Es también cometido del Plan General de Ordenacion Urbana la fijacion del
aprovechamiento medio para los distintos sectores o unidades de ejecucion en que
puedan dividirse el suelo, lo cual es fundamental a efectos de precisar el contenido del
derecho de propiedad y de facilitar las operaciones de gestion y ejecucion del
planeamiento, respetando la distribucion equitativa entre los propietarios de los
aprovechamientos y de las cargas generadas por el desarrollo urbano, asi como, en su

caso, la participacion directa de la comunidad en las plusvalia urbanisticas.

El art. 125 del TRLUA en su apartado 5 establece que para el calculo del
aprovechamiento medio se incluirdn en la superficie de la unidad de ejecucion del sector
o del conjunto del suelo urbanizable delimitado, los terrenos destinados a sistemas
generales incluidos en los mismos y aquellos terrenos o aprovechamientos que, aun
hallandose en otra clase de suelo, sean adscritos a ellos por el planeamiento para su

obtencion.

El art. 126 regula los coeficientes de homogenizacion de usos y tipologia que
necesariamente han de establecerse justificadamente en el Plan General en atencion a
sus respectivos valores de repercusion de suelo urbanizable y determinados sobre la

base de un estudio de mercado.

Los Planes Parciales, por su parte, desarrollan el planeamiento general y son los
instrumentos en los que se regula la urbanizacion y edificacion del suelo urbanizable en
los sectores previamente delimitados en el Plan General o posteriormente, conforme a
los criterios establecidos en el mismo, y cumplen idénticas funciones que el Plan

General en el suelo urbano consolidado, debiendo incluir similares determinaciones.

? Véase LOPEZ RAMON, F. Introduccién al Derecho Urbanistico, Marcial Pons Ediciones Juridicas y
Sociales, S.A, Madrid 2005. Pagina 96.
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Los Planes Especiales se distinguen de los anteriores por obedecer a finalidades
especificas, en lugar de las finalidades genéricas de ordenacion propias del Plan General
en relacion con todo el término municipal o de los Planes Parciales con respecto a los
diferentes sectores del suelo urbanizable. Hay planes especiales que desarrollan el
planeamiento territorial o el planeamiento urbanistico general y los hay también para
desarrollar infraestructuras, proteger el medio ambiente o el patrimonio cultural y otros
fines andlogos. Suelen admitirse incluso los Planes Especiales independientes del
planeamiento territorial y urbanistico general, aprobados en su ausencia o cuando el
mismo no contuviera las previsiones detalladas oportunas. No obstante, en todo caso,
rige el limite que impide a los Planes Especiales sustituir al planeamiento general como
instrumento de ordenacién integral, por lo que se les impide clasificar suelo, aunque si

pueden establecerse en ellos limitaciones de uso de los terrenos.

Por ultimo, los Estudios de Detalle conforman el ultimo escaléon del planeamiento
urbanistico, pues sirven para completar o adaptar los restantes planes urbanisticos. Por
medio de ellos cabe establecer alineaciones y rasantes, ordenar volimenes, incluir
condiciones estéticas y de composicion de las edificaciones. Sus limites se encuentran
en las prohibiciones de alterar el destino del suelo, el aprovechamiento urbanistico y, en

general, los contenidos de los planes que contemplan'’.

A continuacion del planeamiento procede la gestion urbanistica y la ejecucion de lo

previamente planificado.

3.- METODOS DE OBTENCION DEL SUELO DESTINADO A SISTEMAS
GENERALES EN LOS MUNICIPIOS SEGUN EL DECRETO LEGISLATIVO 1/2014
DEL GOBIERNO DE ARAGON. LA ADSCRIPCION COMO PROCEDIMIENTO
PREFERENTE

Establece el articulo 188 TRLUA que cuando los terrenos destinados por el
planeamiento al establecimiento de sistemas generales sea fuera del suelo urbano

consolidado se obtendran mediante tres procedimientos diferentes:

10 yvéase LOPEZ RAMON, F. Introduccion al Derecho Urbanistico, , Marcial Pons Ediciones Juridicas y
Sociales, S.A, Madrid 2005. P4gina 97 y ss.

20



a) Mediante cesion obligatoria derivada de su inclusion o adscripcion a una unidad
de ejecucion, cuando ello sea posible.

b) Cuando la modalidad anterior fuera inviable, mediante ocupacion directa,
asignando aprovechamientos objetivos en unidades de ejecucion excedentarias.
La ocupacion directa requiere la determinacion del aprovechamiento urbanistico
que corresponde a la persona propietaria afectada y el de la unidad de actuacion
en la que debe ser materializado el aprovechamiento.

¢) Cuando las modalidades anteriores fuesen inviables o inconvenientes, mediante

expropiacion forzosa.

Asi pues, la normativa urbanistica aragonesa prevé para sus municipios tres
procedimientos diferentes, pero ademas establece un orden de preferencia para su
aplicacion, de manera que resulta preferente en primer lugar la cesion obligatoria por su
inclusion o adscripcién a una unidad de ejecucidon; en segundo lugar, la ocupacion
directa; y sélo en tercer lugar, se prevé la expropiacion forzosa como procedimiento de
obtencion. Ello, como a continuacidon se expondrd, supone que el propietario de un
suelo afectado por sistemas generales puede recibir un tratamiento desigual de aplicarse
un procedimiento u otro, lo cual puede vulnerar el derecho de propiedad del art. 33 CE
y el derecho a la igualdad de trato del art. 14 CE, asi como el art. 17 de la Carta Europea
de Derechos Fundamentales. Por ello, se considera que en el caso de la obtencion de los
suelos para sistemas generales deberia seguir siendo de aplicacion la doctrina de los

sistemas generales.

Finalmente, el articulo 190 TRLUA dispone que en suelo urbano consolidado, los
terrenos destinados por el planeamiento al establecimiento de sistemas generales o
dotaciones locales se tienen que obtener por expropiacion u ocupacion directa. En este
caso, el valor de los terrenos y de los aprovechamientos se fijard pericialmente,

conforme a los criterios de valoracion aplicables.

IV.- EL NUEVO REGIMEN DE VALORACION DEL SUELO EN LA
NORMATIVA ESTATAL
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1.- EL NUEVO REGIMEN DE VALORACION DEL SUELO Y EL AMBITO DE
APLICACION DEL REAL DECRETO LEGISLATIVO 7/2015 DE LA LEY DEL SUELO Y
REHABILITACION URBANA 7/2015, Y EL REGLAMENTO DE VALORACIONES DE LA
LEY DEL SUELO RD 1492/2011.

La actual normativa en materia de valoracion del suelo, a diferencia de la Ley 6/1998,
sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, dice establecer un nuevo sistema de
valoracion que no incluye en los criterios de valoracion las expectativas urbanisticas,
en cumplimiento de los principios de seguridad juridica y de prohibicion expresa de la

especulacion que recogen los art. 9.3 y 47 de la Constitucion Espafiola.

Con tal regulacion la Administracion Publica puede actuar mediante el expediente de
expropiacion sin incluir en el justiprecio las expectativas o plusvalias que se generan

con el planeamiento y al ordenar los usos del territorio.

Las caracteristicas generales de la nueva regulacion son las siguientes:

1) La valoracion se realiza con independencia de la clasificacion del suelo: las
valoraciones, hasta la entrada en vigor de esta ley, han estado vinculadas a la
clasificacion del suelo y categorizacion urbanistica, esto es, partiendo de cual
fuera su destino y no su situacion real. Se disocia la clasificacion y la valoracion.
La Ley constata la diferencia entre la realidad estatica correspondiente a la
situacion factica, verificable en un momento histérico concreto y la realidad

dindmica inherente a las actuaciones de transformacion.

Asi, con independencia de las clases y categorias urbanisticas de suelo, se parte
en la ley estatal de suelo de la apreciacion de dos situaciones basicas o estados
en que puede encontrarse el suelo seglin su situacion al momento de efectuar la
tasacion: El suelo rural, el que no esta funcionalmente integrado en la trama
urbana y el urbanizado, el que ha sido efectiva y adecuadamente transformado

por la urbanizacion.
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2)

3)

Ambos se valoran conforme a su naturaleza, siendo asi que solo en el segundo
dicha naturaleza integra su destino urbanistico porque dicho destino ya se ha

hecho realidad.

Se valora la realidad actual y no las plusvalias futuras: se deberd tasar la
realidad, sin incluir las meras expectativas generada por la accion de los poderes
publicos al promover y aprobar los planes. Asi, debera valorarse lo que hay, no
lo que el plan dice que puede llegar a haber en un futuro incierto. La ley, en
conclusion, reconoce las plusvalias pero no en el instante mismo de adopcion de
una decision administrativa sino cuando el suelo estd efectivamente

transformado y la inversion en dicha transformacion estd consumada.

El valor buscado es el valor de situacion: la Ley 8/2007 revel6 que lo criterios de
valoracion establecidos perseguian determinar con la necesaria objetividad y
seguridad juridica el valor de sustitucién del inmueble en el mercado por otro
similar en su misma situacion.

En definitiva, se trata de un régimen que, sin valorar expectativas generadas
exclusivamente por la actividad administrativa de ordenacion de los usos del
suelo, retribuye e incentiva la actividad urbanizadora o edificatoria emprendida

en cumplimiento de aquella y de la funcion social de la propiedad.

El ambito del régimen de valoraciones viene establecido en el art. 34 del Real Decreto

Legislativo 7/2015 que enumera los supuestos a los que se aplican las normas de

valoracion:

a)

b)

La verificaciéon de las operaciones de reparto de beneficios y cargas u otras
precisas para la ejecucion de la ordenacion territorial y urbanistica en las que la
valoracion determine el contenido patrimonial de facultades o deberes propios
del derecho de propiedad, en defecto de acuerdo entre todos los sujetos
afectados.

La fijacion del justiprecio en la expropiacion, cualquiera que sea la finalidad de
¢sta —urbanistica o no- y la legislacion que la motive. Respecto de esta
institucion la jurisprudencia ha recogido en multiples sentencias el principio de

garantia patrimonial, que implica el reconocimiento del derecho de los
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particulares a mantener la integridad del valor econdémico de su patrimonio
frente a las inmisiones singulares de los poderes publicos. De la aplicacion del
mismo se infiere que la indemnizacioén ha de tener la funcion de sustituir el valor
patrimonial del bien expropiado'".

c) La fijacion del precio a pagar al propietario en la venta o sustitucion forzosa.

d) La determinaciéon de la responsabilidad patrimonial de la Administracion

Publica.

El art. 21 del RD Legislativo 7/2015 establece dos «situaciones basicas del suelo» que
son la situacion de suelo rural y la situacién de suelo urbanizado. El art. 35 del mismo
texto legal por su parte, determina que el suelo se tiene que tasar segiin su situacion y
con independencia de la causa de valoracion y el instrumento legal que la motive y este
criterio es también de aplicacion a los suelos destinados a infraestructuras y servicio de
interés general supramunicipal, tanto si estuvieran previstos por la ordenacion territorial
y urbanistica, como si fueran de nueva creacion, cuya valoracion se determinard pues
segun la situacion basica de los terrenos en que se situan o por los que discurren de

conformidad con lo dispuesto en la ley.

2.- CORRECCIONES POR LA PROPIA NORMA DE VALORACION Y POR EL
TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

No obstante lo expuesto, tanto por sentencia del Tribunal Constitucional como por la
propia normativa que lo establece, lo cierto es que ya ha habido correcciones
importantes al propio sistema de valoracion por cuanto si en el art. 22.1 parrafo segundo
de la Ley 8/2007, se afirmaba que el valor del suelo rural puede ser corregido al alza
hasta un maximo del doble en funcién de los factores objetivo de localizacion, éste ha
sido declarado inconstitucional por la STC 141/2014, de 11 de septiembre, lo que ya
trastoca de manera sustancial el intento de desterrar las expectativas urbanisticas de la

valoracion del suelo. En la disposicion transitoria tercera, apartado segundo de Ley

11 Un ejemplo es la STS Sala 3* de 28 de abril de 1990 (EDJ 1990/4489).

24



8/2007, se recogia un régimen transitorio para su aplicacion que permitia

temporalmente la aplicacion del régimen previsto en la Ley 6/1998."

En el RD Legislativo 7/2015 también la disposicion transitoria tercera prevé para

determinados terrenos la aplicacion del régimen de la Ley 6/1998 y en concreto:

a) Que formasen parte del suelo urbanizable incluido en dmbitos delimitados
para los que el planeamiento hubiera establecido las condiciones para su
desarrollo.

b) Que existiese una prevision expresa sobre plazos de ejecucion en el
planeamiento, o en la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica.

¢) Que en el momento a que deba atenderse referida la valoracion, no hubieran
vencido los plazos para dicha ejecucion o, si hubiesen vencido, fuese por

causa imputable a la Administracion o a terceros.

Asi pues, seglin la propia disposicion de la norma, dichos terrenos se valoraran pues
conforme a las reglas establecida en la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen de
Suelo y Valoraciones, tal y como quedaron redactadas por la Ley 10/2003, de 20 de

mayo.

Asimismo ha de citarse la Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional 218/2015, de
22 de octubre de 2015 en la que se concluye que el art. 25 del TRLS08 vulnera los art.
33y 14 CE.

V.- LA VALORACION DEL SUELO EN LA EXPROPIACION COMO FORMA
DE OBTENCION DE LOS SISTEMAS GENERALES

1.- REGULACION DE LA EXPROPIACION FORZOSA COMO FORMA DE
OBTENCION DE LOS SISTEMAS GENERALES

12 CORDOBA CASTROVERDE,D, “La Jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre los criterios de la
valoracion del suelo contenidos en la Ley 8/2997 y el Real Decreto Legislativo 2/2008. Respuesta de los
tribunales”, Revista de Jurisprudencia El Derecho nim. 2, 2015 (EDB 2015/161227).
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En el art. 42 y ss. se regula expropiacion forzosa y en el art. 43 se dice que se fijara
conforme a los criterios de valoracion de esta ley (RD Legislativo 7/2015) mediante

expediente individualizado o por el procedimiento de tasacién conjunta.

En materia de ordenacion urbanistica, la expropiacion ademads del sistema de ejecucion,
sistemdtica o por unidades de ejecucion, puede ser utilizada como forma de ejecucion
aislada para la obtencion de determinados suelos de equipamiento, locales o de sistemas

generales, no adscritos a unidades de ejecucion.

En la legislacion urbanistica estatal, tanto la Ley del 75 y su texto refundido del 76, su
reglamento de Gestion, la Ley 8/90 y el Texto Refundido del 92, y el actual Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, asi como en la distinta normativa de las
CCAA, se regula la utilizacion de la expropiacion en actuaciones aisladas en la

obtencion de los terrenos afectos a sistemas locales o generales.

En la legislacion urbanistica de Aragon, en el Decreto Legislativo 1/2014, se regula la
expropiacion forzosa en el orden de preferencia del art. 188 como el tercer
procedimiento para adquirir los suelos destinados a sistemas generales, solo para el caso

de que la adscripcion y la ocupacion directa fueran inviables.

2.- CONSTITUCIONALIDAD DEL METODO DE VALORACION DE
CAPITALIZACION DE RENTAS. EL FACTOR DE LOCALIZACION EN SUELO
RURAL

El método de capitalizacion de rentas (actualmente regulado en el art.36.1.a de RDL
7/2015 y en la anterior LSO8 en el art. 22.1.a) valora el suelo en situacion rural con
base a las rentas agrarias, ampliando la procedencia de estas rentas no solo a la
explotacion agraria del terreno, sino también a aquellas rentas que tengan su origen en
el uso o disfrute del terreno conforme al que resulte coherente con su destino. La ley se
refiere a la renta anual real o potencial, la que sea superior, de la explotacién en el

momento en el que deba entenderse referida la valoracion.
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En el ultimo parrafo del art. 22.1.a) se determinaba que el valor del suelo rural obtenido
por el método de capitalizacion de rentas puede ser corregido al alza hasta un maximo
del doble en funcion de factores objetivos de localizacion, entre los que se enumeran la
accesibilidad a nucleos de poblacion o a centros de actividad econdémica o a la
ubicacion en entornos de singular valor ambiental o paisajistico, cuya aplicacion y
ponderacion habra de ser justificada en el correspondiente expediente de valoracion,
remitiendo a un futuro desarrollo reglamentario la concrecion de tal incremento en la

., ;e 1
valoracion del suelo rustico.

Como se ha expuesto, la LS07 fue impugnada junto al TRLS08 ante el Tribunal
Constitucional por presuntas transgresiones a determinados derechos constitucionales.
Y el pleno del TC en Sentencia de 16 de marzo de 2015 y en Sentencia 43/2015 ha
declarado la perfecta adecuacion de la totalidad de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de
Suelo y su Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008 al marco
constitucional, a excepcion de la nulidad del inciso <hasta un méaximo del doble> del
art. 22.1 a) parrafo tercero de la LS07 y articulo 23.1.a) parrafo tercero, del TRLS08
(STC 141/2014) y del art. 25.2 a) por vulnerar los mismos el art. 33 y el art. 14 CE
(STC de 22 de octubre de 2015).

El TC ha fundamentado que la decision del legislador de desligar definitivamente la
valoracion de la clasificacion del suelo persigue, por otra parte, tal y como se explica en
la exposicion de motivos de la Ley paliar la especulacion, en linea con el mandato
constitucional art. 47 CE, y lograr que la valoracion se lleve a cabo conforme a lo que
hay y no a lo que dice el plan que puede llegar a haber en un futuro incierto. Se afirma
que el sistema de valoracion a efectos indemnizatorios, que parte del criterio de
capitalizacion de rentas modulado en atencidon a otros factores, es un sistema que
incorpora criterios acordes con la idea del valor real o econémico del bien y que, en
principio, pueden ofrecer un proporcional equilibrio entre el dafio sufrido y la
indemnizacion correspondiente, en linea con la doctrina del Tribunal Europeo de

Derechos Humanos.

13 JIMENEZ DE CISNEROS CID, F.J. “Régimen de las valoraciones en la Ley 8/2007, de 28 de mayo,
de suelo” .
http://.bases.cortesaragon.es/bases/NDocumen.nsf/0/6f081a865d63163ec12573f400421e64/FILE(09.pdf
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Asi pues, tras la explicita revalidacion del método de valoracion del Suelo Rural, la
unica discrepancia que la Sentencia 141/2014 manifiesta es la determinacion limitativa
del duplo aplicable al resultado obtenible en la cuantificacion del Coeficiente de

Localizacion.

El criterio adoptado por la LSO7 de valorar exclusivamente lo fActicamente preexistente,
en este caso, la renta real o potencial técnicamente posible, siguiendo la modalidad
tradicional de valoracion de los precios de la tierra, obliga a considerar también
«situacion locacional» de la misma, tal como ha sido tradicionalmente y preceptivo en

las metodologias econdémicas de determinacion de la tierra desde el siglo XIX.

Por tal razon, en el art. 17 del RVLS del Reglamento de Valoracién se procedio a
establecer unos criterios técnicos para el calculo de cada uno de los sub-factores
correspondientes a las tres situaciones espaciales senaladas sobre la base aplicativa de

los tradicionales modelos de tipo gravitatorio utilizados al efecto.'*

La consecuencia esencial del contenido de la STC 141/2014 es la inaplicabilidad del
limite indisponible del duplo establecido en el art 23.1.a) del TRLSO0S, por lo que habra
que estar al valor que resulte, sin correccion alguna, de la multiplicacion de los tres sub-

factores constituyentes del Coeficiente de Localizacion.'

No obstante, la anulacion por el TC del limite del duplo ha comportado un aumento
apreciable del justiprecio establecido para el suelo rural por el TRLSOS, que
indudablemente contribuye a alejarlo sensiblemente del precio rustico sin consideracion
de expectativas urbanisticas, tal y como puede compararse con los datos oficiales

expuestos en la Encuesta de Precios de la Tierra del Ministerio de Agricultura.'®

La Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional de 22 de octubre de 2015, no

obstante, ha reabierto de nuevo el problema o la cuestion al declarar inconstitucional el

14 VALCARCEL, A. M de la Encarnacién, “Las expectativas en la valoracién del suelo”, Revista
Aranzadi de Urbanismo y Edificacion nim. 35, 2015, pp. 47 a 66.
15 FERNANDEZ, T.R. “Erre que erre: la Sentencia Constitucional de 11 de septiembre de 2014 sobre la

Ley de Suelo de 28 de mayo de 2007 y las valoraciones del suelo”. Revista de Urbanismo y Edificacion
Aranzadi nim. 32, 2014, pp. 9-12.

16 FERNANDEZ, G. R., “El régimen de valoraciones de la ley del suelo: alteraciones producidas en los
ultimos tiempos ”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, num, 302, 2015, ppp. 71-94.
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art. 25 a) del TRLS08 por considerar que vulneraba el art. 33 y el art. 14 de la CE. Dias
mas tarde se aprob6 el RD Legislativo 7/2015 sobre el que muy probablemente se
plantearan nuevas cuestiones de inconstitucionalidad, por lo que habra que estar a como

se resuelvan.

VI.- LA DOCTRINA JURISPRUDENCIAL DEL TRIBUNAL SUPREMO EN LA
VALORACION DEL SUELO DESTINADO A LOS SISTEMAS GENERALES
OBTENIDO POR EXPROPIACION

1.- CONCEPCION JURISPRUDENCIAL COMO SUELO URBANIZABLE POR SU
FINALIDAD DE CREAR CIUDAD EN CUMPLIMIENTO DEL PRINCIPIO DE
EQUIDISTRIBUCION DE BENEFICIOS Y CARGAS

Desde la Ley del Suelo de 1956, la Ley del Suelo de 1976, la Ley del Suelo de 1992, y
la Ley del Suelo de 1998, la regla general ha sido la valoracion de los terrenos, a efectos
de expropiacion urbanistica, conforme a su clasificacion urbanistica. Por tal motivo,
desde hace afios, ha sido problematica en la valoracion a efectos de expropiacion de los
terrenos destinados a sistemas generales o redes primarias, infraestructuras de interés

supralocal, autondémico o estatal.

La jurisprudencia del Tribunal Supremo venia interpretando como excepcion a esta
regla, desde la Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de enero de 1994 (EDJ 1994/656)
que, a efectos de ejecutarlos por el sistema de expropiacion, la valoracion de dichos
terrenos, por estar afectos a sistemas generales, es decir, destinados a usos de interés
general, pese a estar clasificados como no urbanizables, debian ser justipreciados como
si de suelo urbanizable se tratase, ya que de lo contrario se incumpliria el principio de

equidistribucion de beneficios y cargas derivados del planeamiento.

La jurisprudencia establecia que, sea cual fuese el suelo en que esté incluido, sera
equivalente su condicion a la de suelo urbanizable, por lo que no cabe valorar como no
urbanizable aquel cuyo destino era ser urbanizado. Asi, la Sentencia del Tribunal
Supremo Sala 3* de 30 de junio de 2009 entre otras, manifiesta que en los casos en los
que unos terrenos destinados a sistemas generales se encuentren clasificados como no

urbanizables o carezcan de clasificacion especifica, procede valorarlos como
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urbanizables siempre y cuando se destinen a «crear ciudad». Su fin Unico y primordial

tenia que ser crear ciudad, o mejor aun «servir para crear ciudady.

Esta doctrina se ha justificado en que, cuando se trata de implantar servicios para la
ciudad, no puede hacerse a costa del sacrificio singularizado de unos propietarios, de
modo que, aunque el suelo afectado se haya considerado por el planificador como
rustico, al encontrarse asignado a la estructura general de ordenacion urbanistica del
municipio, de su red viaria y dotacional, debe estimarse como una obra de

infraestructura basica adscribible al suelo urbano o al urbanizable.

El motivo de esta doctrina se encuentra en el principio de equidistribucion de las cargas
y los beneficios derivados del planeamiento. En el urbanismo espafiol la distribucion
justa o equidistribucion de los beneficios y cargas derivados del planeamiento es una de
sus técnicas mas sofisticadas y originales, siendo este realmente un trasunto del
principio constitucional de igualdad, tanto en su dimension formal, ante la norma o su

aplicacion (articulo 14 CE), como en lo sustancial (art. 9.3 CE)."

Esta forma de abordar el problema presupone que el sistema general al que van a servir
los terrenos que, atn clasificados como no urbanizables, se obtienen por expropiacion,
tenga vocacion de «crear ciudady, discriminando, por ello, in peius a sus propietarios,
quienes, de no valorarlos como urbanizables, se sacrificarian a cambio de la retribucion
correspondiente al suelo rustico para que los demas se beneficien de la expansion

ciudadana y del consiguiente incremento de valor de sus predios.

Por ello, nuestra jurisprudencia, en lo que a vias de comunicacion se refiere (tema con

. . .1 . .
una gran trascendencia en la jurisprudencia'®), ha tenido mucho cuidado de comprobar

17 VAQUER CABALLERIA, M. “Pasado, Presente y Futuro inmediato de la distribucion de beneficios y
cargas en el urbanismo espafol”. Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, nim. 294,
diciembre 2014, pp. 13-51. En concreto epigrafe Una interpretacion de la equidistribucion en clave
constitucional, pag. 34.

¥ Como ejemplo las sentencias del TS que resuelven sobre la aplicacion de la doctrina en la expropiacion
de diferentes fincas para el proyecto de autopista de la Costa del Sol (Malaga). En concreto la STS de 6
de noviembre de 2015, (EDJ 2015/198547) en la que el TS considera que a la finca expropiada para
proyecto de autopista, no le es aplicable la doctrina de los sistemas generales que crean ciudad, que
permite valorar el suelo no urbanizable como urbanizable. El terreno en este caso estaba clasificado en el
PGOU como rustico de control, y no qued6 acreditado que la infraestructura estuviera integrada en la
malla urbana, ni de que estuviera destinada a crear ciudad. De los fundamentos juridicos podemos extraer
que lo decisivo es que se acredite la integracion de la via en cuestion en el entramado urbano,

30



que se encontraban al servicio de la ciudad, incorporadas al entramado urbano, negando
la aplicacion sin mas de aquella doctrina a las calzadas interurbanas y a sus enlaces con
la trama urbana, pues de otro modo se llegaria al absurdo de considerar urbanizable todo
suelo sobre el que se proyecta establecer una via de comunicacion, incluidas autopistas

y las carreteras nacionales en toda su extension.

La STS Sala 3% de 25 febrero de 2013 (EDJ 2013/13980) senala que “no basta con que
el sistema general o infraestructura pueda servir a la ciudad, siendo preciso que cree
ciudad en el sentido que refiere la jurisprudencia de integrarse en la estructura y malla
urbana, de tal manera que, de no aplicarse la doctrina de los sistemas generales y
valorarse el suelo como urbanizable, el expropiado se veria perjudicado respecto de los
colindantes al no participar en la equidistribucion de beneficios y cargas”.

La consolidada jurisprudencia del Tribunal Supremo acerca de la valoracion a efectos
expropiatorios del suelo destinado a sistemas generales, tanto municipales como

supramunicipales, ha precisado la necesidad de distinguir entre:

- Redes viarias y ferroviarias de las comunicaciones, urbanas e interurbanas,
respecto de las cuales debe determinarse, en cada caso, si la red tiene
trascendencia urbana, con independencia de si se ha proyectado en base a una
normativa sectorial o urbanistica, puesto que el sistema general, en la medida en
que sirva para crear ciudad, tiene que estar recogido entre las determinaciones

del Plan General.

- Instalaciones vinculadas al sistema general de comunicaciones como estaciones
de ferrocarril, de autobuses, puertos, aeropuertos, respecto de las cuales y con
independencia de que se encuentre reflejada o no en el planeamiento, lo
relevante en lo atinente a la valoracion del suelo a obtener para su implantacion,
es el uso dotacional al que va a afectar ese suelo, no su clasificacion formal, sin
necesidad de determinacion alguna en relacion a su trascendencia urbana. Lo

relevante es que el destino del suelo sea dotacional.

contribuyendo de esta manera a crear ciudad, resultado que debe desdefiarse de la valoracién conjunta de
la prueba realizada en cada caso concreto.
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- Sistemas generales de equipamiento cultural-educativo, como una universidad,
igualmente en este supuesto se destaca el uso dotacional al que se va a destinar

el suelo.

De este modo, se ha puesto de manifiesto por la jurisprudencia que, una vez se ha
podido determinar que estamos ante un sistema general, municipal o supramunicipal,
con trascendencia urbana o uso dotacional, hay que determinar el criterio de valoracion
de ese suelo, con abstraccion de la clasificacion formal que le haya dado el
planeamiento, para concluir que ese criterio ha de ser aplicable al suelo urbanizable
salvo que los terrenos cuenten con los servicios que marca la ley para ser suelo urbano,

pero que en ningun caso pueden valorarse como suelo no urbanizable.

Se trata por tanto, de una concepcidn jurisprudencial segin la cual, es improcedente
valorar unos terrenos, objeto de expropiaciéon, como suelo no urbanizable, cuando el
planeamiento urbanistico les confiere un destino propio del suelo urbanizable. Esto hay

que enlazarlo con la causa expropiandi inherente a toda expropiacion.

Segun esta doctrina, el suelo de uso dotacional o para sistemas generales debe valorarse
como suelo urbanizable, tanto si estd clasificado por el planeamiento como no
urbanizable como si su clasificacion no consta entre las determinaciones del plan.
Precisamente en base a esta ficcion valorativa de creacion jurisprudencial, a la hora de
determinarse el justiprecio, se debera atender a la finalidad del suelo con abstraccion de
su clasificacion formal. Ademds esta doctrina se cifie a los casos concretos que se
enjuician, admitiendo los diferentes elementos complementarios que confirmen la

vocacion del suelo a ser considerado urbanizable a efectos de determinar su justiprecio.

2.- APLICACION DE LA DOCTRINA HASTA LA LEY DEL SUELO DE 2007 Y
TEXTO REFUNDIDO DE 2008 Y EL TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY DEL
SUELO Y REHABILITACION URBANA 7/2015

La doctrina del Tribunal Supremo de «servir para crear ciudad» ha sobrevivido a las
modificaciones de la Ley 6/1998 de 14 de abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones, art. 25, operadas por la Ley 53/2002, de 30 de diciembre (Sentencia del
Tribunal Supremo de 18 de julio de 2012 (EDJ 2012/159275) y la Sentencia del mismo
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tribunal de 21 de diciembre de 2012 (EDJ 2012/294609),y otras muchas) y la Ley
10/2003, de 20 de mayo, que han aplicado la regla general de la valoracion de los
terrenos conforme a su clasificacion urbanistica. Sin embargo, la Ley 8/2007, de 28 de
mayo, de Suelo y su posterior Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2008 y el Real Decreto Legislativo 7/2015 han aportado al Sistema Urbanistico
espafiol un nuevo régimen de valoraciéon de los bienes inmuebles por razones
expropiatorias o por causa de fijacion de la responsabilidad patrimonial de las
administraciones, régimen de valoracion que dice estar basado en la tasacion de la
realidad factica del bien a valorar, es decir, de lo que realmente existe y resulta
fisicamente mensurable sin considerar expectativas urbanisticas virtuales, siempre
inciertas y no derivadas del fehaciente esfuerzo inversor de su propietario, régimen
establecido con la manifestada voluntad de satisfacer el articulo 47 de la Constitucion
en su mandato a los poderes publicos a que adopten las medidas necesarias para impedir

la especulacion del suelo.

La LS07 y el TRLSO08, asi como el Real Decreto Legislativo 7/2015 han modificado los
criterios de valoracion del suelo, considerando que la legislacion del suelo no debe tener
un régimen de valoracion especial que desplace la aplicacion de los criterios generales
de la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954. No siguiendo ya el criterio del destino del
suelo sino, segin sus palabras, el de su situacioén real; no siguiendo ya el valor del
mercado sino el valor real sin expectativas urbanisticas, corrigiendo se dice los fallos y

tensiones especulativas.

Debe valorarse lo que hay, no lo que el plan dice que puede llegar a haber en un futuro
incierto. Asi con independencia de las clases y categorias urbanisticas del suelo se parte
en esta ley de las dos situaciones basicas, la de suelo rural -aquel que no esta
funcionalmente integrado en la trama urbana- y la de suelo urbanizado -aquel que ha
sido efectiva y adecuadamente transformado por la urbanizacion- y ambos se valoran
conforme a su naturaleza, siendo que so6lo en el segundo dicha naturaleza integra su
destino urbanistico porque ya se ha hecho realidad. Dice la norma que los criterios de
valoracion persiguen determinar con la necesaria objetividad y seguridad juridica el

valor de sustitucion del inmueble en el mercado por otro similar en su misma situacion.
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3.- INAPLICACION ACTUAL DE LA DOCTRINA DE LOS SISTEMAS
GENERALES

En base a la nueva normativa, el TS ha dictado varias sentencias de fecha 27 de octubre
de 2014 (EDJ 2014/188890) y de 22 de junio de 2015 (EDJ 2015/122708) en aplicacion
del art. 21 Ley 2007 en las que se considera inaplicable la doctrina jurisprudencial de
los sistemas generales a los terrenos objetos de valoracion destinados a sistemas
generales para crear ciudad, al cambiar los criterios de valoracion, prescindiendo de la
clasificacion urbanistica y centrandose en la situacion factica en la que se encuentran los
terrenos objeto de valoracion, de manera que la valoracion lo ha de ser segin la
situacion basica de suelo rural, y no como suelo urbanizado -situacion ésta que se da
cuando se ha concluido el proceso de urbanizacion-, es decir, por el método de
capitalizacion de rentas anual real o potencial, sin considerar expectativas derivadas de
la asignacion de edificabilidades y usos por la ordenacion territorial o urbanistica que no

hayan sido aun plenamente realizados.

Y en cuanto a los arts. 25 (antes de ser declarado inconstitucional) y 26 del RDL
2/2008, en los que se indemnizan los supuestos de privar al propietario de la facultad de
participar en actuaciones de nueva urbanizacidon ain no iniciadas (art. 25) o en el art. 26
que se retribuye los gastos e inversiones realizados y necesarios para iniciar las
actuaciones de urbanizacion y edificacioén o los perjuicios sufridos una vez iniciada la
urbanizacién en proporcion al grado de ejecucion alcanzado, cumpliendo los requisitos
que la norma establece, la Sentencia del TS de 22 de junio de 2015, lo interpreta y
considera que no se da el supuesto para que se le indemnice en base al art. 25, ademas

de por el método de capitalizacion de rentas.

Y recientes Sentencias del Tribunal Supremo de 29 de mayo de 2015 (EDJ 2015/99950)
y de 13 de octubre de 2015 (EDJ 2015/182205) mantienen que ya no es aplicable la
doctrina de los sistemas generales que crean ciudad. En el mismo sentido, la Sentencia
del Tribunal Supremo de 31 de marzo de 2016 (EDJ 2016/34118) literalmente dice que
la entrada en vigor de la Ley 8/2007 ha cerrado la posibilidad de seguir aplicando la
doctrina de los sistemas generales que crean ciudad porque ha desaparecido el criterio

de valoracion del suelo urbanizable segin la clasificacion del suelo y que ahora se
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atiende a la situacion factica o real del suelo y s6lo hay dos situaciones la de suelo rural

o la del suelo urbanizado.

4.- ALGUNAS DISCREPANCIAS EN LA INAPLICACION DE LA DOCTRINA DE
LOS SISTEMAS GENERALES POR LOS TRIBUNALES

No obstante, y a pesar de las recientes sentencias del Tribunal Supremo, parte de la
doctrina cientifica discrepa, asi como algunos Tribunales Superiores de Justicia'®, que
siguen considerando aplicable la doctrina de los sistemas generales que crean ciudad
como remedio a situaciones dificilmente asumibles desde la Ooptica de Ia
equidistribucion y a los sistemas generales que crean ciudad o como factor de
correccion desde el seno de la nueva ley por aplicacion de sus principios estructurantes
o a través de la generalizacion del factor de localizacion. Otros subrayan el
protagonismo de las Comunidades Auténomas a la hora de integrar la nociéon de la
situacion del suelo, matizando que la clasificacion del suelo, pese a los que declara la

ley estatal en esa comunidad, importa para acometer la valoracion.

Por su parte, el TSJ] de Madrid en sentencias de 27 de febrero de 2014 (EDJ
2014/46671), de 16 de enero de 2014 (EDJ 2014/15305), entre otras, aludiendo a la
jurisprudencia del TS (por todas, Sentencia del TSJ de Madrid de 30 de octubre de 2012
(EDJ 2012/288675)) sefiala que «la conclusion apuntada no se ve alterada por la entrada
en vigor de la Ley 8/07, que resulta de aplicacion a la vista de la fecha en que solicita la
retasacion, a la que ha de referirse el valor del suelo (...) pues el Tribunal Supremo (...)
sostiene que, como regla general, en nuestro ordenamiento juridico los terrenos se tasan
conforme a su clasificacion urbanistica. Asi viene siendo desde la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenaciéon Urbana de 12 de mayo de 1956, pasando por el Texto
Refundido aprobado por el Real Decreto 1346/1976 de 9 de abril, por el adoptado
mediante el Real Decreto Legislativo 1/1992 de 26 de junio, por la propia Ley 6/1998,
por la posterior 8/2007, de 28 de mayo, del Suelo y en fin, por el Texto Refundido
surgido de esta ultima Ley y acordado por el Real Decreto Legislativo 2/2008 de 20 de
junio. Ahora bien, como excepcion, ha precisado que, en los casos en los que unos

terrenos destinados a sistemas generales se encuentren clasificados como no

19 Véase como ejemplos las Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 27 de febrero de
2014 (EDJ 2014/46671) y de 16 de enero de 2014 (EDJ 2014/15305).
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urbanizables o carezcan de clasificacion especifica, procede valorarlos como
urbanizables siempre y cuando se destinen a “crear ciudad”, salvo que, por reunir los
requisitos sefialados por el legislador, su clasificacion como urbanos resulte obligada
(recuérdese el caracter reglado de la potestad del planificador en este punto)...». Y de
ahi concluye TSJ de Madrid que la entrada en vigor de la Ley 8/2007 y del TRLS08 no
afecta a la posibilidad de la valoracién como urbanizable del suelo destinado a sistemas

generales que crean ciudad.

En este mismo sentido determinados autores consideran que existen solidas razones
para estimar que el Tribunal Supremo no accedera finalmente a la inaplicacion de la
doctrina por las discriminaciones e iniquidades como la que motivo la elaboracion de la
doctrina de los sistemas generales en 1994, tal y como ha hecho el TC en Sentencias de
11 de septiembre de 2014 y de 22 de octubre de 2015 o por el contrario buscard una
solucion en justicia que salvaguarde los derechos e intereses de los justiciables y les
proporcione el equivalente econdémico de los bienes y derechos expropiados que
posibilite su sustitucion o reposicion, inclindndose por esta segunda opcion a la vista de

la experiencia y de la elementalidad de la solucion legal. ™

VIL.- LA OBTENCION DE SUELO PARA SISTEMAS GENERALES POR EL
PROCEDIMIENTO DE ADSCRIPCION SEGUN NORMATIVA URBANISTICA
AUTONOMICA Y SU RELACION CON LA DOCTRINA DE LOS SISTEMAS
GENERALES Y EL NUEVO REGIMEN DE VALORACION DEL SUELO

1.- LA ADSCRIPCION COMO SISTEMA PREFERENTE DE OBTENCION DEL
SUELO DESTINADO A SISTEMA GENERALES

La adscripcion como procedimiento preferente de obtencion del suelo, a diferencia de la
expropiacion, garantiza a los propietarios de los suelos destinados a sistemas generales
el derecho a la equidistribuciéon de beneficios y cargas que genera el desarrollo
urbanistico del municipio, al igual que lo hacia la doctrina jurisprudencial de los

sistemas generales.

20 Es de interés el articulo de FERNANDEZ TORRES, J. R, “Agotamiento de la Doctrina sobre los
Sistemas Generales”, Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion num. 33, 2015, ppp. 17-20.

36



Como se ha expuesto en apartados anteriores, la legislacion urbanistica autonémica de
Aragoén (art. 187 y ss TRLUA) regula la obtencion de los terrenos de los sistemas
generales optando como sistema preferente por el de la cesion obligatoria derivada de su
inclusion o adscripcion a unidad de ejecucion cuando ello sea posible, seguido por el de
ocupacion directa mediante el reconocimiento de un derecho a integrarse en una unidad
de ejecucion (expropiacion con pago en especie sin consentimiento del expropiado) vy,

en ultimo lugar, por la expropiacion.

Pues bien, a la vista de la normativa urbanistica autondémica aragonesa que introduce
elementos reglados en materia de obtencion de suelo para sistemas generales, lo cierto
es que en Aragoén, tanto por el método de adscripcion como por el método de ocupacion
directa, a diferencia de lo que ocurre en el procedimiento de expropiacion, en la practica
se seguird valorando el suelo conforme a su clasificacion urbanistica y en realidad se
seguird aplicando de hecho la doctrina de los sistemas generales «de crear ciudady, s6lo
que el justiprecio lo serd en especie, respetandose el derecho de propiedad (art. 33 CE)
en conexion con el derecho de igualdad (art. 14 CE) y el art. 17 Carta de Derechos
Fundamentales, asi como el principio de equidistribucion de beneficios y cargas, asi
como se reparte equitativa y justamente la plusvalia generada con el desarrollo

urbanistico.

Con la adscripcion se consigue que el suelo que se destina a los sistemas generales
como consecuencia del desarrollo urbanistico que prevé el PGOU del municipio, al
igual que los otros suelos que se va a desarrollar y se clasifican como urbanizables
atribuyéndoseles edificabilidad por el mismo Plan urbanistico, tengan teéricamente la
misma clasificacion y el mismo derecho a edificar que estos. Por ello, con la
adscripcion en otra unidad o sector de suelo urbanizable se les permitiria materializar la
edificabilidad de manera proporcional, a través de la técnica del aprovechamiento

medio y de los coeficientes de homogenizacion.

Y no se trata de estar valorando expectativas, sino de cumplir con la equidistribucion de
beneficios y cargas, que no es lo mismo, pues se trata de no sacrificar el derecho de
unos en beneficio de otros, que ademas de disfrutar de los sistemas generales, a su vez
también se benefician del desarrollo urbanistico cuando a sus suelos se les atribuye una

edificabilidad y/o aprovechamiento que antes no tenian.
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Y es que la verdadera situacion del suelo no es solo la factica, lo que materialmente
tiene o se ve, sino que ademas esta su realidad juridica urbanistica que comprende tanto
la que le da la norma estatal como la normativa autonémica, y se le podra llamar
«expectativa» pero lo cierto es que el propietario de ese suelo ostenta un derecho de
aprovechamiento que se materializara o no, pero lo que no se puede hacer es obviar que
lo tiene y que esa circunstancia es ademas conocida en el mercado por cualquier
persona sea o no inversor, de manera que nadie adquiriria al mismo precio o valor un

suelo con derecho de aprovechamiento a otro que no lo tiene.

Distinta es la cuestion del coste de la inversion en suelo que la Administracion Publica
quiere y desea tener por la via de la expropiacidon, coste que evidentemente quiere
minimizar, pero precisamente aquel propietario que se ve privado del suelo de su
propiedad para que haya sistemas generales que benefician al resto de ciudadanos tiene
como minimo el derecho a ser adscrito en un suelo urbanizable o el derecho a ser
indemnizado mediante pago en especie con suelo urbanizable y/o a ser indemnizado por
el valor de mercado corregido, eliminando las «expectativas» pero no el valor que tiene
como tal suelo urbanizable -que sin duda alguna incluye no s6lo la realidad material
sino la juridica-, esto es, lo que un mercado sin especulacion consideraria que es su

valor porque desde luego nunca lo va a obviar.

Por ultimo, y no por ello es menos relevante, hay que tener en cuenta que el sistema de
obtencién de suelos destinados a sistemas generales por la adscripcion de suelos a
unidades de ejecucion de suelo urbanizable requiere para conocer el valor del suelo que
el propietario va a obtener -a diferencia de por la expropiacion- los criterios de
adscripcion, el aprovechamiento medio del PGOU y los coeficientes de homogenizacion

segun estudio de mercado.

2.- LA NECESIDAD DE QUE EL PGOU JUSTIFIQUE Y MOTIVE LOS CRITERIOS
DE ADSCRIPCION EN LA MEMORIA

Como tal actuacion de planeamiento, en la adscripcion de los terrenos es fundamental
motivar la decision de adscribir determinados terrenos calificados como sistemas

generales a los diferentes sectores de suelo urbanizable. Y es que el control de la
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discrecionalidad administrativa en el orden urbanistico impone que en el ejercicio de la
potestad discrecional, como presupuesto de legitimacion, se han de explicar las razones
que determinan la decision. La justificacion ha de hacerse con criterios de racionalidad
que han de ser expresados necesariamente en la memoria. Solo asi cabe diferenciar la

discrecionalidad de la pura arbitrariedad.

Desde un punto de vista formal, de acuerdo con el art. 47 TRLUA, los planes
urbanisticos se componen de una serie de documentos: memoria justificativa de la
ordenacion, planos de informacion y de ordenacion urbanistica del territorio, incluyendo
mapas de riesgos, normas urbanisticas, catalogos urbanisticos y un estudio econdémico y
documentacién ambiental. La legislacion urbanistica de cada CA determina de manera
variable, en relacién con los diferentes tipos de planes, las exigencias documentales,

cuya inobservancia puede acarrear la nulidad del correspondiente plan.

Se destaca la importancia de la Memoria que necesariamente debe acompaiar a todo el
Plan General de Ordenacion Urbana. Este no es un documento accidental que pueda
existir 0 no, sino una exigencia insoslayable de la ley que en el art. 4.1 LS establece
que “el ejercicio de la potestad de ordenacion territorial y urbanistica debera ser
motivado con expresion de los intereses generales a que sirve”. Esta exigencia deriva de
la profunda discrecionalidad del planeamiento al desarrollar un producto normativo
emanado de la Administracion que estd habilitado para regular el contenido de la
propiedad. Esto explica la necesidad esencial de la memoria como elemento
fundamental para evitar la arbitrariedad. En suma, de su contenido ha de fluir la

. ., . . . 21
motivacion de las determinaciones del planeamiento.

Pues bien, en materia de adscripcion de suelos el Tribunal Supremo ya ha resuelto sobre
Planes Generales que utilizan la adscripcion como sistema de obtencion de terrenos

destinados a sistemas generales.

Asi, el Tribunal Supremo sostiene en las SSTS de 18 de julio de 2013 (EDJ
2013/151828) y 27 de mayo de 2015 (EDJ 2015/111165) que la justificacion contenida

! Se habla de la memoria como elemento fundamental para evitar la arbitrariedad en Sentencias del
Tribunal Supremo como las de 9 de julio de 1991 (EDJ 1991/7530), 13 de febrero de 1992 (EDJ
1992/1316), o de 26 de julio de 2006 (EDJ 2006/257070).
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en la memoria tiene que motivar la aplicacion de la técnica de reparto y los coeficientes
correctores que se usen, para evitar causar un verdadero perjuicio al propietario del

terreno, quien debe conocer el sector en el que se les adscribe y el momento.

Cuando se utilice la adscripcion como sistema de obtencion de terrenos, el propietario
se ve destituido de sus terrenos, que van a ser destinados a sistemas generales, a cambio
de un aprovechamiento medio en suelo urbanizable. La Memoria del planeamiento debe
asegurarle que todo suelo urbanizable tenga un aprovechamiento medio similar o un
valor urbanistico semejante. Es decir, el Plan general que adscribe el suelo con destino a
sistema general a diferentes sectores de suelo urbanizable debe necesariamente indicar
la superficie en metros cuadrados que se adscribira a cada sector lucrativo y el momento
en que se hard. Ademas debe expresar claramente los criterios utilizados para la
adscripcion a los diferentes sectores para poder asi comprobar la racionalidad y su
relacion con la consecucion del interés general del planeamiento, finalidad ultima de
toda la actuacion administrativa. Una adscripcion no puede ser ildgica o irrazonable
pues la técnica del aprovechamiento medio y los coeficientes correctores no son
suficientes, hay que explicar los criterios de adscripcion. Y es que no es indiferente la
adscripcion que se realiza, por tal razén hay que evitar disfunciones que pueden

producirse por atemporalidad de la compensacion, ademds de por ponderacion.

3.- LA ADSCRIPCION DE LOS SUELOS DESTINADOS A SISTEMAS
GENERALES Y SU RELACION CON EL APROVECHAMIENTO MEDIO (ART.
125 TRLUA) Y LOS COEFICIENTES DE HOMOGENEIZACION (ART. 126
TRLUA) PARA CONSEGUIR LA EQUIDISTRIBUCION DE BENEFICIOS Y
CARGAS

El “aprovechamiento medio” es el resultado de calcular el promedio de los
aprovechamientos urbanisticos objetivos establecidos por el planeamiento en un
determinado ambito territorial con objeto de hacer posible la ejecucion de planeamiento
mediante la equidistribucion equitativa entre los propietarios de los aprovechamientos
subjetivos y las cargas generadas por el desarrollo urbano, asi como la participacion

directa de la comunidad en las plusvalias urbanisticas.
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El art. 125.4 regula el aprovechamiento medio del suelo urbanizable delimitado que se
calculard dividiendo por su superficie el aprovechamiento objetivo asignado por el
planeamiento a los distintos sectores, ponderando las circunstancias urbanisticas que

afecten a cada sector en relacion con los demas.

El art. 125.5 determina que para su calculo se incluird en la superficie la unidad de
ejecucion, del sector o del conjunto del suelo urbanizable delimitando los terrenos
destinados a sistemas generales incluidos en los mismos y aquellos terrenos o
aprovechamientos que, aun hallandose en otra clase de suelo, sean adscritos a ellos por

el planeamiento para su obtencion.

El art. 126 TRLUA establece los “coeficientes de homogenizacion”, que deberan
necesariamente estar determinados y justificados por usos y tipologias edificatorias en
atencion a sus respectivos valores de repercusion de suelo urbanizado determinada

sobre la base de un estudio de mercado.

La institucion juridica de la unidad de ejecucion y del sector y del aprovechamiento
medio en la legislaciéon autébnoma se apoya en el principio constitucional de igualdad
ante la ley (art. 14 CE) y supone la aplicacién de dicho principio constitucional al
derecho de la propiedad. Quiere esto decir, que el aprovechamiento, en el &mbito de la
correspondiente Unidad o Sector tiene por finalidad repartir desde el propio
planeamiento aprovechamientos y cargas para cumplir con el principio de igualdad y la

consiguiente equidistribucion.

Pero la técnica del aprovechamiento no resulta suficiente para conseguir la efectiva
equidistribucion de beneficios y cargas. La desigualdad urbanistica deriva, en primer
lugar, de la distinta clasificacion del suelo, ya que los propietarios soportan cargas y
obligaciones distintas en funcion de la clasificacion del suelo de su propiedad. Pero la
desigualdad se manifiesta incluso entre los propietarios de terrenos con una misma
clasificacion, pues los usos que les asigne el planecamiento pueden no tener la misma
rentabilidad econdémica. En este sentido, en una unidad de ejecuciéon o sector nos
podemos encontrar, por ejemplo, con suelo destinado a uso residencial y uso comercial
o suelo destinado a uso industrial y uso comercial, los cuales pueden tener

rentabilidades econdémicas muy distintas. Para resolver esta situacion surgid la
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necesidad de arbitrar una serie de técnicas que diesen respuesta a todas las situaciones,
buscando siempre en ultimo termino conseguir una aplicacion del principio de igualdad
lo més justa posible, que son los coeficientes de homogeneizacion o de ponderacion del
aprovechamiento, también llamados coeficientes correctores que, como su propio
nombre indica, tienen como finalidad corregir las desigualdades subjetivas que se

puedan generar en una unidad de ejecucion con los usos indicados anteriormente.

Siendo la practica la que determina el tipo o tipos de coeficientes correctores del

. . . ., 22
aprovechamiento que resulten de necesaria aplicacion™.

- el coeficiente de uso; resulta procedente su aplicacion en aquellos sectores para
los que el planeamiento prevea usos principales distintos y que sean susceptibles
de generar aprovechamientos econdmicos diferentes. Por ejemplo, suelo
residencial y terciario o industrial y terciario. También sera de aplicaciéon si
dentro de un mismo uso principal, los usos pormenorizados dan lugar por
circunstancias de oferta, de demanda o de cualquier ora indole a productos con

aprovechamiento muy distinto.

- el coeficiente de tipologia; cuando las tipologias edificatorias para un mismo
uso generen productos inmobiliarios con rentabilidad econdémica distinta. Por
ejemplo un sector de uso residencial con tres tipologias edificatorias diferentes

como vivienda unifamiliar, aislada y agrupada y edificacion en bloque.

- el coeficiente de localizacion; cuya regulacion es practicamente inexistente en
la ley. Su aplicacion debe reconducirse a aquellos supuestos en lo que la
localizacion de las fincas dentro del sector o incluso en distintos sectores tiene
relevancia econoémica. Piénsese por ejemplo en aquellos sectores colindantes
con el mar, es evidente que no tiene el mismo valor econdmico una vivienda en

primera linea de playa que una vivienda en tercera o cuarta.

2Z SERRANO PARDA, C y PALAU NAVARRO, J.M “Los coeficientes de ponderacion en la
legislacion urbanistica valenciana”. Revista juridica de Doctrina, jurisprudencia y Practica Profesional
de Derecho Administrativo, publicada en la primera quincena de enero de 2012.
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En cuanto al momento del establecimiento de los coeficientes de homogeneizacion
tienen que estar preestablecidos en el planeamiento, aunque la normativa permite en el
caso concreto que se establezcan estos, en los criterios y bases de actuacion de una junta
de compensacién para proceder a la reparcelacion. El area delimitada y el
aprovechamiento resultante, debera garantizar siempre que a los propietarios incluidos
en la misma les corresponda, en régimen de igualdad, un aprovechamiento subjetivo
idéntico o similar, con independencia de los diferentes aprovechamientos objetivos que

el plan permita construir en sus fincas.

Asi pues, al igual que los criterios de adscripcion y el aprovechamiento medio, los
coeficientes de homogeneizacién son muy importantes puesto que su finalidad es la de
lograr que todos los propietarios de una unidad de ejecucion o sector tengan
aprovechamientos subjetivos idénticos o similares, ya que los diferentes usos, tipologias
o localizaciones pueden dar lugar a rentabilidades econémicas distintas y el mecanismo
idoneo para corregir las desigualdades son los coeficientes correctores, por ello debe
prestarse mas atencion y regularse juridicamente mas detalladamente en la legislacion

urbanistica.

Resulta evidente que el fin que se persigue con la fijacion de los coeficientes de
homogenizacidon correctores es garantizar la equidistribucion e igualdad, por eso el
aprovechamiento no debe ser alterado con la fijacion de los coeficientes. Este es un
limite que trata de garantizar que los derechos de los propietarios no se vean alterados
en su conjunto. Los coeficientes de homogeneizacion sirven para potenciar la
equidistribucion que garantiza la técnica del aprovechamiento medio, al propiciar una
distribuciéon del aprovechamiento subjetivo en funcion de los usos, tipologias y
localizacion previstos en el planeamiento. Si su funcioén es potenciar la equidistribucion
prevista por el Plan, es claro que con ellas ésta no se pueda alterar por ello su fijacion y
las modificaciones de los citados coeficientes que se operen deben estar basados en
estudios de mercado con datos objetivos que permitan una justificacion correcta de las
decisiones adoptadas. Por lo tanto sea cual sea el momento de la determinacion de los
coeficientes de ponderacion, se deben establecer unos limites que deben respetarse, para
permitir garantizar una efectiva distribucion de los derechos y cargas sin menoscabar el

derecho subjetivo de los propietarios.
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Expuesto lo anterior se ha de concluir que, segun la legislacion urbanistica de Aragon,
por la via de la adscripcion, al propietario del suelo con destino a sistemas generales no
s6lo se le va a seguir compensando tomando en consideracion la clasificacion
urbanistica del suelo -al igual que hace la doctrina de los sistemas generales del
Tribunal Supremo-, atribuyéndosele un suelo urbanizable con derecho a un
aprovechamiento y cumpliéndose con unos criterios de adscripcion que debe conocer el
administrado a través de la memoria del plan, sino que se fijan para cumplir con la
técnica de la equidistribucion de beneficios y cargas, ademas de un aprovechamiento
medio y unos coeficientes de homogenizacion que han de estar basados en estudios de
mercado, es decir, que se toman siempre en consideracién las «expectativas
urbanisticas» y desde luego el uso y la tipologia edificatoria que les da, aunque sea

provisionalmente, el planeamiento.

En suma, en Aragon se toma en consideracion la verdadera situacion del suelo que
comprende la basica o factica y también la juridica en su clasificacion urbanistica y el
valor que tiene el suelo en el mercado a través de los estudios de mercado, via

coeficientes de homogenizacion.

Cuestion distinta es si para la elaboracion o modificacion del Plan se realizan o no los
necesarios estudios de mercado y si se actualizan o no los coeficientes de
homogenizacion de éste por cuanto el mercado no solo es variable (épocas de crisis
inmobiliarias, épocas de especulacion...) sino que también es «manipulable» en tanto
en cuanto sus operadores en ocasiones lo distorsionan. A este respecto, por ejemplo,
cabe sefalar la intervencion de la Administracion local y 6 autondmica subvencionando
o promocionando suelo a bajo precio en numerosos poligonos industriales haciendo
competencia a los propietarios de suelo industrial. Ello conlleva que, aun habiéndose
ejecutado correctamente el Plan, con su adscripcion de suelos, aprovechamiento medio,
coeficientes y equidistribucion de beneficios y cargas, el valor que obtiene finalmente el
propietario de suelo no es el valor de mercado sino un valor menor debido a la
competencia de la intervencion administrativa (competencia que produce una desventaja
para los propietarios de los demds terrenos y un privilegio para la administracion
publica) en el mercado inmobiliario, principalmente en suelo industrial, aunque también

ha ocurrido en suelo residencial en otras épocas.
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4.- CONCLUSIONES FINALES

Primera.- En el Derecho urbanistico espafiol, desde la Ley sobre Régimen de Suelo y
Ordenacién Urbana, de 12 de mayo de 1956 -considerada el acta de nacimiento del
Derecho urbanistico espafiol moderno- hasta la Ley 8/2007 y RD Legislativo 2/2008 y
el vigente RD Legislativo 7/2015, la regla general ha sido la valoracion de los terrenos a
efectos de expropiacion urbanistica conforme a la clasificacion urbanistica, siguiendo el
criterio del destino del suelo y siguiendo los Tribunales la doctrina de los sistemas

generales que crean ciudad desde 1994.

Segunda.- Desde la Ley 8/2007 y con el actualmente vigente RD Legislativo 7/2015 y
el RD 1492/2011, el criterio de valoracion a efectos de expropiacion no es el del destino
del suelo sino su situacion real. De este modo, no se toma el valor de mercado sino el
valor real del suelo sin expectativas urbanisticas aunque con determinadas correcciones,
factor de localizacion, etc, de acuerdo con las situaciones basicas de suelo rural y de
suelo urbanizado, aplicandose, en concreto, en el primer caso el método de

capitalizacion de rentas.

Tercera.- Ademas de las correcciones que incluye la actual norma de valoracion
urbanistica estatal, el Tribunal Constitucional ha corregido el nuevo sistema de
valoracion en cuanto al factor de localizacion en la STC 141/2014 de 11 de septiembre
y en la STC 218/2015 de 22 de octubre, por entender que determinados preceptos
vulneran el derecho de propiedad (art. 33 CE) y el derecho de igualdad (art. 14 CE).

Cuarta.- La doctrina del Tribunal Supremo en la valoracion del suelo destinado a los
sistemas generales que crean ciudad, desde la Sentencia de 29 de enero de 1994,
pasando por la Sentencia de la Sala 3° de 30 de junio de 2009 y la Sentencia de la Sala
3* de 25 de febrero de 2013, ha considerado que el suelo debia valorarse como
urbanizable pues, de lo contrario, el expropiado se veria perjudicado al no participar en
la equidistribucion de beneficios y cargas, y ello tanto si esta el suelo clasificado por el
planeamiento municipal como suelo no urbanizable como si no consta su clasificacion.
Sin embargo, desde la entrada en vigor de la Ley 8/2007 y el RD Legislativo 2/2008 y
el RD Legislativo 7/2015, la Sala 3* del Tribunal Supremo en las Sentencias de 29 de
mayo de 2015, de 13 de octubre de 2015 y de 31 de marzo de 2016, viene inaplicando la
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doctrina de los sistemas generales al considerar que el criterio de valoracion del suelo
urbanizable segun la clasificacion del suelo ha desaparecido y ahora es de aplicacion el
criterio de la situacion factica o real de suelo sin expectativas, y solo hay dos
situaciones basicas del suelo: rural y urbanizado, de manera que en suelo rural resulta

de aplicacion el método de capitalizacion de rentas.

Quinta.- En la vigente normativa aragonesa, Decreto Legislativo 1/2014, en Ia
obtencidon de suelos con destino a sistemas generales el procedimiento preferente es el
de la adscripcion de los suelos a una unidad de ejecucion o sector de suelo urbanizable,
garantizando a los propietarios de los suelos destinados a sistemas generales el derecho
de equidistribucion de beneficios y cargas que genera el desarrollo urbanistico aragonés
al igual que lo hacia la doctrina de los sistemas generales a nivel estatal en la

expropiacion.

En el procedimiento de adscripcion, el propietario de los citados suelos tiene derecho a
conocer los criterios de adscripcion, el aprovechamiento medio del PGOU vy los
coeficientes de homogenizacion elaborados segin estudio de mercado, de manera que
en la adscripcion se toma en consideracion la verdadera situacion del suelo que
comprende la basica o factica, pero también la juridica en su clasificacion urbanistica

con sus expectativas.

Sexta.- En los municipios de Aragoén, a fin de no vulnerar el derecho de propiedad (art.
33 CE), el derecho de igualdad (art 14 CE) y el principio urbanistico de equidistribucion
de beneficios y cargas y la propia normativa urbanistica aragonesa en la valoracion de
los suelos con destino a sistemas generales que se obtengan por expropiacion, ha de
seguirse aplicando la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo de los sistemas

generales que “crean ciudad”.
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