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Segons el parer de molts juristes, el Projecte de Llei de reforma del régim
urbanistic i valoracions del sol envaeix les competéncies de les comunitats

autonomes.

Els objectius que proposa son prou clars, com ara facilitar uns habitatges
dignes i recuperar les plus-values, interessos generals que generen unanimi-
tat a I'hora de perseguir-los. Tanmateix, les mesures que vol instrumentar
aquest projecte per tal d’aconseguir-los, no semblen, pero, les més adients i

tindrien uns efectes contraris.

L’avaluacio del contingut del seu articulat fa dubtar seriosament de la utili-

tat d’una llei com la que es proposa.

Objectius i contingut del
Projecte de Llei

El primer paragraf de |'exposicio de
motius és ben explicit pel que fa
als problemes que el projecte vol
afrontar: "El fort creixement del
preu del sol, que en molts llocs ex-
cedeix qualsevol limit raonable, la
seva repercussio en els preus fi-
nals dels habitatges i, en general,
en els costos d'implantacio d'acti-
vitats economiques, és avui motiu
de greu preocupacio per als poders
piblics, els quals han de promoure
les condicions necessaries per a
aconseguir una utilitzacié del sol
d'acord amb l'interes general i im-
pedir I'especulacio”.

Un dels autors del Projecte de
Llei justificava aquest projecte ba-
sant-se en tres raons:

1a- Necessitat de promoure les
condicions necessaries per a fer
efectiu el dret a gaudir d'un habi-
tatge digne.

2a- Fer efectiu el mandat cons-
titucional de regular la utilitzacio
del sol, de manera que impedeixi
I'especulacio i s'asseguri la parti-
cipacio de la comunitat en la plus-
valua que genera I'accié urbanisti-
ca dels ens publics.

3a- Obligacio de delimitar el
contingut de la propietat immobi-
liaria per la funcié social que ha
de complir per a la satisfaccio
dels objectius anteriors.*
1 ANGEL M. REXACH:, Revista espariola
de Financiacion a la vivienda: Proyecto

de reforma de la Ley del Suelo. Madrid,
tardor 1989

Per aconseguir aquests objec-
tius el Projecte de Llei implemen-
ta una série d’'instruments.
Aquests es poder dividir en tres
grans grups:

a) Els que afecten la definicio
de I'estatut basic del dret de pro-
pietat en sol urba i urbanitzable.

b) Regim de valoracions del
s0l.

¢) Mesures diverses.

a) Definicio de l'estatut basic
del dret de propietat en sol urba i
urbanitzable

Aquesta definicid es fa a partir
dels principis de la Llei del sol vi-
gent, condicionant, pero, I'adqui-
sicio efectiva de les facultats ur-
banistiques al compliment, també
efectiu, dels deures legals corres-
ponents.

El punt de partida és, com en
la Llei actual, que cap propietari,
pel fet de ser-ho, té dret a urbanit-
zar i edificar. Aquesta possibilitat
depén d'una decisi6 aliena per
complet al propietari, ja que és
adoptada pels poders plblics i es
plasma en un instrument d'orde-
nacié urbanistica que gairebé
sempre és el Pla general d'orde-
nacid urbana.

Es, doncs, al Pla general on es
fixa I'aprofitament urbanistic sus-
ceptible d'apropiacié pels propie-
taris de sol. El Projecte de Llei
considera que I'actual legislacio,
que en sol urba atribueix als pro-
pietaris la practica totalitat de
I'aprofitament real permés, signi-
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fica una situaci6 de privilegi dels
propietaris de sol urba, davant
dels d’urbanitzable, que han de
cedir el 10% de I'aprofitament a
I"administracié actuant, a més a
més dels sistemes generals i lo-
cals. El Projecte de Llei conside-
ra, doncs, que tant en sol urba
com en urbanitzable, I'aprofita-
ment urbanistic susceptible
d'apropiaci6 pel titular d'un ter-
reny sera el resultat de referir a la
seva superficie el 85% de I'aprofi-
tament tipus de I'area de reparti-
ment en qué es trobi.

La novetat és que s'estén el
mecanisme de |'aprofitament
mitja al sol urba i que la cessid

"d’aprofitament passa del 10% al

15%, el qual s'incorporara al patri-
moni de so! de I'Ajuntament. Les
dificultats fisiques que comporta
cedir aprofitament en sol urba
com porta la introduccié de la téc-
nica de la transferéncia d'aprofita-
ment urbanistic.

Tanmateix, el pla no solament
atribueix drets, també imposa
deures que s'han d'acomplir en
determinats terminis.

El Projecte vincula el compli-
ment d'aquests deures a I'adqui-
sicio efectiva de les facultats ur-
banistiques, mitjangant |'establi-
ment d'un ordre sequencial -dret
a urbanitzar, dret a I'aprofitament
urbanistic, dret a edificar i dret a
I'edificacio-, de manera que I'in-
compliment dels terminis per a
['adquisicié de cadascun d'a-
quests drets legitima I’administra-
cid actuant per a donar una res-
posta contundent amb I'objectiu
de castigar la retenci6 de sol:
I'expropiacio per incompliment de
la funcid social de la propietat o
la inclusio del terreny en el Regis-
tre de solars i terrenys sense edi-
ficar, per a la posterior adjudica-
ci6 a un tercer que es comprome-
ti a garantir I'efectivitat de les
previsions contingudes en el pla-



nejament. S'introdueix I'expropia-
ci6-sanci6: I'incompliment dels
deures pot comportar I'expropia-
ci6 partint d'una valoracié que re-
presenta -en sol urbanitzable, per
exemple-, la pérdua del 50% de
|'aprofitament i, a més, de valors
que estan en consonancia amb el
grau d’adquisicié de facultats ur-
banistiques efectivament adquiri-
des fins al moment.

b) Régim de valoracio

El criteri general és abaratir,
tant com sigui possible, el cost
de les expropiacions i unificar la
determinacié del preu just en to-
tes, tant si es realitzen basant-se
tant en la legislaci6 urbanistica
com en qualsevol legislacio secto-
rial, ja que no sembla ldgic que,
tractant-se sempre de I'expropia-
cié de sol, el preu just sigui dife-
rent segons la legislacié aplica-
ble. Dins d'aquest context, les
modificacions més importants
respecte al que és vigent avui son
les seglients:

1) Tant al sol no urbanitzable
com a l'urbanitzable, no progra-
mat, se’ls aplica el valor inicial,
mentre que la llei avui vigent atri-

Actuacio residencial Pedrosa.
Hospitalet. Barcelona

bueix a I'urbanitzable no progra-
mat, un valor urbanistic.

2) El valor urbanistic s'aplica al
sol urbanitzable programat i a
I'urba, encara que es fa dependre
del grau d'adquisicio de les facul-
tats urbanistiques. Aixi, si el sol
ha adquirit el dret a urbanitzar, el
preu just es determina pel valor
inicial més el 50% del cost estimat
d'urbanitzacio. En canvi, el dret a
I'aprofitament urbanistic es valora
ja amb un criteri netament urbanis-
tic, si bé mitjancant la valoraci6
cadastral corresponent a I'(s, tipo-
logia edificatoria i localitzacio.

3) Una vegada adquirit el dret a
un determinat aprofitament, I'in-
compliment del deure d’edificar
dins un termini representa una re-
duccié a la meitat de la valoracio
de I'esmentat aprofitament als
efectes expropiatoris, que es
justifica pel caracter sancionador
que, en aquest cas, té la utilitza-
ci6 de la potestat expropiatoria.

c) Mesures diverses

Es tracta de donar suport legis-
latiu a determinats instruments
d'actuacio que els Gltims anys ha-
vien implementat diverses comuni-
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tats autonomes i municipis, i la le-
galitat dels quals presentava dub-
tes. No s'obliga a la seva utilitza-
ci6 sind que es faculta els munici-
pis a fer-ho si ho consideren opor-
t0. Aquests instruments son:

- Possibilitats que els plans de-
diquin determinats sectors o
zones a la construccid d’habitat-
ges de proteccio oficial.

- Establiment del dret de fadiga
i retracte en les transmissions de
sol en les arees que delimitin els
ajuntaments.

- lgualment, en les transmis-
sions d'habitatge de proteccid ofi-
cial.

- Foment de la constitucio de
patrimonis municipals de sol, mit-
jangant la utilitzacio de I'expropia-
cio, fins i tot en sdl no urbanitza-
ble.

Constitucionalitat del
Projecte de Llei

Hi ha un ampli consens entre els
juristes segons el qual el Projecte
de Llei envaeix les competéncies
de les comunitats autonomes. La
totalitat dels estatuts d'autono-



mia consideren |'urbanisme com
a competéncia exclusiva de les
comunitats.

La major part dels articles del
Projecte de Llei tenen caracter de
legislacio basica o son d'aplicacié
plena, i només uns quants tenen
caracter de legislacid d'aplicacio
supletoria, és a dir, d’aplicacié en
defecte de regulacio especifica de
les comunitats autonomes en
exercici de les seves competén-
cies. Fins i tot la regulacio que es
fa de les valoracions en cas d'ex-
propiacio, en la mesura que és
absolutament detallada, envaeix
les competéncies de les comuni-
tats autonomes segons nombro-
sos juristes, malgrat que la regu-
lacio de I'estatut basic del dret de

Residencial la Formiga
Vila-Seca i Salou

propietat correspon a I'Adminis-
traci6 de I'Estat segons la Consti-
tucio (art. 14 1.2 1.9).

Efectes en el mercat de sol
i habitatge

- Efectes en el mercat de sol

El Projecte de Llei preveu que,
tant en el sol urba com en el sol
urbanitzable, I'aprofitament urba-
nistic susceptible d'apropiacio pel
titular del terreny sigui del 85% de
I'aprofitament tipus de I'area de
repartiment (art. 16), cosa que
comporta un canvi important res-
pecte de I'actual situacio, ja que
ara |'aprofitament és del 90% en
sOl urbanitzable i en sol urba
practicament del 100%.
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Obviament, el legislador ha es-
collit el cami d'incrementar les
carregues sobre el sol privat, amb
['objectiu d'obtenir sol per al patri-
moni municipal destinat a la cons-
truccié d’habitatges de proteccio
oficial o a fins d'interés social di-
Versos; aixd sal, significa, a termi-
ni mitja, incrementar el cost del
SOl privat que surti al mercat.

Ara bé, resulta que la cessio del
15% de I'aprofitament de sol urba
resulta impossible de materialitzar-
Se guan no s'actua mitjangant uni-
tats d'actuacio. Aleshores, I'ajust
entre |'aprofitament susceptible
d'apropiacio i el real previst pel
planejament es fa mitjangant un
complex sistema que el Projecte
de Llei en diu “Transferéncies



d'Aprofitament Urbanistic (TAU), un
sistema complex al qual es poden
fer diverses objeccions:

- El propietari d'un solar urba
sense problemes d'urbanitzacio i
disposat a cedir el 15% del seu
aprofitament, per a obtenir llicen-
cia d'edificacié haura d’arribar a
un acord per cedir o adquirir apro-
fitament a altres propietaris 0 a
I'ajuntament. Aix0 obliga a valorar
I'aprofitament que s’ha de com-
prar o cedir i inscriure I'acord en
un registre public de TAU.

Aix0 implica incertesa i pérdua
de temps, perqué quan es compri
un solar per fer una promocioé no
se'n sabra, fins al cap d'uns sis
mesos, un any o més temps, el
cost real. Finalment, el mercat de

sOl urba sera menys transparent
i, per tant, menys eficient i menys
dotat per a respondre a un rapid
creixement de la demanda.

- Resulta evident que el legisla-
dor ha partit d'una analisi que
pressuposa una situacio privilegia-
da dels propietaris del sol urba, ja
que actualment no hi ha cessions
d’aprofitament en aquests tipus
de sol. Probablement, una part
del sol urba ja va ser reparcellada
al seu dia, perd no volem discutir
aqui si és just que el propietari de
sol urba cedeixi el 15% per contri-
buir també a la recuperacio de les
plus-values generades en el pro-
cés de creixement urba, tot i que
sembla, si més no, discutible que
la nova construccié d'habitatges
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hagi de suportar la carrega, tant
del nou creixement urba com dels
déficits del sol urba. En el segon
cas, els ja residents també gau-
deixen dels beneficis, i un meca-
nisme fiscal sembla més equita-
tiu. Es evident, partint d'acceptar
que el sdl urba també hi ha de
contribuir, que I'establiment d'un
impost sembla un instrument
molt més eficient per a aconse-
guir la mateixa finalitat, ja que eli-
minaria incertesa i temps, perme-
tent conéixer el cost des del pri-
mer moment, la qual cosa no pas-
sa amb la introduccio de les TAU.

Respecte a la introducci6 de la
figura de I'expropiaci6-sancio cal
dir que la seva aplicacio indiscri-
minada és totalment inadequada i




que tindra efectes contraris als
proposats. En I'exposicid de mo-
tius es diu: “Les disposicions de
la nova llei no han d'aplicar-se en
la seva integritat a tots els muni-
cipis espanyols. La situacid és
molt diferent en els que hi ha una
forta demanda immobiliaria, es-
pecialment per a s residencial i
terciari i una parallela escassetat
0 insuficiéncia de.l'oferta i
aquells altres en qué no hi ha pro-
cessos especulatius, ni creixe-
ment poblacional ni, en definitiva,
problemes greus en el procés de
creixement urba. No seria correc-
te ni justificat I'intent d'aplicar in-
tegrament. el nou régim a aquest
segon grup de supdsits. L'esque-
ma d'adquisicié gradual de facul-
tats urbanistiques, condicionat al
compliment dels deures urbanis-
tics en els terminis establerts, i
el seu consegiient reflex valoratiu
només han d'aplicar-se alla on
I'execucio del planejament és cri-
dada a satisfer demandes socials
efectives i on, per tant, el compli-
ment dels deures ha d'exigir-se
amb rigor”.

En franca contradiccié amb
I'exposicid de motius, el Projecte
de Llei estableix que I'expropia-
cié-sancid per incompliment dels
deures urbanistics serad d’aplica-
cid a tots els municipis de més
de 25.000 habitants i, a més, a
tots aquells que tinguin Pla gene-
ral d'ordenacid aprovat?, com tam-
bé a tots els usos: residencial,
(primera i segona residéncia), ter-
ciari, hoteler, industrial, etc.

Industrial la Bébila.
Els Hostalets de Balenya.

Es evident la contradiccio entre
I'exposicid de motius i el text arti-
culat. L'amenaga de |'expropiaci6-
sancié no &s una mesura excep-
cional per plantar cara a una si-
tuacid d'emergencia social, sind
que es fa extensiva a totes les
arees urbanes del pafs, indepen-
dentment de la dinamica dels
seus mercats d’habitatge i sol, i a
tots els casos previstos en el pla-
nejament. Tot el sol urba i urbanit-
zable dels municipis de més de
25.000 habitants i de tots
aquells que tinguin Pla general
aprovat haura d'ésser desenvolu-
pat i edificat en el termini que es-
tableix el planejament vigent i, si
aquest no diu res, en els terminis
seglients a partir de I'entrada en
vigor de la Llei que, segons la dis-
posicid transitoria tercera, sera
de tres anys si el Pla parcial enca-
ra no esta aprovat, quan es tracti
de s0l urbanitzable programat, i
d'un any per a sollicitar llicéncia,
quan sigui sol urba.

2 En el text aprovat pel Congrés dels Di-
putats, i que ha passat a discussio al
Senat, s'han introduit canvis en el sen-
tit que el Projecte de Llei és d'aplicacio
en els municipis capitals de provincia i
tots aquells de més de 50.000 habi-
tants, donant facultats a les comunitats
autonomes per disposar la seva aplica-
cio a tots els municipis.

El caracter indiscriminat de la
mesura comportara un nivell més
elevat de risc de les operacions
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d'urbanitzacio de sél i d’edifica-
cid, ja que el legislador oblida les
fortes fluctuacions de demanda
que caracteritzen avui els mercats
immobiliaris i que aquestes resul-
ten fortament afectades per qual-
sevol mesura de politica macro-
economica que dicti el Govern per
controlar el nivell d'activitat eco-
nomica. No existeix “demanda so-
cial efectiva” que justifiqui fer ex-
tensiva I'amenaca de I'expropia-
cio-sancid al sdl destinat a sego-
na residéncia i és dubtds que
aquesta pugui existir quant al sol
destinat a usos terciaris i comer-
cials i a usos residencials en ha-
bitatge d'alt nivell econémic. Com
es pot forgar a edificar si no hi ha
demanda en aquell municipi per a
aquell as?

La legislacid comparada d'uns
altres paisos demostra que hi ha
instruments més eficients per a
aconseguir plantar cara a situa-
cions d'emergéncia i castigar la
retencié de sol on n’hi ha neces-
sitat social. L'afeccid indiscrimi-
nada de tot el sdl urba i urbanitza-
ble, només pot comportar un risc
més gran en les operacions i, per
tant, una reduccié de la magnitud
de les operacions per assegurar-
ne |'absorcid pel mercat en un
curt periode de temps, per tal de
no incorrer en I'expropiacio-san-
cio. En definitiva, es tindra com a
resultat una encara menor adap-
tabilitat de I'oferta a un incre-,
ment de la demanda, cosa que
comportara, I'increment dels
preus en un termini mitja.



Es pot argumentar fonamenta-
dament que, els ajuntaments no
disposaran de recursos financers
per a fer efectives les expropia-
cions per incompliment del deure
urbanistic i, per tant, que el Pro-
jecte de Llei, si s'aprova, no
tindra efecte. Amb aquest raona-
ment, s'oblida que sempre hi
haura la possibilitat de |'expropia-
cid i, per tant, de pérdua de
|'aprofitament urbanistic, insegu-
retat juridica que eleva el risc de
les operacions.

- Efectes en el mercat hipote-
cari i en el finangcament de la
construccio d’edificis.

Les capacitats expropiatories
per incompliment dels terminis
establerts per a urbanitzar i edifi-
car, que el Projecte de Llei conce-
deix als ajuntaments i al sistema
de valoracid previst, comporten
una reduccidé considerable de les
garanties que les entitats de cré-
dit necessiten per a la concessio
de finangament amb garantia hi-
potecaria per a la urbanitzacid de
sol i construccid d'habitatges i al-
tres edificis. El Projecte de Llei,
redueix la garantia que el sol o
I'immoble representen, perqué la
capacitat expropiatoria dels ajun-
taments s’amplia fins a I'acaba-
ment total de les edificacions i el
procediment de valoracions, a
efectes expropiatoris -50% de
|'aprofitament urbanistic segons
el valor cadastral i cost de les
obres-, representa valors sensi-
blement inferiors als del mercat.
Per a les entitats de credit, la ga-

rantia quedara reduida, durant el
procés d'urbanitzacio i d'edifica-
cio, als valors corresponents al
preu just i, per tant, reduiran la
quantia dels crédits a concedir
proporcionalment a la reduccid
que per a aquests crédits hagi re-
gistrat la garantia. El Projecte de
Llei introdueix, doncs, importants
modificacions en la forma en qué,
actualment, es financia habitual-
ment la construccié d'edificis a
|'Estat.

Conclusions

Aquest Projecte de Llei podria és-
ser objecte de molts altres co-
mentaris. En aquest article hem
intentat d'avaluar-lo basant-nos
en la identificacio dels seus ob-
jectius i a partir d'una analisi que
permeti veure si les mesures que
instrumenta n'asseguren la con-
secucio.

El caracter genéric dels objec-
tius son I'habitatge digne, recupe-
rar les plus-values, generar unani-
mitat entorn d’aguest. Tanmateix,
resulta evident que les mesures
que el Projecte de Llei instrumen-
ta per a la seva consecucio -incre-
ment de les cessions d'aprofita-
ment urbanistic, expropiacio-san-
cid, efc.- tindran els efectes con-
traris; &s a dir, la reduccid de
I'oferta de sol pels privats, la re-
duccid de la magnitud de les ope-
racions, l'increment del risc i la
durada de les operacions, les difi-
cultats per a obtenir finangament
amb garantia hipotecaria, etc.,
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conseqliéncies que, amb tota pro-
babilitat, comportaran una dispo-
nibilitat menor de sol en el mer-
cat i un preu final més elevat dels
habitatges i de les edificacions en
general.

Tal com es va fer palés en un
debat sobre el Projecte de Llei en
el Collegi d'Arquitectes, davant
de la pregunta: ¢Sera (til la Llei
per a abaixar el preu del sdl, per
a evitar 'especulacio, per a recu-
perar les plus-values en favor de
la comunitat, en resum, perqué
els habitatges siguin més facils
d'adquirir pels ciutadans?, la res-
posta, concreta, clara i sense ma-
tisacions va ser: NO.

No, perqué les mesures instru-
mentades tenen els efectes con-
traris als perseguits. No, perqué
no es pot legislar, oblidant el fun-
cionament dels mercats d'habitat-
ges i sol. No, perqué habitatge i
s0l s6n mercats interdependents,
i només s'hi pot actuar eficient-
ment mitjangant politiques com-
plexes, en qué la legislacio sobre
el sol només és una peca que no
pot substituir la implicacid directa
de les administracions en el pro-
cés urbanitzador, en I'ordenacio
dels mercats financers, en la cre-
acio d'un marc fiscal favorable al
foment de compra i lloguer d'habi-
tatges i amb una despesa pblica
significativa per atendre les ne-
cessitats d’allotjament de les fa-
milies amb més baixos nivells
d'ingressos.
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