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ESPECULACION DEL SUELO Y MANDATO DEL ARTICULO 47 DE LA CONSTITUCION
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RESUMEN

En el articulo se lleva a cabo un andlisis integral de distintas variables y preceptos existentes
en la legislacion espafiola en relacion con el suelo, las actuaciones urbanisticas, y con distintas
materias basicas relacionadas con las Memorias de viabilidad econdémica y los procesos de
transparencia derivados de las mismas, haciéndose referencia igualmente al mandato constitucional
a impedir la especulacion del suelo y las medidas concretas que se pueden adoptar para impedir
dicha especulacion, asi como conseguir un escenario de mayor seguridad juridica al respecto de
cara a los Tribunales de Justicia.

1. INTRODUCCION GENERAL

Resulta sorprendente que las variables econdmicas que conforman la base de la ejecucion
urbanizadora en Espafia, es decir, el andlisis aplicativo de las plusvalias urbanisticas que genera el
planeamiento municipal y que financian y posibilitan la actividad inmobiliaria, circunstancia que
constituye el referente medidtico mas controvertido del Urbanismo espafiol cuya valoracion social se
manifiesta drasticamente negativa, no dispusiera en la tradicional legislacion urbanistica patria de un
régimen juridico acorde a la trascendencia que su papel representa.

Obviamente, esta ausencia normativa comporta la disposicion de un lamentable procedimiento
de opacidad socioecondomica muy negativo para el interés publico y para la ciudadania, asi como,
adicionalmente, un escenario muy limitativo para la adopcion de las preceptivas decisiones
jurisdiccionales por los Tribunales de Justicia.

De hecho, como es conocido, s6lo los Estudios Econémicos y Financieros, en adelante EEFF,
hasta la actualidad se constituian como los tinicos instrumentos juridico-econémicos que establecian las
anteriores legislaciones espafolas desde la primigenia Ley del Suelo de 1956, instrumentos que, por otro
lado, no presentan mecanismos ni procedimientos que permitan conocer y ni siquiera controlar
razonablemente, las plusvalias generadas por las Actuaciones Urbanisticas previstas por el Planeamiento
en su desarrollo ejecutivo.

De hecho, los EEFF se limitaban a establecer las siguientes determinaciones juridico-
econdmicas:

a). Definicion de las Actuaciones Urbanisticas mas estructurantes previstas por el Planeamiento
municipal, tales como:

- Grandes Infraestructuras (Redes Viarias, Ferroviarias, Sistemas Portuarios y Aeroportuarios
etc.),

- Grandes Dotaciones publicas (Parques Urbanos y Equipamientos Generales de nivel de servicio
colectivo, Sanitarios, Educativos, Administrativos etc.),
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- Actuaciones Urbanizadoras de nuevo suelo (Residenciales, Terciarias, Industriales etc.),

- Operaciones de mejora o recuperacion del Medio Ambiente,

- Actuaciones de Reforma Interior y/o de Regeneracion Urbana en la Ciudad Consolidada etc.,
etc.

b). Estimacion de los Costes de Ejecucion correspondientes a la implantacion de cada una de las
Actuaciones Urbanisticas Estructurantes previstas por el Planeamiento.

¢). Identificacion de los Operadores, ptblicos o privados, responsables de la financiacion de las
previsiones contempladas por el Planeamiento y estimacion inicial de la capacidad financiera que
disponia cada uno de ellos para poder garantizar razonablemente la ejecucion, en su momento, de las
Actuaciones.

d). Prevision estimatoria temporal de su ejecucion a medio-largo plazo (dos cuatrienios), sin
disponer medidas sancionatorias para el caso de su incumplimiento.

Como se deduce del contenido concreto de los EEFF, no solo se constituian como instrumentos
economicos de “caracter estatico” al contemplar las variables que se analizan exclusivamente en el
momento de la formulacién del Planeamiento de manera independiente a la eventual fecha de su
ejecucion, sino que, ademas, nada expresan con relacion a las plusvalias que estas Actuaciones generan,
ni como se distribuyen entre la Administracion y los particulares, promotores y propietarios, reales
beneficiarios de las mismas.

Esta sorprendente ausencia normativa y, mas aun, teniendo en cuenta las elevadas plusvalias que
en la mayoria de los casos la actividad urbanistica genera, sobre todo en los procelosos procesos de
reclasificacion y recalificacion de suelo, ha producido indeseables procedimientos especulativos y lo
que es aun peor, de otros mds penosos y colusorios de corrupcion publico-privada que tantas
consecuencias penales y tan mala reputacion social han atribuido al Urbanismo espafiol en las ultimas
décadas.

Y esa ausencia legislativa alin resulta mas asombrosa si consideramos que el articulo 47 de la
Constitucion Espafiola, CE, mandata a los poderes publicos a “regular la utilizacion del suelo de
acuerdo con el interés general para impedir la especulacion”, Unica especulacion prohibida
expresamente por la CE, cuestion sobre la cual volverd este Articulo.

Obviamente, con la escasisima regulacion legal que hemos seiialado, poco o nada se puede
controlar con respecto a las patologias especulativas que se deriven de las malas practicas urbanisticas
que desde el Planeamiento o desde su practica aplicativa se derivan, tanto por las Administraciones
competentes.

2. RESPUESTA EN LA LEGISLACION URBANISTICA ACTUAL

Afortunadamente, la legislacion Estatal vigente, hoy el Texto Refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana aprobada por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (en adelante
TRLS/15) establece un instrumento de contenido juridico-econdémico trascendental, la Memoria de
Viabilidad Economica (en adelante MVE) que viene a rellenar de manera técnicamente rigurosa y
solvente socioecondmicamente, aquellas sorprendentes ausencias y “lagunas legales” que se mantenian,
incomprensible e impasiblemente en la legislacion tradicional espafiola.

De hecho, el Apartado 5 del articulo 22 del TRLS/15 establece lo siguiente:

5. La ordenacion y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano sean o no de
transformacion urbanistica, requerird la elaboracion de una memoria que asegure su viabilidad
economica, en términos de rentabilidad, de adecuacion a los limites del deber legal de conservacion y



de un adecuado equilibrio entre los beneficios y las cargas derivados de la misma, para los propietarios
incluidos en su ambito de actuacion y contendrda, al menos, los siguientes elementos:

a). Un estudio comparado de los parametros urbanisticos existentes y, en su caso, de los
propuestos, con identificacion de las determinaciones urbanisticas basicas referidas a edificabilidad,
usos y tipologias edificatorias y redes publicas que habria que modificar. La memoria analizara, en
concreto, las modificaciones sobre incremento de edificabilidad o densidad, o introduccion de nuevos
usos, asi como la posible utilizacion del suelo, vuelo y subsuelo de forma diferenciada, para lograr un
mayor acercamiento al equilibrio economico, a la rentabilidad de la operacion y a la no superacion de
los limites del deber legal de conservacion.

b). Las determinaciones economicas basicas relativas a los valores de repercusion de cada uso
urbanistico propuesto, estimacion del importe de la inversion, incluyendo, tanto las ayudas publicas,
directas e indirectas, como las indemnizaciones correspondientes, asi como la identificacion del sujeto
o sujetos responsables del deber de costear las redes publicas.

¢). El analisis de la inversion que pueda atraer la actuacion y la justificacion de que la misma
es capaz de generar ingresos suficientes para financiar la mayor parte del coste de la transformacion
fisica propuesta, garantizando el menor impacto posible en el patrimonio personal de los particulares,
medido, en cualquier caso, dentro de los limites del deber legal de conservacion.

El anadlisis referido en el parrafo anterior hara constar, en su caso, la posible participacion de
empresas de rehabilitacion o prestadoras de servicios energéticos, de abastecimiento de agua, o de
telecomunicaciones, cuando asuman el compromiso de integrarse en la gestion, mediante la
financiacion de parte de la misma, o de la red de infraestructuras que les competa, asi como la
financiacion de la operacion por medio de ahorros amortizables en el tiempo.

d). El horizonte temporal que, en su caso, sea preciso para garantizar la amortizacion de las
inversiones y la financiacion de la operacion.

e). La evaluacion de la capacidad publica necesaria para asegurar la financiacion y el
mantenimiento de las redes publicas que deban ser financiadas por la Administracion, asi como su
impacto en las correspondientes Haciendas Publicas ™.

En este punto procede senalar que de las letras a) a la e) del Apartado 5 anterior inclusivas de un
detallado procedimiento destinado a la elaboracion técnica de las MVE, fueron declaradas nulas por
Sentencia 143/2017 del Tribunal Constitucional, justificada en una presunta invasion en las
competencias autonomicas que le estaba vedada al legislador estatal.

No obstante, la mayoria de las legislaciones urbanisticas autondémicas han procedido a asumir
competencialmente la regulacion anulada (o una andloga) y a incorporarla a su texto propio, por lo que
no se produce ausencia normativa alguna. En el caso, si alguna legislacion no la incluyera, teniendo en
cuenta la capacidad reglamentaria que dispone el Planeamiento, podria incluirse esa regulacion en sus
Normas Urbanisticas como desarrollo reglamentario de la Disposicion Basica que comporta la
legislacion estatal.

Pasemos a continuacion, a analizar detalladamente el contenido de las determinaciones juridico-
econdmicas y urbanisticas correspondientes a las MVE.



3. CONTENIDO JURIDICO-ECONOMICO DE LAS MEMORIAS DE VIABILIDAD
ECONOMICA (MVE).

3.1. Regulacion de las MVE en la Legislacion Autonémica.

A manera de ejemplo, se traspone a continuacion la regulacion especifica que la legislacion
urbanistica vigente en la Comunidad Valenciana establece (Texto Refundido de la ley de Ordenacion
Territorial, Urbanistica y Paisaje, en adelante TRLOTUP), en el Apartado 1 de su Anexo XIII, con el
siguiente texto:

“Memoria de Viabilidad Econémica”.
“La Memoria de Viabilidad Economica tendra el siguiente contenido:

a). Mediante la aplicacion del método residual estatico realizard un andlisis comparado entre
los valores de repercusion de suelo en situacion de origen y en la propuesta final, justificado en un
estudio de mercado actualizado y acreditado por una sociedad de tasacion homologada por el Banco
de Esparia o por un perito tasador especializado de reconocido prestigio en valoraciones urbanisticas.

b). En el caso de actuaciones de rehabilitacion, renovacion o regeneracion urbana, el analisis
comparado se basard en los parametros urbanisticos vigentes y en los eventuales incrementos a atribuir
con la finalidad de garantizar la rentabilidad de la actuacion, considerando el importe total de la
inversion a realizar asi como el importe de las ayudas publicas directas e indirectas que la actuacion
pudiera recibir y las eventuales indemnizaciones que hubiera que asumir, teniendo en cuenta el limite
del deber legal de conservacion.

¢). El analisis referido en la letra anterior harad constar, en su caso, la posible participacion de
empresas en la rehabilitacion o prestadoras de servicios energéticos, de abastecimiento de agua o
telecomunicaciones, cuando asuman el compromiso de integrarse en la gestion mediante la financiacion
de parte de la misma, o de la red de infraestructuras que les competa, asi como la financiacion de la
operacion por medio de ahorros amortizables en el tiempo ™.

De la regulacion transcrita, analoga o parecida a la establecida en el resto de legislaciones
autonomicas, se constata la disposicion de un detallado procedimiento aplicable a la formulacion de las
MVE, el cual permitira manifestar las trascendentales ventajas que el instrumento ofrece para garantizar
la transparencia y el interés general que siempre deben presidir los desarrollos urbanisticos y, mas aun,
los derivados de los controvertidos procesos de recalificacion de suelo, tal como se demostrara en los
siguientes apartados.

3.2. Determinaciones y ventajas de caracter excepcional derivadas de la formulacion de las
MVE.

3.2.1. Finalidad basica de las MVE.

Las MVE se conforman, por tanto, como un nuevo documento juridico-economico que debe
acompafiar, con caracter preceptivo y cuya ausencia comporta riesgo de nulidad, al resto de
determinaciones urbanisticas que constituyen el entero contenido juridico de cualquier Instrumento de
Planeamiento, o de una Modificacién del mismo, que comporte una alteracion del aprovechamiento
(usos y/o edificabilidad atribuidas) establecido por el Planeamiento anterior (tal como prescribe el
articulo 24-1 en relacién al articulo 22-5 del TRLS/15), siendo aplicables, obviamente, a aquellas
Actuaciones de Transformacion de Transformacion Urbanistica en el suelo Urbano que se susciten, tanto
sean de Rehabilitacion, de Regeneracion o de Renovacion urbana, como a una Actuacion de Dotacion
(incremento exclusivo del aprovechamiento por cambio de usos, aumento de la edificabilidad o ambas
circunstancias a la vez).



De todo lo expuesto, se deduce que la finalidad primaria de las MVE consiste en la justificacion
de la Rentabilidad Econémica para la propiedad del suelo, a manera de un analisis coste-beneficio al
uso, que debe comportar cualquier Actuacion de Transformacion Urbanistica (articulo 7.1 del TRLS/15)
enfocada especificamente hacia el interés de sus propietarios tal como prescribe el citado precepto. Si
bien, pero de manera trascendental y principalmente desde la Optica del interés publico y general,
también comporta la determinacion del Coste Econdémico correspondiente a las Cargas y Deberes
urbanisticos que la Actuacion tenga atribuidas, con la obvia finalidad de aplicar de manera justa y
equitativa entre los propietarios afectados el principio fundamental del viejo Sistema Urbanistico
Espaiol de Reparto de Cargas y Beneficios.

Obviamente, la determinacion de la Viabilidad Econémica debera llevarse a cabo para las dos
situaciones secuenciales objeto de las Actuaciones de Transformacion Urbanistica, es decir, para la
situacion Originaria del planeamiento que se pretende modificar y para la situacion Final derivada de la
propuesta definitiva, analisis economicos que habran de basarse en los resultados derivados de un
riguroso Estudio de Mercado acreditado solventemente y elaborado para identificar los Valores de
Repercusion de Suelo, VRS (medidos en €/m2t o en €/ud. de aprov.) aplicables a la formulacion del
andlisis de Viabilidad Econdémica que persigue la MVE.

3.2.2. Trascendental proceso de transparencia.

Por ultimo, es de gran relevancia técnica y politica sefalar que la formulacion de las MVE viene
a incorporar un esencial procedimiento de transparencia en los siempre procelosos procesos de
Recalificacion de suelo.

De hecho, hasta ahora, los eventuales incrementos de aprovechamiento urbanistico que conllevan
las Modificaciones recalificadoras del planeamiento se expresaban exclusivamente exponiendo en el
procedimiento de Informacion Publica correspondiente la alteracion del pardmetro juridico-urbanistico
concreto identificado en “unidades de aprovechamiento”, uas, por cada metro cuadrado de suelo, m?s
(por ejemplo, pasar de 0,50 uas/m?s a 0,60 uas/m?s), lenguaje de dificil, cuando no imposible
comprension social, pues nada informa de las repercusiones econdmicas que ese incremento comporta,
tanto para el propietario del suelo recalificado, como para la Administracion actuante ni para el general
conocimiento de los ciudadanos y vecinos de la Zona urbana en que se localiza la Actuacién, lo que
comporta un proceso de opacidad social absolutamente rechazable y politicamente indeseable.

Sin embargo, a partir de ahora es obligado incorporar en la MVE la diferencia existente entre el
Valor de Repercusion del Suelo, VRS, correspondiente a la situacion Final del mismo, ya recalificado,
y su Valor en la situacion de Origen.

Es decir, ahora procede exponer “negro sobre blanco”, el valor del incremento de
aprovechamiento que comporta la Modificacion del Plan expresado no so6lo en ‘“unidades de
aprovechamiento”, en uas, sino también en unidades econémicas, en € (por ejemplo, pasar de 1millon
de € a 2 millones de €). Obviamente, esta consecuencia econémica del proceso de Modificacion-
recalificacion del suelo, al fin, resulta ser totalmente comprensible para todos los ciudadanos afectados
y personados en la Actuacion.

En otras palabras, este trascendental procedimiento de transparencia administrativa desvela al
fin, de manera explicita, las plusvalias que las Actuaciones de Transformacion Urbanistica generan y
permite determinar:

1°). En primer lugar, de manera lucida y proporcionada, el porcentaje de participacion publica en
las plusvalias que le corresponden al Ayuntamiento en aplicacion de la regulacion establecida en el
articulo 18.1.b) del TRLS/15, determinandose ese porcentaje (entre el 0 y el 20% del aprovechamiento)
en funcion de la mayor o menor rentabilidad econdmica de la Actuacion vy,



2°). En segundo lugar y consecuentemente, conocer las plusvalias que recibe el propietario del
suelo recalificado (diferencia entre el Valor del suelo Final y el de Origen) y en funcion de su relevancia
economica, excedentaria o deficitaria, y teniendo en cuenta la finalidad de las MVE, procedera que el
Ayuntamiento intervenga reajustando los parametros de la Actuacion, “al alza” para el caso de que las
Actuaciones fueran deficitarias en Origen (por tener atribuidas un exceso de Cargas con relacion al
aprovechamiento asignado), o a “la baja” para el caso de Actuaciones resultaran excedentarias en su
situacion Final (por tener asignado un exceso de aprovechamiento con relacion a las Cargas atribuidas),
teniendo en cuenta la finalidad de las MVE a garantizar la rentabilidad econémica de la Actuacion y el
justo reparto de beneficios y cargas, principio basico que preside el Sistema Urbanistico Espafiol desde
su origen (Ley de Ensanche de Poblaciones de 1864).

3.3. Reflexiones Juridico-urbanisticas sobre el mandato Constitucional a Impedir la
Especulacion de Suelo

1) Consideraciones Previas

Como ya se ha sefialado en el apartado 1 anterior, el articulo 47 CE mandata a los poderes
publicos a “regular la utilizacion del suelo de acuerdo con el interés general para impedir la
especulacion”. Consecuentemente, la CE atribuye a la especulacion una caracteristica
generalizadamente negativa y, sin embargo, segin la RAE es “la operacion comercial que se practica
con mercancias, valores o efectos publicos, con animo de obtener lucro”, definicion que se limita a
describirla como ‘el motor activador” en las transacciones comerciales ejercitadas en una economia de
mercado.

Sin perjuicio de la ya obligada aplicacion de las limitaciones que se derivan del mandato
constitucional a los poderes publicos a garantizar el derecho universal a la vivienda, determinacion que
comporta la intervencion de la Administracion en el mercado libre para poder garantizar ese derecho, la
aparente contradiccion existente entre la determinacion constitucional y la definicion literal de la RAE
relativa al término especulacion se solventa en el escenario del Urbanismo espaiol si se tiene en cuenta
que el aprovechamiento urbanistico atribuido por el planeamiento a un suelo concreto (asignacion de un
uso y una edificabilidad especifica) es una potestad publica ejercida al margen de los legitimos intereses
privados, potestad que se materializa en los Instrumentos de Planeamiento publico ordenados de acuerdo
al interés general.

A mayor abundamiento, el citado articulo 47 de la CE también establece el deber a la
participacion publica en las plusvalias que genera el Planeamiento Urbanistico, lo que viene a
complementar e instrumentar el anterior mandato a impedir la especulacion del suelo en una explicita
facultad de Funcion Publica, tal como es la derivada de la Ordenacion Urbanistica del espacio urbano.

Obviamente, la citada Funcion Publica del Urbanismo implica que este ejercicio publico no
puede propiciar un Beneficio econdmico desproporcionado (;,“especulativo™?) para los propietarios del
“suelo recalificado por el aprovechamiento otorgado”, pues, obviamente, éstos no han llevado a cabo
(“al menos de manera confesable”) actividad ni esfuerzo alguno para merecer las plusvalias resultantes
del ejercicio de esa potestad publica.

Sin embargo, la actividad urbanistica privada en el desarrollo de las previsiones del Planeamiento
en el mercado inmobiliario exige la generacion de un Beneficio Empresarial, BE, tanto para el Promotor
de la Actuacion como para el Propietario del suelo, que la incentive y la haga posible, pero de acuerdo
al mandato constitucional a impedir la especulacidn, al menos no deberd superar unos limites razonables,
disposiciones juridico-econdmicas que actualmente se deberan explicitar, obviamente, en las preceptivas
determinaciones juridico-econdmicas de las MVE.

En este sentido, afortunadamente la legislacion estatal vigente, el TRLS715, tiene establecido
un Beneficio Empresarial Minimo (BEM) correspondiente a una Actuacion de Transformacion
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Urbanistica atribuible a la Propiedad del suelo, determinandose por aplicacion a los Costes de
Produccion totales, CP (los necesarios hasta alcanzar la situacion Final del suelo Urbanizado) de un
porcentaje compuesto por la suma de la Tasa Libre de Riesgo (TLR) y la Prima de Riesgo (PR), dos
magnitudes definidas reglamentariamente (articulo 22.3 del Reglamento de Valoraciones de la Ley de
Suelo) segun la siguiente expresion matematica:

BEM = (TLR + PR) x CP
factores utilizados en la férmula que procede definir a continuacion:

a). la Tasa Libre de Riesgo, TLR, definida como “la ultima referencia publicada por el Banco
de Espana del rendimiento interno en el mercado secundario de la deuda publica de plazo entre dos y
seis arios ”.

b). la Prima de Riesgo, PR, cuantificada en funcion del uso predominante en el desarrollo
urbanistico previsto de acuerdo con los valores de referencia extraidos de la Orden ECO 805/2003 y
traspuestos al ANEXO IV del Reglamento de Valoraciones de 2011:

Tipo de inmueble Porcentaje
Edificio de uso residencial (primera residencia) 8
Edificio de uso residencial (segunda residencia) 12
Edificio de oficinas 10
Edificios comerciales 12
Edificios industriales 14
Plazas de aparcamiento 9
Hoteles 11
Residencias de estudiantes y de la tercera edad 12
Otros 12

¢) los Gastos y Costes de Produccion, CP, necesarios para el desarrollo de la Actuacion, importe
que se conforma como un concepto claramente objetivable que puede cuantificarse, en muchos casos, a
partir del contenido de los propios instrumentos de Reparcelacion (en la actualidad se estima que puede
oscilar entre 40 y 80 €/m? de suelo del correspondiente 4mbito o Sector).

2") Medidas Adoptables para impedir la Especulacion del Suelo

De acuerdo a lo expuesto, se deduce que, en la actualidad, el BEM legal ascenderia
aproximadamente alrededor del 15 % de la Inversion (CP) a realizar por el propietario de suelo.

Consecuentemente, puede considerarse como un BE no especulativo obtenible por el Propietario
del suelo un % que pudiera superar de manera limitada y razonable al minimo BEM legalmente
establecido (v.gr., un 20-30 % superior), cuya definicion concreta le correspondera, obviamente, al
Ayuntamiento teniendo en cuenta el interés general y las demandas sociales existentes relativas a la
Actuacion, al ser una disposicion afectada de claro contenido ideoldgico y, en funcidn de ello, procedera
actuar de acuerdo al procedimiento corrector explicado en el ordinal 2°) del Apartado 2.2.2 anterior.

3.4. Conclusiones sobre las MVE

De todo lo expuesto se deduce la trascendental relevancia juridica y econdmica que comportan
las MVE cuyas virtualidades se pueden resumir y sintetizar en las cuatro siguientes principales:



1) Formulacion lucida y dinamica (frente al caracter estatico de los EEFF) en el momento de la
ejecucion de la Actuacion,

29 Constatacion y exposicion publica de las plusvalias que generan las Actuaciones
Urbanisticas,

39 Incorporacion de procedimientos de transparencia administrativa y publica que permitiran
acabar con o, al menos paliar los indeseables procesos especulativos y, en su caso, de corrupcion y poder
recuperar la reputacion que el Urbanismo nunca debio perder y, finalmente

49) Disposicion de un escenario de lucidez para poder controlar racional y objetivamente la
atribucion de aprovechamiento y la imposicion de las Cargas urbanisticas por la Administracion local
desde la aplicacion del mandato constitucional a impedir la especulacion, asi como ofrece un escenario
de mayor seguridad juridica para que los Tribunales de Justicia puedan controlar desde la aplicacion de
criterios de objetividad racional, las “delicuescentes” consecuencias especulativas que eventualmente se
pudieran derivar de los procesos de recalificacion de suelo.



