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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

10261 Pleno. Sentencia 148/2012, de 5 de julio de 2012. Recurso de
inconstitucionalidad 1996-2002. Interpuesto por el Presidente del Gobierno en
relacién con diversos preceptos de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del
suelo y ordenacion territorial de Extremadura. Competencias sobre
condiciones basicas de igualdad, urbanismo y expropiacién forzosa; principio
de legalidad sancionadora; potestad tributaria de las Comunidades Autbnomas
y valoraciones del suelo: nulidad de los preceptos legales autonémicos que
extienden al agente urbanizador el tratamiento fiscal de las juntas de
compensacion, establecen el régimen de indemnizacion en los proyectos de
reparcelacién de determinados actos de uso del suelo incompatibles con el
planeamiento y permiten el pago del justiprecio expropiatorio prescindiendo
del acuerdo del expropiado; interpretacion conforme con la Constitucion de
varias disposiciones legales.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala Sanchez,
Presidente; don Eugeni Gay Montalvo, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera,
don Ramén Rodriguez Arribas, don Manuel Aragon Reyes, don Pablo Pérez Tremps,
dofia Adela Asua Batarrita y don Luis Ignacio Ortega Alvarez, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1996-2002 interpuesto por el Presidente
del Gobierno, representado por el Abogado del Estado, contra los articulos 14,
apartados 1.3 y 1.4, letras b), c) y €); 32.2 en relacién con los articulos 31.2; 34.3; 43.4;
44, letras a) en su inciso «en los términos que se precisen reglamentariamente en
desarrollo de esta Ley» y g) en su inciso final «que no hayan sido objeto de sancién por
infraccién urbanistica grave»; 80.4; 94; 116.3; 131.2, en cuanto a la frase «cuando se
trate de suelo urbanizable, en su condicidon de suelo sin delimitacion de ambito de
actuacion ni establecimiento de sus condiciones de desarrollo»; 140.2 en relacion con
el 149.2; 159, apartado 2.2, letra a) en su inciso «que en ningun caso podra ser inferior al
cincuenta por ciento del valor del aprovechamiento urbanistico atribuido a la parcela o el
solar», en relacion con el apartado 2.4; 159.4; y 199.6 de la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del suelo y ordenacion territorial de Extremadura. Han comparecido y
formulado alegaciones la Junta de Extremadura, en representacion del Consejo de
Gobierno, y la Asamblea de Extremadura. Ha sido Ponente el Magistrado don Manuel
Aragon Reyes, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal Constitucional
el dia 3 de abril de 2002, el Abogado del Estado, en nombre del Presidente del Gobierno,
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 14, apartados 1.3 y 1.4,
letras b), c) y €); 32.2 en relacién con el articulo 31.2; 34.3; 43.4; 44, letras a) en su inciso
«en los términos que se precisen reglamentariamente en desarrollo de esta Ley» y g) en
su inciso final «que no hayan sido objeto de sancién por infraccién urbanistica grave»;
80.4; 94; 116.3; 131.2, en cuanto a la frase «cuando se trate de suelo urbanizable, en su
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condicién de suelo sin delimitacién de ambito de actuacién ni establecimiento de sus
condiciones de desarrollo»; 140.2 en relacién con el articulo 149.2; 159, apartado 2.2,
letra a), en su inciso «que, en ningln caso, podra ser inferior al cincuenta por ciento del
valor del aprovechamiento urbanistico atribuido a la parcela o el solary, en relacion con el
apartado 2.4; 159.4; y 199.6 de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo y ordenacion
territorial de Extremadura.

2. Los motivos del recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Presidente del
Gobierno son los que, sucintamente, se recogen a continuacion:

a) Con caracter previo al examen de la constitucionalidad de cada uno de los
preceptos impugnados, la demanda recuerda la doctrina sentada por el Tribunal
Constitucional en sus SSTC 61/1997, 164/2001 y 54/2002 en relacién con la distribucion
de competencias en materia de urbanismo y ordenacion del territorio, singularmente en
las materias relativas al derecho de propiedad del suelo, normas de valoracion del mismo
y régimen de expropiacion forzosa.

1. En relacion con el régimen de la propiedad del suelo, se afirma que, de acuerdo
con la doctrina establecida en las SSTC 61/1997 y 164/2001, la competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas en materia de urbanismo ha de coexistir con la competencia
que, ex articulo 149.1.1 CE, corresponde al Estado para establecer las condiciones
basicas del derecho de propiedad urbana, que le permiten plasmar una determinada
concepcion de este derecho de propiedad en sus lineas principales y garantizar la
igualdad en las posiciones juridicas fundamentales. Por otro lado, se sefiala que, tal y
como se afirmoé en la STC 54/2002, estas condiciones basicas pueden operar como
normas delimitadoras de los ambitos competenciales del Estado y las Comunidades
Auténomas que completan el canon de constitucionalidad competencial, puesto que el
establecimiento de unas condiciones basicas uniformes limita el ejercicio de las
competencias autonémicas con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espanoles
en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus deberes constitucionales.

2. Porlo que se refiere a las normas de valoracién del suelo, el Abogado del Estado
afirma que, de acuerdo con la STC 61/1997, el Estado ostenta competencia para
establecer los criterios de valoracion, puesto que ésta es una materia que se integra tanto
en el ambito de las condiciones basicas del ejercicio del derecho de propiedad, como en
el del régimen de expropiacion forzosa, encontrando, por tanto, amparo su regulacién en
el articulo 149.1.1 CE y en el articulo 149.1.18 CE.

3. Por ultimo, el Abogado del Estado afirma que el articulo 149.1.18 CE atribuye al
Estado la competencia exclusiva en materia de legislacion sobre expropiacion forzosa,
por lo que es a éste a quien corresponde la regulacion integra de la materia, sin perjuicio
de aspectos concretos que requieren de un tratamiento especial, como la causa
expropiatoria, cuya determinacién corresponde a la Administracion competente en la
materia sobre la que actue la expropiacién. La regulacion de la expropiacion forzosa se
ha llevado a cabo mediante la legislacion de expropiacion forzosa general y especial, asi
como a través de la Ley 6/1998, de régimen del suelo y valoraciones (en adelante, LRSV),
por lo que el Abogado del Estado indica que sera esta ultima norma la que invoque
reiteradamente «por constituir su vulneracion la materializacion de la inconstitucionalidad
denunciada en este recurso en muchas ocasiones».

b) Tras esta exposicion general de la doctrina constitucional sobre la distribucion
competencial en las materias de régimen de la propiedad del suelo, normas de valoracién
del suelo y expropiacion forzosa, el Abogado del Estado se adentra en el examen de
constitucionalidad de cada precepto comenzando con los que se enmarcan en las
materias de derecho de propiedad del suelo, valoraciones y régimen de expropiacion y
abordando después los preceptos que no pueden incardinarse en ninguna de estas tres
materias.
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c) El Abogado del Estado afirma que el articulo 14.1.3 de la Ley extremefia, al
establecer la posibilidad de que el programa de ejecucién pueda obligar a los titulares de
suelos urbanos no consolidados a costear y ejecutar la parte de las obras «situadas fuera
del ambito de la actuacién y que sea precisa para asegurar la conexién a las redes
generales de servicios y dotaciones publicasy», modifica sustancialmente el régimen de
deberes de la propiedad del suelo previsto en la normativa estatal, pues ese deber se
encuentra recogido en ella sélo en relacién con los titulares del suelo urbanizable
(art. 18.3 de la Ley 6/1998), vulnerando con ello la competencia del Estado para establecer
las condiciones basicas del ejercicio del derecho de propiedad del suelo (art. 149.1.1 CE).

d) Los articulos 14.1.4 b), c) y e); 32.2 en relacion con el articulo 31.2, y 34.3 al
prever deberes para los propietarios de suelo urbano consolidado que no estan previstos
en la Ley de régimen del suelo y valoraciones para los propietarios de este tipo de suelos,
vulneran la competencia estatal para el establecimiento de las condiciones basicas que
garantizan la igualdad en el cumplimiento de deberes que corresponde al Estado ex
articulo 149.1.1 CE, por lo que debe declararse su inconstitucionalidad (STC 54/2002).

e) Elarticulo 44 a) en su inciso «en los términos que se precisen reglamentariamente
en desarrollo de esta Ley» prevé una habilitacion para la regulacion autonémica
reglamentaria del criterio para la valoracion de los bienes y derechos afectados por una
reparcelacion voluntaria, vulnerando el articulo 23 de la Ley de régimen del suelo y
valoraciones y la competencia estatal ex articulos 149.1.1 y 149.1.18 CE para «regular
los criterios de valoracion tanto en materia de expropiacion como en cualesquiera otros
supuestos de procedimientos de distribucién de beneficios y cargas en materia
urbanistica» (STC 61/1997).

f)  El articulo 44 g) en su inciso final («que no hayan sido objeto de sancién por
infraccion urbanistica grave») establece una regla de valoracion inconstitucional por
carecer el legislador autonémico de competencia para establecerla y resultar contraria a
la normativa estatal que no contiene esta regla. Es mas, el Abogado del Estado afirma
que este precepto, al no circunscribir el ambito de exclusién de valoracion a lo que fue
expresamente sancionado, al no prever plazo alguno de prescripcién y al no delimitar el
alcance concreto de la privacién del valor de determinados bienes, supone una
vulneracion del principio non bis in idem (doble sancion sobre los mismos hechos),
pudiendo infringir también el derecho a no ser privado de los bienes propios sin
indemnizacion (art. 33.3 CE).

g) El articulo 94, al establecer la no reversion de bienes expropiados para
patrimonios publicos de suelo, resulta contrario a lo dispuesto en el articulo 40.3 de la Ley
de régimen del suelo y valoraciones y vulnera la competencia estatal sobre expropiacién
forzosa (art. 149.1.18 CE), que incluye tanto el establecimiento de los criterios generales
en los que debe reconocerse el derecho de reversion como los supuestos en los que se
excluye (STC 164/2001).

h) El articulo 131.2, en cuanto a la frase «cuando se trate de suelo urbanizable, en
su condicion de suelo sin delimitacion de ambito de actuacién ni establecimiento de sus
condiciones de desarrollo», debe declararse inconstitucional por contener una norma de
valoracion de suelo contraria al articulo 27.2 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones,
pues el objetivo del precepto es valorar, como suelo urbanizable sin &mbito delimitado ni
fijacion de condiciones de desarrollo, un suelo que, en el momento de la expropiacion,
necesariamente ha de tener un ambito delimitado y unas condiciones de desarrollo
fijadas.

i) El articulo 140.2 en relacion con el articulo 149.2 establece la posibilidad de que
la Administracion actuante pueda satisfacer el justiprecio expropiatorio mediante la
adjudicacion de terrenos de valor equivalente sin contar con el acuerdo del propietario
expropiado, lo que vulnera la exigencia de acuerdo contemplada por el articulo 37 de la
Ley de régimen del suelo y valoraciones.

j)  Elarticulo 159, apartado 2.2, letra a), en su inciso «que en ningun caso podra ser
inferior al cincuenta por ciento del valor del aprovechamiento urbanistico atribuido a la
parcela o el solar» en relacion con el apartado 2.4, establece un criterio de valoracién
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especial para el caso de que el propietario del terreno incumpla el deber de edificar
contrario a la legislacion estatal que no prevé esta regla de valoracién con penalizacién
para el propietario incumplidor del deber de edificar. Su prevision en la legislacion
autonémica implica una vulneraciéon de las competencias que corresponden al Estado en
materia de valoraciones.

k) El articulo 159.4 regula un supuesto de pago en especie sin consentimiento del
propietario, por lo que se vulnera por este precepto el articulo 37 de la Ley de régimen del
suelo y valoraciones.

[) El articulo 199.6 es inconstitucional porque impone una regla de valoracién de
suelo en los casos en que la expropiacidon sea consecuencia del incumplimiento de la
funcién social de la propiedad que es contraria a la legislacion estatal y para la que la
Comunidad Autbnoma carece de competencia.

m) El articulo 43.4 realiza una interpretacion libre y laxa del articulo 159.4 del texto
refundido de la Ley del suelo de 1992, que exonera a los promotores urbanizadores del
pago del impuesto de transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados y del
impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana. El precepto
autonoémico extiende el tratamiento fiscal especial de las juntas de compensacion al
«urbanizador» y a los «titulares de otros derechos» alterando el régimen de beneficios
fiscales en distintas modalidades tributarias, lo que implica ejercicio de una competencia
normativa que la Comunidad Auténoma no ostenta y que corresponde al Estado ex
articulo 133.1 y 3 (STC 6/1983) y 149.1.14 CE. Y en el caso del impuesto sobre el
incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana, la regulacion compete al
Estado ademas de por estos titulos competenciales, también en virtud del articulo 149.1.18
(bases del régimen juridico financiero de la Administracion local), pues de acuerdo con las
SSTC 19/1987 y 179/1985, la falta de érgano legislativo de los entes locales determina
que sea el legislador estatal el que ostente la competencia normativa en materia de
haciendas locales. La competencia autondmica en materia tributaria queda circunscrita a
sus propios tributos sin que alcance a los que son propios de los entes locales. Y, por otra
parte, la facultad estatal para declarar exenciones fiscales no ha sido objeto de cesién o
delegacion alguna a favor de la Comunidad Auténoma de Extremadura hasta la fecha.

n) El articulo 80.4 impone a los planes de ordenacion urbanistica la calificacion
como suelo dotacional de las parcelas cuyo destino efectivo precedente haya sido el uso
docente o sanitario o el de elementos funcionales de las redes de infraestructura general
e instalaciones adscritas a la defensa nacional, salvo que, previo informe de la Consejeria
o Administracién publica competente por razon de la materia, se justifique la
innecesariedad del destino del suelo a tal fin, en cuyo caso se destinara a usos publicos
0, excepcionalmente, a vivienda de promocion publica. Segun el Abogado del Estado, es
una condicion basica del derecho de propiedad urbana que ésta sélo puede resultar
afectada o limitada en virtud del planeamiento urbanistico realizado de acuerdo con las
necesidades de ordenacion urbanistica de la ciudad (STC 164/2001), por lo que la
prevision en la norma autondmica de un destino concreto para determinados terrenos
sobre la base de un criterio extra urbanistico como es el «uso efectivo precedente» resulta
inconstitucional. Por otra parte, el Abogado del Estado afirma que este articulo 80.4
vulnera la autonomia local (art. 140 CE), pues la norma condiciona la planificacion
urbanistica de la ciudad «en detalle» sin justificacion alguna relacionada con el urbanismo
y la ordenacion de la ciudad. La Comunidad Autébnoma no puede imponer en un
supuesto como éste un determinado criterio a los entes locales, pues como se dijo en la
STC 11/1999, «a menos de desfigurar tal modelo de autonomia local no se puede dar
prevalencia a la opinién de la Comunidad Auténoma frente a la de la Corporacion Local».

El Abogado del Estado considera, ademas, que el articulo 80.4 vulnera la condicion
basica del derecho de propiedad urbana relativa al principio de equidistribucion de
cargas y beneficios que establece el articulo 5 de la Ley de régimen del suelo y
valoraciones, porque «impone determinadas cargas a unos determinados propietarios por
el mero hecho del “destino efectivo precedente” de los terrenos». De acuerdo con el
articulo 31.2 a) de la Ley extremefia, todas las superficies que, habiendo sido destinadas
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a dotaciones o servicios publicos vuelvan a tener esa misma naturaleza, se entienden
sustituidas unas por otras, con lo que la Administracion titular de las mismas sélo podra
percibir aprovechamiento lucrativo en relacién con tales superficies cuando exista un
exceso en la comparacién expresada. Al exigir la ley autondmica, en el articulo 80.4, la
absoluta identidad entre las superficies preexistentes con las resultantes del nuevo plan,
la Administracion titular de aquellos bienes nunca tendra derecho a aprovechamiento
lucrativo alguno sobre los mismos y la unica forma de que tales bienes no pasen a ser
municipales por la mera ejecucion del planeamiento consistira en volver a dedicarlos a un
fin publico de titularidad estatal, lo que «supone una carga impuesta unilateral y
exclusivamente a determinados propietarios con independencia de las aportaciones de
otros propietarios y sin que sea posible de ningun modo aplicar el principio de
equidistribuciony.

El precepto interfiere, por otra parte, en las competencias estatales que, a tenor de la
Ley de patrimonio del Estado, posee éste sobre sus bienes. Concretamente, sobre la
posibilidad de desafectarlos del uso publico al que estaban destinados cuando estime
que éste ya no es necesario. El legislador autonémico no puede utilizar su competencia
urbanistica para imponer al Estado que sus terrenos sigan destindndose permanentemente
a usos publicos, «ya que ello supondria la practica desaparicién de los bienes
patrimoniales del Estado en la Comunidad Auténoma extremefia».

A mayor abundamiento, el Abogado del Estado afirma que el articulo 80.4 también
vulnera los articulos 14.2 y 18 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones que
establecen los deberes de cesidn a que se sujeta la propiedad del suelo, pues se impone
a determinados propietarios una calificacion urbanistica de su inmueble sin la garantia de
que las necesidades de ordenacion urbanistica se vayan a proyectar sobre la propiedad
urbana en términos igualitarios, pues es muy probable que si se aplica este precepto, el
sacrificio de los titulares de estos terrenos libere de obligaciones de cesion a otros
propietarios, sin reparto de las cargas.

Finalmente, el Abogado del Estado, con cita de diversas Sentencias sobre
discriminacion arbitraria e igualdad en la ley (STC 73/2000 y las alli citadas vy
STC 181/2000), sefiala también que el articulo 80.4 es contrario al articulo 9.3 CE que
prohibe la arbitrariedad, pues el precepto impone una determinada calificacién del suelo
—afectando, por tanto, al derecho de propiedad— exclusivamente en funcion del criterio
del «uso efectivo precedente» que no puede reputarse razonable, que carece de
justificacion alguna y que resulta contrario al principio de ordenacion de la ciudad en
funciéon de las necesidades de ordenacién urbanistica. Debe, por tanto, reputarse
arbitrario y, por tanto, inconstitucional, el articulo 80.4 porque «prescindiendo de toda
justificacion y razonabilidad, impone arbitrariamente a los propietarios de determinados
terrenos, identificados por su “uso efectivo precedente”, una carga urbanistica
especialmente intensa desligada totalmente de los fines y los principios en que se basa la
intervencién urbanistica sobre la propiedad urbanay.

f) Elarticulo 116.3, al disponer que los actos dictados en ejercicio de una delegacion
entre Administraciones se imputaran al érgano delegado, es contrario a lo dispuesto en el
articulo 13.4 de la Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun que establece, por el contrario, que se imputara al
organo delegante, siendo este precepto una norma bésica dictada por el Estado al
amparo del articulo 149.1.18 CE (STC 50/1999).

3. Por providencia de la Seccion Primera de 21 de mayo de 2002, se acordé admitir
a tramite el recurso y dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme
establece el articulo 34 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional (LOTC), al
Congreso de los Diputados y al Senado, asi como a la Asamblea y al Consejo de Gobierno
de la Junta de Extremadura, por conducto de sus Presidentes, al objeto de que en el
plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimaran convenientes. Asimismo, acordé tener por invocado el articulo 161.2 CE en
relacién con el articulo 30 LOTC, para que la admision del recurso produjera la suspension
de la vigencia de la Ley con respecto a todos los preceptos impugnados (salvo los
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arts. 43.4 y 116.3) desde la fecha de interposicion del recurso para las partes del proceso
y desde el dia en que aparezca publicada en el «Boletin Oficial del Estado» para los
terceros. Por ultimo, también se ordend publicar la incoacion del recurso y de la
suspension acordada en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de
Extremadura».

4. Por escrito registrado en el Tribunal el 30 de mayo de 2002, la Presidenta del
Congreso de los Diputados comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de no
personarse en el proceso.

5. La Presidenta del Senado, mediante escrito registrado el dia 7 de junio de 2002,
comunico que la Camara se personaba en el proceso ofreciendo su colaboracion.

6. Por escrito registrado en el Tribunal el 7 de junio de 2002, se persond el Letrado
de la Junta de Extremadura y solicité prérroga del plazo concedido para la presentacién
del escrito de alegaciones.

El Pleno del Tribunal acordd, por providencia de 13 de junio de 2002, tener por
personado al Letrado de la Junta de Extremadura y concederle una prérroga en ocho dias
mas del plazo concedido para realizar alegaciones.

7. El Letrado de la Asamblea de Extremadura se persond, mediante escrito de
alegaciones registrado en el Tribunal el 13 de junio de 2002, interesando la desestimacion
del recurso interpuesto por las razones que, resumidamente, se exponen a continuacion:

a) El articulo 14 hace referencia a supuestos de «suelos urbanos delimitados por
el planeamiento para su “urbanizacién” o ‘“reurbanizacion” de la que resulte,
sobrevenidamente, un incremento en sus posibilidades de aprovechamiento porque se
hallen sometidos a un proceso de reforma o renovacién urbana», de tal forma que, en
contrapartida, se impone al propietario la carga de asumir el coste de las nuevas
dotaciones requeridas. El precepto responde, asi, al principio de reparto de cargas y
beneficios (art. 5 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones) y al mandato constitucional
contenido de participacion de la comunidad en las plusvalias urbanisticas (art. 47 CE).
Por otra parte, sefala el Letrado de la Asamblea de Extremadura que el Abogado del
Estado cuestiona el articulo 9.2 de la Ley, aunque no lo impugna por inconstitucional, y
que la definicién que la ley extremefia hace del suelo urbano consolidado entra dentro de
las competencias autonémicas, pues como se afirmé en la STC 164/2001 (FFJJ 19y 20),
el articulo 14 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones en modo alguno contiene
«criterios concretos sobre cuando el suelo urbano debe considerarse consolidado por la
urbanizacién y cuando no», sino que «los criterios de distincién entre suelo urbano
consolidado y no consolidado los establece —en los limites de la realidad— cada
Comunidad Auténomay, por lo que «sera cada Comunidad Auténoma, al fijar los criterios
de consolidacion por urbanizaciéon, quien determine también qué suelo urbano soporta
deberes de cesion y cuél no».

b) Considera el Letrado de la Asamblea de Extremadura que la discrepancia
expuesta por el Abogado del Estado respecto al articulo 14.1.3 recurrido en su totalidad
se centra, sin embargo, en un aspecto concreto que se circunscribe al inciso final que
dice «salvo que asi se estableciera en el Programa de Ejecucion», ya que en lo demas el
precepto es acorde con la interpretacidon que el propio Abogado del Estado hace de las
«condiciones basicas de la igualdad». Por otro lado, el Letrado de la Asamblea de
Extremadura afirma que la Ley 15/2001 ha eximido, con caracter general, a los
propietarios de suelo urbano no consolidado del deber de costear obras de conexién con
las redes generales, «pero establece la posibilidad de que el Programa de Ejecucion
pueda, excepcionalmente, imponer tal deber si se dan las circunstancias de desconexién
con ambitos de suelo urbano no consolidado por la urbanizacién y alejados de los nucleos
de poblacién, que cuentan con redes de dotaciones y servicios publicos, claro esta que
motivadamente y con pleno control judicial».
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c) Lasletrasb), c)y e) del articulo 14.1.4 entiende que son acordes con el articulo 14
de la Ley de régimen del suelo y valoraciones, que impone a los propietarios de suelo
urbano consolidado el deber de completar a su costa la urbanizacion necesaria para
que los mismos alcancen —si aun no la tuvieran— la condicién de solar, y la Ley
extremefa 15/2001, dentro del margen de configuracién legal de los deberes urbanisticos
de la propiedad de que dispone la Comunidad Autdbnoma, establece que el «deber de
completar a su costa la urbanizacién» alcanza a la aportacién del suelo correspondiente
como un corolario necesario de aquella actuacion.

d) Respecto del articulo 34.3 alega que establece una férmula de calculo de la cuota
parte de suelo dotacional que debe ceder el propietario de suelo urbano al que el
planeamiento atribuye un incremento de aprovechamiento, para que la parte resulte
proporcional al aprovechamiento adicional atribuido, es decir, para que se produzca de
forma equidistributiva.

e) El Letrado de la Asamblea de Extremadura afirma que el articulo 43.4 no
establece ninguna exencion tributaria ni es inconstitucional pues «se limita a formular una
declaracion vacia», una remision en blanco a la legislacion sobre la materia, por lo que la
Comunidad Auténoma no se ha apropiado de ninguna competencia ajena.

f) Respecto del articulo 44, letra a), en su inciso «en los términos que se precisen
reglamentariamente en desarrollo de esta ley», el Letrado de la Asamblea afirma que la
Ley 15/2001 reconoce la prevalencia de la regulacion estatal en materia de valoraciones
y, Unicamente, a efectos de precision, se remite al reglamento autonémico. Ademas,
afirma que de la doctrina constitucional se deriva que no es competencia del Estado
regular la reparcelacién urbanistica, pues ésta no es una institucion expropiatoria
[STC 61/1997, FJ 28 e)].

g) En cuanto a la letra g) del articulo 44 expone que contiene una regla acorde con
los principios de buena fe e interdiccion del enriquecimiento sin causa. Ademas no
establece técnicamente una sancion, sino una simple regla de valoraciéon. Tampoco prevé
la privacion de un bien propio, pues no existe apropiacion ni patrimonializacién del bien
ilicitamente construido.

h) EI Letrado de la Asamblea considera que el articulo 80.4 cae dentro de las
competencias urbanisticas que corresponden a la Comunidad Auténoma, pues es a ella a
la que corresponde regular y fijar el contenido de la potestad de ordenacion urbanistica,
respondiendo el precepto al objetivo establecido en el articulo 47 CE de evitar la
especulacion. Por otra parte, el que la norma imponga un limite a la potestad de
innovacion del planeamiento en atencién a la ordenacion prexistente no puede
considerarse, a su juicio, contrario a la autonomia municipal, pues el alcance de la
potestad de los municipios depende de los términos de la legislacién autonémica, tal y
como se desprende del articulo 25.2 de la Ley reguladora de las bases de régimen local.
Tampoco, en su opinion, vulnera el precepto el principio de justa distribucién de cargas y
beneficios, pues si el bien inmueble fuere de propiedad privada, se debera obtener
mediante expropiacion, ocupacion o reparcelacion, con la pertinente indemnizacion, y si
no fuere privado, se produciria una vinculacion singular con obligacién también de
indemnizacion conforme al articulo 43 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones.

El Letrado de la Asamblea extremeina considera que el articulo 80.4 no vulnera las
competencias estatales, en funcion de la legislacion sobre patrimonio del Estado, sobre
sus propios bienes patrimoniales, pues cuando los bienes se desafectan quedan
sometidos a la ordenacion urbanistica correspondiente.

Y, finalmente, también rechaza el Letrado de la Asamblea extremefa que el
articulo 80.4 vulnere el principio de interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos
(art. 9.3 CE), «pues ello, tratandose del legislador supone un auténtico despropésito
argumental cuando por otra parte, la vinculacion de los terrenos conforme al destino
efectivo precedente queda suficientemente justificado por los motivos de interés general
urbanistico».
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i) Elarticulo 116.3 no es, a su juicio, contrario al articulo 13 de la Ley 30/1992, pues
éste regula Unicamente la delegacion ordinaria de competencias entre érganos y a favor
de entes instrumentales de la Administracion de que se trate, pero no las delegaciones
intersubjetivas entre Administraciones territoriales o entre éstas y un ente instrumental de
otra Administracion, que es a las que ha de entenderse referido el articulo 116.

j) Para el Letrado de la Asamblea extremefia, el articulo 131.2 impugnado en cuanto
a la frase «cuando se trate de suelo urbanizable, en su condicién de suelo sin delimitacion
de ambito de actuacién ni establecimiento de sus condiciones de desarrollo» se adecua,
de manera estricta, a la legislacion estatal. En la legislacién extremefia el instrumento que
legitima la ejecucion de las actuaciones urbanizadoras en el suelo urbanizable es el
programa de ejecucion que identifica «definitivamente el ambito espacial concreto que
delimita la actuacion y establece las condiciones para su desarrollo» (art. 118.1). En tanto
no se aprueba el programa, el suelo urbanizable esta sometido al régimen del suelo
urbanizable sin programa de ejecucién que, de acuerdo con el articulo 30, es el régimen
propio del suelo no urbanizable comun, es decir, el régimen juridico establecido en el
articulo 16.2 de la legislacion estatal, por lo que, de conformidad con el articulo 27.1 de la
Ley de régimen del suelo y valoraciones, su valor debera ser el correspondiente al suelo
no urbanizable o rustico y no el residual del articulo 27.2.

k) En cuanto al articulo 140.2 en relacién con el articulo 149.2 al que remite,
entiende que no regula la expropiacién como instituto garantizador del derecho de
propiedad privada, sino el sistema de expropiacién como sistema de ejecucién del
planeamiento urbanistico, de lo que se siguen importantes consecuencias en el plano
competencial, puesto que el Estado es competente para regular la expropiacion forzosa,
pero no para regular el sistema de expropiacion (STC 61/1997). Por otra parte, segun el
Letrado de la Asamblea extremenfia, carece de toda l6gica que el legislador autonémico
urbanistico pueda imponer a los propietarios la satisfaccién de su derecho al
aprovechamiento mediante la adjudicacién forzosa de solares correspondientes a su
valor en los sistemas de compensacion y cooperacion, mediante la técnica de la
reparcelacion forzosa, y no pueda hacerlo en el sistema de expropiacion.

El Letrado de la Asamblea extremena considera que el articulo 37 de la Ley de
régimen del suelo y valoraciones debe interpretarse como una habilitacion general al
pago en especie mediando acuerdo del expropiado, pero no como una prohibicion. Y, en
todo caso, entiende que es posible realizar una interpretacién del articulo 140.2 de la Ley
extremefa acorde con el articulo 37 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones
pues «si se interpreta éste como un precepto prohibitivo entonces la remision hecha al
articulo 149.2... debe integrarse con la exigencia del acuerdo del propietario, en todo
caso, para el pago en solares».

[) Elarticulo 159, apartado 2.2, letra a), en su inciso «que en ningun caso podra ser
inferior al cincuenta por ciento del valor del aprovechamiento urbanistico atribuido a la
parcela o solar» que se impugna en relacion con el apartado 2.4, no preve, a su juicio,
una expropiacion forzosa, sino «una transmisiéon forzosa de la propiedad, heredera de la
venta forzosa tradicional en nuestra legislacion urbanistica estatal». El Letrado de la
Asamblea de Extremadura acepta que, efectivamente, como sefiala el Abogado del
Estado, la regulacion de la venta forzosa contenida en el articulo 228.3 del texto refundido
de la Ley del suelo de 1992 fue derogada por la Ley de régimen del suelo y valoraciones
de 1998 y no fue sustituida por otra norma equivalente, pero considera que tal derogacion
no implica una prohibicién, de tal forma que su previsiéon en la legislacion autonémica
vulnere el marco estatal. Por otra parte, tal y como se afirmé en la STC 61/1997, la
competencia del Estado para establecer reducciones de aprovechamiento no es plena,
sino que alcanza a la determinacion de aquellas ligadas al incumplimiento de los deberes
por él articulados como condiciones basicas, asi como a la fijacién de un tope maximo a
las reducciones autonémicas, pero no puede impedir que éstas, dentro de esas reglas,
fijen por si mismas el porcentaje de reduccion que estimen adecuado.
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m) La impugnacién del articulo 159.4 debe, en opinién del Letrado de la Asamblea
de Extremadura, desestimarse porque, por las razones ya expuestas, considera que el
articulo 37 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones no debe ser interpretado como
prohibicion sino como habilitacién general. El pago en especie sin acuerdo del afectado
debe ser posible en supuestos tales como el sistema de expropiacion o el sistema de
enajenacion forzosa, que son técnicas especificas de gestion del urbanismo, en las que
«la conexion con la competencia urbanistica es mas intensa que con el instituto
expropiatorio que es solo instrumental». No obstante, en caso de que se interpretara el
articulo 37 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones como un precepto prohibitivo,
también cabria una interpretacion acorde con el mismo del articulo 159.4, pues tal
precepto se limita a hacer referencia al «supuesto de opcion por pago en edificacion
resultante» sin determinar si dicho supuesto requiere o no, en todo caso, acuerdo con el
propietario, «por lo que en modo alguno puede entenderse incompatible con el articulo 37
LRSV 98 de cualquier modo en que éste se interprete».

n) El articulo 199.6 no es inconstitucional, a su juicio, puesto que, como se ha
argumentado en relacién con el articulo 159, la ley autondémica respeta y presupone los
criterios de valoracién de la legislacién estatal, sobre los que se limita a aplicar una
reduccion porcentual como consecuencia del incumplimiento de deberes urbanisticos, lo
que entra dentro de sus competencias en materia de urbanismo.

8. Por escrito registrado en el Tribunal el 22 de junio de 2002 se persono el Letrado
de la Junta de Extremadura, en representacién del Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma, interesando la inadmisién del recurso o, subsidiariamente, su desestimacion
por las razones que se exponen a continuacion:

a) En primer lugar, el Letrado de la Junta de Extremadura afirma que procede la
inadmisién del recurso, al concurrir un vicio insubsanable que radica en no haberse
emitido el informe preceptivo del Consejo de Estado (art. 22.6 de la Ley Organica del
Consejo de Estado).

b) A continuacién, el Letrado de la Junta de Extremadura cuestiona los
planteamientos generales en los que se apoya la demanda. Asi considera que, frente a lo
que se dice en la demanda, de acuerdo con la doctrina constitucional no existe ninguna
distribucion competencial «en materia de urbanismo»; lo que ha afirmado el Tribunal
Constitucional (SSTC 61/1997 y 164/2001) es que la competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas en materia de urbanismo ha de coexistir y puede resultar
condicionada por las competencias estatales ex articulo 149.1 CE. También se opone a la
afirmacién que figura en la demanda de que «el Estado tiene competencia normativa
exclusiva para establecer las condiciones basicas del ejercicio de la propiedad urbana» y
sefiala que responde a la errénea idea de que la Ley sobre régimen del suelo y
valoraciones lo que puede establecer y establece es una regulacion basica de contenido
urbanistico. Una concepcion que el Letrado de la Junta considera contraria al alcance
dado a la competencia estatal ex articulo 149.1.1 CE en la doctrina constitucional vy,
singularmente, en la STC 61/1997. Finalmente, también sefiala —con cita de doctrina
constitucional (SSTC 37/1987, 17/1990 y 186/1993)— que la competencia sobre
expropiacién forzosa «no excluye que por Ley autonémica puedan establecerse, en el
ambito de sus propias competencias, los casos o supuestos en que procede aplicar la
expropiacion forzosa, determinando las causas de expropiar o los fines de interés publico
a que aquélla debe servir».

c) En cuanto al articulo 14, dira que regula los deberes de los propietarios del suelo
tomando como referencia la clasificacion del suelo de la legislacion estatal y sin separarse
de ella. En la demanda se discute el criterio utilizado para configurar el suelo urbano
consolidado por la urbanizacién, pero no se impugna el articulo 9.2, por lo que el conflicto,
a su juicio, ha de situarse en el estatuto legal atribuido a dicha categoria de suelo. Por
otra parte, el Letrado de la Junta de Extremadura sefala que pese a que el articulo 14.1.3
se ha recurrido entero, de la argumentacion se deduce que el Unico aspecto problematico
del precepto es el inciso final que dice «salvo que asi se estableciera en el Programa de
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Ejecucion». Este inciso responde a la idea de que puede haber ambitos de suelo urbano
no consolidado por la urbanizacion externos y aun alejados de los nucleos de poblacion
consolidados y, por tanto, de las redes de dotaciones y servicios publicos, de lo que deriva
la necesidad de que, en tales casos, tengan los propietarios del mismo el deber de
conexién a las redes exteriores, sin que ello sea contrario a la Ley sobre régimen del
suelo y valoraciones de 1998 pues «ésta no agota, por definicion, el estatuto de facultades
y deberes de los propietarios de cada clase de suelo, sino que establece las condiciones
basicas de su igualdad» (STC 164/2001, FJ 20). En definitiva, a su entender, dentro del
marco comun de la Ley sobre régimen del suelo y valoraciones caben distintas opciones
legales en relacién con el estatuto legal de la propiedad en las diversas clases y
categorias de suelo.

El Letrado de la Junta de Extremadura considera que el reproche de inconstitucionalidad
que se dirige a las letras b), c) y e) del articulo 14.1.4 se circunscribe a la referencia al
suelo consolidado que no tenga aun la condicion de solar y, por tanto, no alcanza a las
letras c) y e) del precepto, que sélo son aplicables al «restante suelo urbano no
consolidadoy, centrandose la controversia en el apartado b). Este apartado, por su parte,
dira, es acorde con el articulo 14.1 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones que
impone a los propietarios el deber de «completar a su costa la urbanizacién necesaria
para que los mismos alcancen —si aun no la tuvieran— la condicién de solar», por lo que
mientras no se adquiera esta condicién pesa sobre el propietario la carga de la
urbanizacién pendiente.

d) En cuanto al articulo 32 alega que, al igual que el articulo 14, distingue entre
suelo urbano no consolidado incluido en unidades de actuacién urbanizadora y el restante
suelo urbano, por lo que lo dispuesto en su apartado 2 en relacion con las obligaciones de
cesion no se refiere igualmente a todo el suelo urbano, sino que dependera del grado
preexistente de dotacién y consolidacién por la urbanizacion, esto es, de si es 0 no suelo
consolidado por la urbanizacién. Asi, a su juicio, lo pone de relieve lo dispuesto en la
letra a) del apartado que prescribe la afectacion de los terrenos «al cumplimiento por sus
propietarios de los deberes pendientes entre los enumerados en el articulo 14», es decir,
«no de todos los deberes urbanisticos, sino sélo de aquéllos que le sean aplicables a la
categoria de suelo de que se trate y se hallen todavia pendientes de cumplimiento». Por
ello, dira, los deberes se concretan de la siguiente forma: 1) respecto del suelo
dotacional no se prescribe el deber de ceder todo el suelo destinado a usos de este
caracter, sino solo el necesario para obtener la condicién de solar; 2) respecto al suelo
lucrativo, la cesion no se fija en el diez por ciento del aprovechamiento del sector, sino
que se calcula sobre la diferencia entre el aprovechamiento objetivo permitido por el
nuevo plan y el preexistente licitamente realizado, lo que implica que sdlo resulte de
aplicacién en el suelo urbano no consolidado por la urbanizacion, ya que en el consolidado
no hay tal diferencia ni, por ende, base de calculo para la cesion.

e) En la impugnacion del articulo 34.3 late de nuevo, en opinion del Letrado de la
Junta de Extremadura, la confusion entre el suelo urbano consolidado y el no consolidado
por la urbanizacion, pues, en realidad, el coeficiente reductor indicado en el mismo es
aplicable unicamente al suelo urbano no consolidado.

f)  Por lo que se refiere al articulo 43.4, alega que contiene una remision en blanco a
la legislacion competente (estatal o autonédmica) por lo que «en nada empece para el
ejercicio de la potestad tributaria por el legislador a que competa». No obstante, el Letrado
de la Junta de Extremadura considera que «si en un impuesto de la competencia
legislativa estatal se articulan medidas de fomento de determinadas actividades
urbanisticas privadas, debera ser el legislador urbanistico el competente para integrar su
supuesto de hecho».

g) Respecto del articulo 44 a) alega que aunque remite a «los términos que se
precisen reglamentariamente en desarrollo de esta Ley» previamente dispone que, para
la valoracion reparcelaria, en defecto de acuerdo unanime entre los afectados, se
aplicaran «los criterios previstos por la legislacion general pertinente», reconociéndose la
prevalencia de la legislacion estatal en materia de valoraciones y remitiendo al reglamento
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autondmico «solo en su marco». Ahora bien, el Letrado de la Junta de Extremadura
también afirma que «la intensidad del titulo estatal ex articulo 149.1.18 CE no es la misma
si se trata de valoraciones expropiatorias que si se trata de otras, y en particular las
reparcelatorias, porque la reparcelacion es una técnica tipicamente urbanistica y sélo
asimilable por analogia a la expropiacién» [STC 61/1997, FJ 28 e)]. Es mas, el propio
articulo 23 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones dispone que en materia de
reparcelacion, los criterios de valoracion establecidos en la misma seran de aplicacion
«de conformidad con lo que establezca la legislacion urbanistica», con lo que reconoce
un margen de configuracion al legislador autondmico; margen de configuracién que es
precisamente el que, en su opinion, ha ejercido el legislador extremerio.

Por lo que se refiere al apartado g) del articulo 4, la indemnizabilidad del valor de las
plantaciones, instalaciones y construcciones «que no hayan sido objeto de sancion por
infraccion urbanistica grave» es acorde, a su entender, con los principios de buena fe y
de interdiccion del enriquecimiento sin causa, ya que no procede indemnizar obras y
construcciones realizadas en infraccion de la ordenacion urbanistica. El legislador
extremefio posee, ademas, a su juicio, competencia para regular este aspecto, teniendo
en cuenta lo anteriormente dicho sobre las competencias en materia de valoraciones en
el ambito de la reparcelacion. Y, por otra parte, la alegacion sobre la vulneracién del
principio non bis in idem no puede admitirse, segun el Letrado de la Junta de Extremadura,
por razones formales ya que, dada la vaguedad e impresién de la misma, no cabe
entender cumplida la carga de argumentacién de la inconstitucionalidad del precepto. En
todo caso, dira, la exclusion de la valoracién de obras e instalaciones ilegales no es una
sancion, sino una regla de valoracion, y tampoco constituye privacion de un bien propio
porque no existe patrimonializacion del bien ilicitamente construido.

h) Segun el Letrado de la Junta de Extremadura, el articulo 80.4 no es contrario a
los fines de la ordenacion urbana, sino que, por el contrario, persigue evitar la especulacion
(art. 47 CE) y mantener el nivel de dotaciones alcanzado, imponiendo un limite a la
potestad de innovacion del planeamiento. El precepto no vulnera, a su juicio, la autonomia
local, pues ésta opera dentro de los limites fijados en la legislacion estatal y autonémica,
tal y como dispone el articulo 25.2 d) de la Ley reguladora de las bases de régimen local.
Tampoco lo considera contrario al principio de justa distribucion de cargas y beneficios,
pues el articulo 80.4 no regula el estatuto subjetivo de la propiedad, sino el estatuto
objetivo del suelo y, precisamente, en el caso de suelos cuyo destino precedente ha sido
el dotacional publico no procede nueva equidistribucidon. Por otra parte, continuara
afirmando, no se vulneran las competencias estatales en materia de patrimonio del
Estado, pues las facultades que el Estado tiene sobre sus bienes patrimoniales deben
ejercerse de acuerdo con la legislacién urbanistica. Y, por ultimo, entiende que ha de
rechazarse la tacha de arbitrariedad porque ni produce discriminacién, ni incurre en
irracionalidad ya que el criterio del destino precedente se encuentra justificado en aras de
intereses publicos atendibles.

i) En cuanto al articulo 94 sostendra que no vulnera el articulo 40 de la Ley de
régimen del suelo y valoraciones puesto que el supuesto de hecho de la norma
autonémica impugnada no coincide con el del apartado 3 del articulo 40. El precepto
impugnado, dira, se refiere a la exclusion de la reversion cuando se ha producido la
aplicacion efectiva de los bienes expropiados a su fin «aun cuando con posterioridad se
produzca, en virtud del planeamiento, un cambio en el destino que se les haya dado»,
mientras que el precepto estatal no se refiere a cualquier innovacion del planeamiento,
pues han de concurrir dos requisitos que no se contemplan en la regla autonémica:
1) que el cambio de destino se produzca como consecuencia de una modificacion del
planeamiento que no se efectie en el marco de la revision de éste y 2) que se alteren
los usos, intensidades o aprovechamientos y ello supusiera un incremento de valor de los
mismos». El ambito de aplicacion del precepto autondémico es, por tanto, a su juicio, mas
amplio que el &mbito de la regla estatal, por lo que, en su caso, sera necesario hacer una
interpretacion conforme a la Constitucion, de acuerdo con la cual, la norma estatal seria
una regla especial que desplazaria la aplicacion de la norma autonémica cuando
concurrieran los requisitos de su supuesto de hecho.
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Desde otra perspectiva, dird, la regla autonémica tiene, por el contrario, un caracter
de norma especial respecto al articulo 40 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones
porque se refiere solamente a la reversion de los bienes de los patrimonios publicos de
suelo y hay que tener en cuenta que, al ser el patrimonio publico de suelo un instituto
tipicamente urbanistico, la Comunidad Autbnoma tiene competencia para regular la
reversion de los bienes expropiados con destino al mismo (STC 164/2001).

Es mas, segun el Letrado de la Junta de Extremadura, la singularidad del patrimonio
publico de suelo —dotado de un régimen exorbitante respecto del patrimonial comun de
las Administraciones publicas y situado a medio camino entre la patrimonialidad y la
demanialidad— determina que su inclusion deberia hacerse mas bien en los apartados 2 a)
y 4 del articulo 40 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones, de acuerdo con los
cuales la efectiva implantacion del uso para el cual fue expropiado un terreno excluye la
reversion aunque posteriormente dicho suelo reciba otro destino siempre que éste tenga
asimismo cabida dentro de la institucion a que obedecid la expropiacion.

j)  El articulo 116.3 entiende que no es contrario al articulo 13 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de régimen juridico de las Administraciones publicas, pues este
precepto no regula las delegaciones intersubjetivas entre Administraciones territoriales o
entre una de ellas y un ente instrumental de otra, que es a las que se refiere el
articulo 116.3 de la Ley extremefia.

k) Laimpugnacion del articulo 131.2, dira, carece de sentido puesto que se adecua
plenamente a la legislacion estatal. Segun el Letrado de la Junta de Extremadura,
mientras no se aprueba el programa de ejecucién que contempla la legislacién extremefia,
el suelo necesariamente se rige por el régimen juridico del suelo urbanizable establecido
en el articulo 16.2 de la legislacion estatal y su valor sera, conforme al articulo 27.1 de la
ley estatal, el correspondiente al suelo no urbanizable o rustico y no el residual del
articulo 27.2.

[) El articulo 140.2 en relacion con el articulo 149.2 es, a su juicio, acorde con la
Constitucion pues no regula la expropiacion forzosa sino el sistema de expropiacion como
técnica de ejecucion del planeamiento. El Letrado de la Junta de Extremadura afirma que
la legislacion expropiatoria es competencia del Estado, pero no la legislacién sobre el
sistema de expropiacion (STC 61/1997). Ademas, en su opinion, «carece de toda logica
que el legislador urbanistico pueda imponer a los propietarios la satisfaccién de su
derecho al aprovechamiento mediante la adjudicacion forzosa de los solares
correspondientes a su valor en los sistemas de compensacion y cooperacion, mediante la
técnica de la reparcelacion forzosa, pero no asi en el sistema de expropiacion, como
pretende el recurrente». Por otra parte, el articulo 37 de la Ley de régimen del suelo y
valoraciones puede y debe interpretarse, en su opinidon, como una habilitacién general y
no como una prohibicion, es decir, el precepto habilita con caracter general a la
Administracién a sustituir el pago en metélico por el pago en especie cuando asi lo
acuerde con los afectados, pero ello no impide que el legislador competente en materia
de ejecucién urbanistica amplie dicha habilitacién en el sistema de expropiacion, cuya
regulacion le compete. Pero, en todo caso, incluso si se entiende que el articulo 37 de la
Ley de régimen del suelo y valoraciones tiene un caracter prohibitivo, seria posible, dira,
una interpretacion conforme a la Constitucion del articulo 140.2 de la Ley extremefia,
pues cabria integrar el articulo 149.2 con el requisito del acuerdo del propietario para que
el pago se llevara a cabo en especie.

m) En cuanto al inciso recurrido del articulo 159.2.2 a) alega que sigue la linea de la
regulacion de la venta forzosa con reducciéon del aprovechamiento que establecia el
articulo 228.3 del texto refundido de la Ley del suelo de 1992 que el Tribunal Constitucional
considerd conforme a la Constitucion (STC 61/1997, FJ 32). El precepto autondmico, dira,
no establece ninguna regla de valoracion, ni invade la competencia ajena, ya que una
cosa es el valor del suelo y otra el precio a pagar por una enajenacion forzosa, que puede
experimentar una reduccidon como consecuencia de un incumplimiento de deberes por su
propietario. Es mas, de acuerdo con la doctrina constitucional [STC 61/1997, FJ 17.1 f)],
el Estado sélo tiene competencia, a su juicio, para fijar por si mismo reducciones ligadas
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al incumplimiento de los deberes por él articulados como condiciones basicas de la
igualdad y fijar un tope maximo a las reducciones autonémicas, «pero lo que no puede es
impedir a éstas arbitrar esta técnica al servicio de la articulaciéon que hagan de los deberes
urbanisticos, porque ello desconoceria su competencia urbanistica».

n) Para el Letrado de la Junta de Extremadura, en realidad, del articulo 159.4 se
discute unicamente el inciso que contempla «el supuesto de opcién por pago en
edificacioén resultante» que debe reputarse constitucional bien por considerar que el
articulo 37 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones es una norma que contiene una
habilitacion general del pago en especie mediante acuerdo que no prohibe al legislador
competente ampliar dicha habilitacion aun en defecto de acuerdo o bien, aun entendiendo
que el articulo 37 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones prohibe el pago en
especie sin acuerdo del afectado, mediante la realizacion de una interpretaciéon conforme
del articulo 159.4 de la Ley extremefia que integre en la misma el requisito del acuerdo
del propietario.

f) La impugnacion del articulo 199.6 debe desestimarse, a su juicio, por los mismos
motivos expuestos en relacion con el inciso recurrido del articulo 159.2.2 a).

9. En el escrito del Letrado de la Junta de Extremadura registrado en el Tribunal
el 22 de junio de 2002 se solicitd que, sin esperar el transcurso del plazo de cinco meses
previstos en el articulo 161.2 CE, se procediera al levantamiento de la suspension de la
vigencia de los preceptos recurridos.

10. Por providencia de 16 de julio de 2002, la Seccién Primera del Tribunal acordé
oir a las partes personadas para que, en el plazo de cinco dias, expusieran lo que
consideraran conveniente acerca del mantenimiento o levantamiento de dicha suspensién.

11. El Abogado del Estado por escrito registrado en este Tribunal el 24 de julio
de 2002 solicitd el mantenimiento de la suspension que afectaba a todos los preceptos
impugnados excepto los articulos 43.4 y el 116.3.

12. Mediante ATC 174/2002, de 1 de octubre, el Pleno del Tribunal Constitucional
acordo levantar la suspension de los preceptos en cuestion.

13. Por providencia de 3 de julio de 2012 se sefial6 para deliberacion y votacion de
la presente Sentencia el dia 5 del mismo mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos.

1. El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Presidente del
Gobierno frente a diversos preceptos de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo y
ordenacion territorial de Extremadura. En concreto, los preceptos impugnados son los
articulos 14, apartados 1.3 y 1.4 b), c) y e); 32.2 en relacion con el articulo 31.2; 34.3;
43.4; 44, letras a) en su inciso «en los términos que se precisen reglamentariamente en
desarrollo de esta Ley» y g) en su inciso final «que no hayan sido objeto de sancién por
infraccion urbanistica grave»; 80.4; 94; 116.3; 131.2 en cuanto a la frase «cuando se trate
de suelo urbanizable, en su condicidn de suelo sin delimitacion de ambito de actuacion ni
establecimiento de sus condiciones de desarrollo»; 140.2 en relacién con el articulo 149.2;
159, apartado 2.2, letra a) en su inciso «que en ningun caso podra ser inferior al cincuenta
por ciento del valor del aprovechamiento urbanistico atribuido a la parcela o el solar» en
relacion con el apartado 2.4; 159.4 y 199.6.

Como se detalla en los antecedentes de esta Sentencia, el Abogado del Estado
plantea que los preceptos recurridos incurren en inconstitucionalidad por vulnerar la
competencia estatal para establecer las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de todos los esparoles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los deberes
constitucionales (art. 149.1.1 CE), ya que alteran el régimen juridico estatal de los deberes
de los propietarios del suelo urbano; por vulnerar la competencia estatal para establecer
la legislacién sobre valoraciones (arts. 149.1.1 y 149.1.18 CE) y expropiacion forzosa
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(art. 149.1.18 CE); e, incluso, por vulnerar las competencias del Estado previstas en los
articulos 133.1, 149.1.1, 149.1.14 y 149.1.18, asi como los derechos y principios
contenidos en los articulos 25.1 'y 33.3 CE.

Por el contrario, las representaciones procesales de las instituciones autondmicas
comparecidas se oponen, con argumentaciones muy similares, que en los antecedentes
también se detallan, al anterior planteamiento. Ambas representaciones rechazan que los
preceptos impugnados incurran en las infracciones constitucionales que se les achacan al
haber sido dictados al amparo de la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
extremefia en materia de urbanismo (art. 148.1.3 CE) y no vulnerar los preceptos
constitucionales invocados por el Abogado del Estado. Discrepan, sobre todo, de la
interpretacion y alcance que confiere el Abogado del Estado a las competencias exclusivas
del Estado con incidencia en el ambito urbanistico (arts. 149.1.1 y 149.1.18 CE).

2. Antes de entrar a dilucidar el fondo del asunto, hemos de tratar de algunos
aspectos que conviene analizar con caracter previo.

a) En primer lugar, es preciso abordar la cuestidon planteada por el Letrado de la
Junta de Extremadura sobre la concurrencia de un vicio insubsanable, consistente en no
haberse emitido el informe preceptivo del Consejo de Estado [art. 22.6 de la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado (en adelante, LOCE)], que
determinaria la inadmision del presente recurso.

El articulo 22.6 de la LOCE establece, efectivamente, que la Comisién Permanente
del Consejo de Estado debera ser consultada respecto de la impugnacién de las
disposiciones y resoluciones adoptadas por los 6rganos de las Comunidades Auténomas
ante el Tribunal Constitucional, con caracter previo o posterior a la interposicion del
recurso. Sin embargo, como ya tuvimos ocasion de sefialar en la STC 192/2000, de 13 de
julio, FJ 3, «el propio articulo 22.6 LOCE, al prever que la consulta sea previa o por el
contrario posterior a la interposicion del recurso, permite que la impugnaciéon se realice
antes de haber el Gobierno de la Nacién recibido la consulta, de modo que ésta puede
ser evacuada durante la tramitacion del recurso interpuesto» y ello es «una muestra
evidente de que no se trata de un requisito previo o sine qua non para la interposicién de
recursos constitucionales». Es mas, como también dijimos en aquella Sentencia, este
Tribunal, a la hora de admitir o inadmitir los recursos constitucionales que se interpongan
ante el mismo, debe regirse Unicamente por su propia Ley Organica (STC 192/2000,
de 13 de julio, FJ 3) y, en lo que se refiere a los recursos de inconstitucionalidad, por los
requisitos de procedibilidad establecidos en los articulos 31 y siguientes. En definitiva, la
consulta al Consejo de Estado prevista en la LOCE no afecta a la interposicion del recurso
de inconstitucionalidad desde el punto de vista de su admisibilidad procesal
(STC 192/2000, de 13 de julio, FJ 3), por lo que debe desestimarse el dbice procesal
aducido por el Letrado de la Junta de Extremadura.

b) Despejado el obstaculo procesal expuesto, es preciso ahora abordar la incidencia
de las modificaciones normativas que han tenido lugar durante la pendencia de este
proceso constitucional.

En primer lugar, es necesario tener en cuenta que, de acuerdo con nuestra doctrina
sobre el ius superveniens en procesos de naturaleza competencial, el control de normas
impugnadas por incurrir en un posible exceso competencial ha de hacerse de acuerdo
con el bloque de constitucionalidad y con las demas normas que operan de parametro de
enjuiciamiento que estén vigentes en el momento de dictar Sentencia (por todas,
STC 134/2011, de 20 de julio, FJ 2). Procede, por ello, seialar que este pronunciamiento
se realizara a la luz de la delimitacion de competencias que resulta de la reforma del
Estatuto de Autonomia de Extremadura llevada a cabo por la Ley Organica 1/2011, de 28
de enero (en adelante, EAE), que atribuye a esta Comunidad Autbnoma competencia
exclusiva en materia de urbanismo (articulo 9.31), si bien lo cierto es que la reforma no ha
introducido, en este punto, cambio alguno respecto a la redaccién del Estatuto vigente en
el momento de la interposicién de este recurso.
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Mayor relevancia tienen las modificaciones que se han producido en la legislacion del
Estado que ha de utilizarse, como parametro de enjuiciamiento, para la resolucién de la
presente controversia. En efecto, la Ley 6/1998, de 13 de abril, de régimen del suelo y
valoraciones, sobre la que gira la argumentacion de las partes en sus respectivos escritos,
fue derogada por la disposicion derogatoria Unica a) de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de
suelo que, a su vez, fue derogada por la disposicion derogatoria Unica a) del Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
suelo, actualmente vigente. Es, pues, esta ultima norma la que se tendra en cuenta,
cuando proceda, para resolver las cuestiones planteadas en este recurso. Y el mismo
criterio de atender a la normativa estatal actualmente vigente se adoptara respecto a
cualesquiera otras normas estatales que, mencionadas o no en el escrito de las partes,
tengan relevancia para la resolucién de la controversia, pudiendo ya destacarse, en
este sentido, el Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento de valoraciones de la Ley de suelo.

Tanto la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, como el texto refundido de la Ley de
suelo actualmente vigente han sido impugnados ante este Tribunal encontrandose los
correspondientes recursos (recursos de inconstitucionalidad 6963-2007; 6964-2007;
6965-2007; 6973-2007; 7020-2008 y 7231-2008) pendientes de resolucion. Es preciso,
por tanto, advertir que la valoracion que este Tribunal haya de hacer, para la resolucion
del presente recurso, del texto refundido de la Ley de suelo del 2008 en cuanto canon
de constitucionalidad de los preceptos autondmicos impugnados, se realiza,
exclusivamente, a efectos de la resolucién de la controversia competencial que en el
mismo se plantea, sin prejuzgar en absoluto cualesquiera otros motivos de
inconstitucionalidad —especialmente de caracter sustantivo— que aqui no se han
planteado.

Por otra parte, la ley autonémica recurrida ha sido objeto de modificacién por la
Ley 9/2010, de 18 de octubre y, concretamente y en lo que interesa a efectos de este
recurso, se han visto afectados los apartados 1.3 y 1.4 b), c) y e) del articulo 14, los
articulos 31.2y 32.2 y el articulo 34.3. La ley impugnada ha sido objeto, también, de otras
modificaciones que no afectan, sin embargo, al contenido de la misma que es objeto del
presente recurso.

Pues bien, en relacién con las modificaciones normativas en procesos constitucionales
de naturaleza competencial, este Tribunal ha afirmado reiteradamente que «la eventual
apreciacion de la pérdida de objeto del proceso dependera de la incidencia real que sobre
el mismo tenga la derogacién, sustituciéon o modificacion de la norma y no puede
resolverse aprioristicamente en funcion de criterios abstractos o genéricos, pues lo
relevante no es tanto la expulsion de la concreta norma impugnada del ordenamiento
cuanto determinar si con esa expulsion ha cesado o no la controversia competencial, toda
vez que poner fin a la misma a la luz del orden constitucional de reparto de competencias
es el fin Ultimo al que sirven tales procesos» (por todas, STC 18/2011, de 3 de marzo,
FJ 3, y las alli citadas). En aplicacion de estos criterios, procede, por tanto, analizar si se
ha producido una pérdida de objeto del proceso constitucional respecto a los articulos
impugnados en este recurso que han sido modificados por la Ley 9/2010, es decir,
respecto a los articulos 14.1.3; 14.1.4 b), c)y e); 31.2; 32.2 y 34.3.

A estos efectos, hay que advertir que el Abogado del Estado impugné estos preceptos
por considerar que los mismos imponian deberes a los propietarios de suelo urbano
consolidado o no consolidado contrarios al régimen de deberes establecido por la Ley de
régimen del suelo y valoraciones que, efectivamente, para configurar las condiciones
basicas para garantizar la igualdad de deberes del propietario del suelo se basaba en la
distincion clasica entre suelo urbano (consolidado y no consolidado), urbanizable y no
urbanizable. En el nuevo texto refundido de la Ley de suelo, el legislador estatal —en
ejercicio de la competencia que le corresponde ex articulo 149.1.1 CE (STC 61/1997,
de 20 de marzo, FFJJ 7 a 10)— ha establecido estas condiciones basicas abandonando
como premisa o presupuesto previo la tradicional clasificacion tripartita del suelo y, por
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ello, dejando la regulacion de la clasificacion del suelo a las legislaciones urbanisticas
autondmicas, distingue ahora unicamente dos situaciones basicas de suelo: el suelo rural
y el suelo urbanizado.

Ahora bien, la ley estatal no establece las facultades y deberes en funcion de la
situacion basica en la que se encuentra el suelo. La situacioén basica tiene incidencia en el
estatuto de la propiedad, pero la Ley —a diferencia de lo que hacian las anteriores— no
define las facultades y deberes que corresponden a cada clase de suelo. En sus
articulos 8 y 9 define esas facultades y deberes en abstracto como integrantes del
derecho de propiedad y su concrecién no se vincula exclusivamente a la situacién béasica
en que se encuentra el suelo, sino también a su destino y al estadio en el que se
encuentran los terrenos dentro de los procesos de transformacion urbanistica. Asi, los
deberes de cesion y urbanizacidn se vinculan a las llamadas por la Ley «actuaciones de
transformacion urbanistica», que engloban tanto las actuaciones de urbanizacién como
las actuaciones de dotacion (art. 14). Las actuaciones de urbanizacion incluyen: 1) las
de nueva urbanizacion que suponen el paso de un ambito de suelo de la situacion de
suelo rural a la de urbanizado para crear, junto con las correspondientes infraestructuras
y dotaciones publicas, una o mas parcelas aptas para la edificacion o uso independiente y
conectadas funcionalmente con la red de los servicios exigidos por la ordenacion territorial
y urbanistica y 2) las actuaciones que tienen por objeto reformar o renovar la
urbanizacién de un ambito de suelo urbanizado [art. 14.1 a)]. Las actuaciones de dotacion
son, por su parte, las que tienen por objeto incrementar las dotaciones publicas de un
ambito de suelo urbanizado para reajustar su proporciéon con la mayor edificabilidad o
densidad o con los nuevos usos asignados en la ordenacion urbanistica a una o mas
parcelas del ambito y no requieran la reforma o renovacion integral de la urbanizacion de
éste [art. 14.1 b)].

Estas actuaciones de transformacion urbanistica comportan, «segun su naturaleza y
alcancey, tal y como se establece en el articulo 16.1 del texto refundido de la Ley de
suelo, ciertos deberes legales, entre los que se encuentran los de: entregar a la
Administracion competente el suelo reservado para viales, espacios libres, zonas verdes
y restantes dotaciones publicas incluidas en la propia actuacion o adscritas a ella para su
obtencién; entregar el suelo libre de cargas de urbanizacion correspondiente al porcentaje
de aprovechamiento que corresponda a la Administracion con destino a patrimonio
publico de suelo; costear y ejecutar las obras de urbanizacion e infraestructuras de
conexion; entregar a la Administracion las obras e infraestructuras que hayan de formar
parte del dominio publico o que estén destinadas a la prestacion de servicios de titularidad
publica; garantizar el realojamiento de los ocupantes legales que sea preciso desalojar
dentro del area de actuacion; indemnizar a los titulares de derechos sobre las
construcciones y edificaciones que deban ser demolidas para realizar la transformacion
urbanistica pertinente. Por tanto, los deberes que, hasta la Ley de régimen del suelo y
valoraciones se consideraban deberes de los propietarios del suelo urbanizable son ahora
deberes mas abstractamente vinculados a la realizacion de actuaciones de transformacion
urbanistica, que ademas han de modularse o matizarse en funcion del tipo de
transformacion urbanistica [actuacion urbanizadora (nueva o de reforma) o actuacion de
dotacién] que puede tener lugar tanto en suelo rural como en suelo urbanizado.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que la modificacién operada por la Ley 9/2010
en los articulos 14, 31.2, 32.2 y 34.3 de la Ley extremefia del suelo, se lleva a cabo, tal y
como establece la propia exposicidon de motivos, «al servicio de la plena adecuacion [de
la Ley extremefia del suelo] al enfoque del [nuevo] marco legal estatal de la propiedad del
suelo y de la promocion de las actuaciones urbanisticas», esto es, a la nueva regulacion
establecida en el texto refundido de la Ley de suelo, por lo que las controversias que
planteaban, en su redaccion original, estos preceptos pueden ahora haber desaparecido,
siendo necesario realizar un analisis de cada uno de los preceptos citados a los efectos
de constatar una posible pérdida de objeto.

cve: BOE-A-2012-10261



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Lunes 30 de julio de 2012 Sec. TC. Pag.125

El articulo 14.1.3, en la parte en que ha sido impugnado en este recurso, ha sufrido
una modificacién menor e irrelevante en su redaccion. En efecto, en su redaccion original
el articulo 14.1.3 disponia: «1. Forman parte del contenido urbanistico del derecho de
propiedad del suelo, sin perjuicio del régimen a que éste esté sujeto por razén de su
clasificacion, los siguientes deberes: 1.3. Cuando los terrenos pertenezcan al suelo
urbano no consolidado cuya ejecucion deba tener lugar en unidades de actuacion
urbanizadora, los previstos en el apartado 1.2 anterior, excepto el de costear y, en su
caso, ejecutar la parte de las obras situada fuera del ambito de la actuacion y que sea
precisa para asegurar la conexion a las redes generales de servicios y dotaciones
publicas, salvo que asi se estableciera en el Programa de Ejecucion». En su redaccion
actual, dada por la Ley 9/2010, establece: «1. Forman parte del contenido urbanistico
del derecho de propiedad del suelo, sin perjuicio del régimen a que éste esté sujeto por
razoén de su clasificacion, los siguientes deberes: 1.3. Cuando los terrenos pertenezcan
al suelo urbano no consolidado, los deberes seran los siguientes: a) En suelo urbano
cuya ejecucion deba tener lugar en unidades de actuacion urbanizadora, los previstos en
el apartado 1.2 anterior, excepto el de costear y, en su caso, ejecutar la parte de las obras
situada fuera del ambito de la actuacién y que sea precisa para asegurar la conexion a las
redes generales de servicios y dotaciones publicas, salvo que asi se establezca en el
Programa de ejecucion». Siguen a la letra a) las letras b), ¢) y d) que hacen referencia a
otros deberes.

Ahora bien, puesto que la impugnacion del Abogado del Estado del articulo 14.1.3 se
refiere a la posibilidad que establece este precepto de que el programa de ejecucién
pueda obligar a los propietarios de suelo urbano no consolidado a costear y ejecutar la
parte de las obras situadas fuera del ambito de actuacion y que sea precisa para asegurar
la conexioén a las redes generales de servicios y dotaciones publicas, la modificacion del
precepto no ha alterado el contenido impugnado que debera ser, por tanto, objeto de
enjuiciamiento en la presente Sentencia.

El articulo 14.1.4 b), c) y €) en su redaccion originaria disponia: «1. Forman parte
del contenido urbanistico del derecho de propiedad del suelo, sin perjuicio del régimen a
que éste esté sujeto por razén de su clasificacion, los siguientes deberes: 1.4. Cuando
los terrenos pertenezcan al restante suelo urbano no consolidado, o al consolidado y no
tengan aun la condicion de solar, los procedentes de entre los previstos en el apartado 1.2
anterior conforme a las siguientes reglas: b) Ceder obligatoria y gratuitamente a la
Administracién municipal los terrenos destinados por la ordenacién urbanistica a
dotaciones publicas, cuando proceda aun completar la urbanizacién y en lo necesario al
efecto. c) Ceder obligatoria y gratuitamente a la Administracion municipal los terrenos
en que se localice la parte de aprovechamiento urbanistico que corresponda a dicha
Administracion en concepto de participacion de la comunidad en las plusvalias, cuando
de la ordenacién urbanistica deriven efectivamente plusvalias y respecto de la diferencia
en mas que en aprovechamiento suponga dicha ordenacién. e) Proceder a la distribucion
equitativa de beneficios y cargas derivados del planeamiento, con anterioridad al inicio de
la ejecucion material del mismo, cuando asi proceda en funcion de la ordenacion
urbanistica».

El Abogado del Estado impugné este precepto por entender que establecia, para los
propietarios de suelo urbano consolidado unas obligaciones de cesion de terrenos
destinados a dotaciones publicas y de distribucion equitativa de beneficios y cargas que
no se preveian en la legislacion estatal y que rompian la igualdad en el tratamiento de los
propietarios de este tipo de suelo.

La actual redaccion del articulo 14 introducida por la Ley 9/2010 distingue entre los
deberes de los propietarios con terrenos que pertenecen al suelo urbano no consolidado
que se incluyen en el apartado 1.3 y los deberes de los propietarios de los terrenos que
pertenecen al suelo urbano consolidado por tener adquirida la condicion de solar
edificable sin encontrarse pendiente carga urbanistica alguna, que regula en el
apartado 1.4 y a los que impone Unicamente los deberes de: a) solicitar y obtener las
autorizaciones administrativas preceptivas y, en todo caso, la licencia municipal con
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caracter previo a cualquier acto de transformacion o uso del suelo; b) realizar la
edificacion en las condiciones fijadas en la ordenacion urbanistica; y c) conservar y, en su
caso, rehabilitar la edificacién siempre que el importe de las obras a realizar no supere la
mitad del valor de una construccion de nueva planta.

El actual articulo 14.1.4 no impone a los propietarios de suelo urbano consolidado
deber alguno de cesidn, sin que exista, sobre este punto, divergencia alguna con el actual
contenido del texto refundido de la Ley de suelo, por lo que cabe entender que ha
desaparecido la controversia y que, por tanto, en este aspecto, el recurso ha perdido
objeto.

El articulo 32.2 de la Ley extremefia 15/2001, en la redaccion original, se impugna en
relacion con el articulo 31.2. El articulo 32.2, tras hacer referencia, en su apartado 1, al
régimen del suelo urbano para el que el planeamiento prevea, a efectos de ejecucion, la
delimitacién de unidades de actuacion urbanizadora, establece el régimen juridico del
restante suelo urbano, es decir, el de aquel para el que el planeamiento no ha previsto la
delimitacién de unidades de actuacion urbanizadora. Y el régimen que establece para
este suelo urbano es el siguiente:

En primer lugar, en su apartado a) dispone que «los terrenos estaran legalmente
vinculados a la edificacién y al uso previstos por la ordenacion territorial y urbanistica, asi
como, en su caso, afectados al cumplimiento por sus propietarios de los deberes
pendientes de entre los enumerados en el articulo 14, tal como resulten precisados por el
planeamiento urbanistico» y, a esos efectos, las cesiones de suelo seran:

1. Las necesarias para obtener la condicion de solar de entre las prescritas para el
suelo urbanizable en la letra a) del apartado 2 del articulo 31. Esta letra del articulo 31.2
hace referencia a los viales, parques y jardines publicos, zonas deportivas y de recreo y
expansion publicos, equipamientos culturales y docentes y los precisos para la instalacion
y el funcionamiento de los restantes servicios publicos. Ahora bien, las cesiones a las que
obliga el articulo 32.2 son sélo aquellas precisas para que el terreno adquiera la condicién
de solar, debiendo tenerse en cuenta que, de acuerdo con el apartado 2.3 de la disposicién
preliminar de la Ley extremefia 15/2001, el solar es la parcela dotada con los servicios
que determine la ordenacion urbanistica y, como minimo, con suministro de agua potable
y energia eléctrica, evacuacion de aguas residuales, acceso por via pavimentada, acceso
peatonal, encintado de aceras y alumbrado publico.

2. La prevista en la letra b) del apartado 2 del articulo anterior, esto es, la superficie
de suelo libre de cargas de urbanizacién precisa para materializar el 10 por 100 del
aprovechamiento del sector que corresponde a la Administracién [art. 31.2 b)], calculada
sobre la diferencia entre el aprovechamiento objetivo permitido por el nuevo plan y el
preexistente licitamente realizado o, en ausencia de edificacion, el resultante de la
aplicacion del apartado 4 del articulo 33 —esto es, el aprovechamiento objetivo que fije el
plan o el resultante de la media ponderada de los aprovechamientos referidos al uso
predominante del poligono fiscal en el que resulten incluidos—, siempre que asi lo
establezca el planeamiento.

3. La parte proporcional de suelo dotacional a que se refiere el apartado 3 del
articulo 34, si asi lo establece el planeamiento. Este apartado 3 del articulo 34, en la
redacciéon vigente en el momento de la interposicion de este recurso, regula la
determinacion del aprovechamiento subjetivo para los suelos que forman parte del nicleo
de poblacién por reunir los servicios urbanisticos [articulo 9.1 a)] previendo que al
aprovechamiento objetivamente materializable sobre cada parcela o solar se le aplique
un coeficiente reductor (igual o menor que la unidad), esto es, un porcentaje de cesion
—igual para una o varias zonas de ordenaciéon urbanistica—, que tiene por objeto
contribuir, en proporciéon a ese aprovechamiento objetivo, a la obtencion gratuita por la
Administracion de suelos con destino dotacional.
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En segundo lugar, en su apartado b), el articulo 32.2 establece que los propietarios
tendran derecho al aprovechamiento lucrativo de que sea susceptible su parcela o solar,
minorado, en su caso, en la cuantia de la cesion a que se refieren los parrafos dos y tres
de la letra anterior —cesiones de suelo libre de cargas de edificacion para materializar el
aprovechamiento que corresponde a la Administracion y cesiones proporcionales de
suelo dotacional— y que, a dichos efectos, podra autorizarse la edificacion aun cuando la
parcela correspondiente no tenga todavia la condicion de solar, siempre que quede
debidamente garantizada la simultanea y completa urbanizacion.

Y, en tercer lugar, en su apartado c) el articulo 32.2 dispone que los terrenos obtenidos
por la Administracién municipal en virtud de cesién obligatoria y gratuita por cualquier
concepto quedaran afectados a los destinos previstos por el planeamiento de ordenacién
territorial y urbanistica.

Tanto el articulo 32.2 como el articulo 31.2 han sido modificados por la Ley 9/2010. El
articulo 32.2 dice ahora:

«2. Elrégimen del restante suelo urbano sera el siguiente:

A) Los terrenos estaran legalmente vinculados a la edificacién y al uso
previsto por la ordenacion territorial y urbanistica, asi como, en su caso, afectados
al cumplimiento por sus propietarios de los deberes pendientes de entre los
enumerados en el articulo 14, tal y como resulten precisados por el planeamiento
urbanistico.

A los efectos del parrafo anterior, las entregas de suelo seran:

1. En el caso de parcelas que aun no dispongan de la condiciéon de solar por
ausencia de alguno de los servicios urbanisticos o afectado por dotaciones fijadas
por el planeamiento, las precisas para la obtencién de la condiciéon de solar de
entre las prescritas para el suelo urbanizable en la letra a) del apartado 2 del
articulo anterior.

2. En el caso de los terrenos sometidos a operaciones de reforma interior las
siguientes:

a) Las de suelo dotacional publico: las derivadas de los objetivos del
planeamiento general municipal o del planeamiento especial que corresponda,
dimensionadas en relacién a los estandares regulados en el articulo 74 y en funcién
de los incrementos de aprovechamiento que el planeamiento otorgue o de los
aprovechamientos atribuidos a la unidad, o unidades, de actuacién urbanizadora
que en su caso se delimiten.

b) Las de superficie de suelo urbanizado con aprovechamiento lucrativo
suficiente e idoneo para materializar el diez por ciento de la diferencia de
aprovechamiento entre el correspondiente a la situacidn final y la inicial de la
reforma interior. Este porcentaje podra incrementarse o disminuirse por el
planeamiento segun proceda y de forma suficientemente motivada, en funcién de
las plusvalias generadas por la accién publica y el papel incentivador que la reforma
interior otorgue a la iniciativa privada, con el limite del 15 por 100 y el 5 por 100,
respectivamente.

3. En el caso de terrenos a los que el planeamiento atribuya, sea por cambio
del uso a uno de mayor rentabilidad, sea por incremento de la edificabilidad, un
aprovechamiento objetivo superior al preexistente segun definicién del apartado 3.4
de la Disposicion Preliminar, las siguientes:

a) La parte proporcional de suelo dotacional publico resultante para aplicar
los estandares regulados en el articulo 74 en funcion del incremento de edificabilidad
que el planeamiento otorgue.
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b) La superficie de suelo urbanizado con aprovechamiento lucrativo suficiente
e idénea para materializar el diez por ciento de la diferencia de aprovechamiento
entre el nuevo planeamiento y el preexistente. El planeamiento podra incrementar
o disminuir dicho porcentaje, de manera motivada, en funcién de las plusvalias y
sobre la base de estudio de mercado actualizado hasta el 15 por 100 y el 5 por 100,
respectivamente. En ausencia de estudio de mercado, para determinar la diferencia
proporcional entre los diversos valores de repercusién de suelo para cada uso
global residencial plurifamiliar, unifamiliar, terciario o industrial, se adoptaran los
establecidos para cada poligono fiscal en la Ultima ponencia de valores catastrales
vigente.

4. Los propietarios tendran derecho al aprovechamiento urbanistico lucrativo
de que sea susceptible su parcela o solar, minorado, en su caso, en la cuantia de la
entrega a que se refieren los parrafos a) y b) de los dos numeros anteriores. A
dichos efectos podra autorizarse la edificacion aun cuando la parcela
correspondiente no tenga todavia la condicién de solar, siempre que quede
debidamente garantizada la simultanea y completa urbanizacion.

B) Los terrenos obtenidos por la Administracion municipal en virtud de entrega
obligatoria y gratuita por cualquier concepto quedaran afectados a los destinos
previstos por el planeamiento de ordenacion territorial y urbanistica.

Las entregas de suelo previstas en los apartados 2 y 3 de la anterior letra A)
siempre que asi se justifique, podran sustituirse por el pago en dinero de su valor
calculado conforme al articulo 38, con la finalidad de facilitar la gestiéon urbanistica
privada. El importe debera ser ingresado en todo caso en el patrimonio publico
de suelo, o en su caso si corresponde a la obtencion de las dotaciones
correspondientes.»

El apartado A.1 del articulo 32.2 es sustancialmente igual al anterior apartado a.1) por
lo que, al no tener aqui lugar modificaciones de contenido, ha de considerarse subsistente
la controversia.

El contenido que figura a continuacién en el articulo 32.2, por el contrario, si ha sufrido
una modificacién sustancial que aclara los supuestos en los que proceden las cesiones
que preveia desde su redaccion originaria. En efecto, las previsiones de los puntos 2) y 3)
de la redaccion originaria del articulo 32.2 a) y, correlativamente, del articulo 32.2 b),
establecian que el planeamiento urbanistico podia imponer obligaciones de cesién de
un 10 por 100 de aprovechamiento asi como de suelo dotacional a los propietarios de
suelo urbano en los que no se hubieren previsto unidades de actuacion urbanizadora,
minorandose, por tanto, el derecho al aprovechamiento urbanistico lucrativo de que fuera
susceptible su parcela o solar en la cuantia correspondiente a estas cesiones.

El Abogado del Estado consideraba que estas regulaciones eran contrarias a las
condiciones basicas para garantizar la igualdad en los derechos y deberes de los
propietarios de suelo establecidas en la Ley de régimen del suelo y valoraciones, en la
medida en que permitian al planeamiento imponer a los propietarios de suelo urbano
consolidado deberes impropios de su régimen juridico.

Ahora bien, el articulo 32.2 en su actual redaccion, dada por la Ley 9/2010, dispone
que las obligaciones de cesién de suelo para materializar el 10 por 100 de la diferencia
entre el nuevo aprovechamiento y el anterior que corresponde a la Administracion, asi
como del suelo dotacional proporcional, sélo se aplican a suelos urbanos sometidos a
operaciones de reforma interior y a terrenos a los que el planeamiento atribuye, bien por
cambio del uso a uno de mayor rentabilidad o bien por incremento de la edificabilidad, un
aprovechamiento superior al preexistente. Por su parte, el texto refundido de la Ley de
suelo, como ya hemos explicado, considera actuaciones de transformacién urbanistica
tanto las actuaciones de reforma y renovacion de la urbanizacién como las actuaciones
de dotacién (siendo estas ultimas las que tienen por objeto incrementar las dotaciones
publicas de un ambito de suelo urbanizado para reajustar su proporciéon con la mayor
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edificabilidad o mayor densidad o con los nuevos usos asignados en la ordenacion
urbanistica a una o mas parcelas del ambito). En las actuaciones de reforma y renovacion,
la imposicion de las obligaciones de cesion de suelo es claramente acorde con los
deberes previstos, con caracter general, para las actuaciones de transformacion
urbanisticas (art. 16 del texto refundido de la Ley de suelo). Y, por otra parte, la imposicion
de deberes de cesion de suelo dotacional proporcional, asi como del suelo necesario
para materializar el 10 por ciento de la diferencia entre el nuevo aprovechamiento y el
anterior, en aquellos suelos en los que el planeamiento opera un incremento del
aprovechamiento urbanistico existente, es acorde con los deberes que el texto refundido
de la Ley de suelo [art. 16.1 a) y 16.1 b)] prevé para las actuaciones de dotacion.

En definitiva, tanto las modificaciones operadas en el articulo 32.2 de la Ley
extremefa de suelo como en las condiciones basicas establecidas en la legislacion
estatal han hecho desaparecer, en este punto, las divergencias entre una y otra
regulacion, debiendo concluirse que ha desaparecido la controversia suscitada en torno a
estos aspectos de la redaccion inicial del articulo 32.2 —con la Unica salvedad de su
apartado a.1)— y de la parte correlativa del articulo 31.2.

Finalmente, hay que tener en cuenta que la impugnacion del articulo 34.3 —en cuanto
establecia el coeficiente reductor a aplicar al aprovechamiento subjetivo en concepto de
cesion de la parte proporcional de suelo dotacional— se recurrio por los mismos motivos
que el apartado 3) del articulo 32.2 a), por lo que, hemos de afirmar, por las mismas
razones expuestas respecto a este precepto, que, sobre este punto, el presente recurso
ha perdido objeto.

En conclusién, como consecuencia de las modificaciones introducidas por la Ley
extremena 9/2010 en los preceptos impugnados de la Ley 15/2001 para su adecuacion al
nuevo marco legal en materia urbanistica contenido en el texto refundido de la Ley de
suelo, la impugnacioén de los articulos 14.1.4 b), c) y e), 32.2 [salvo en su apartado a.1)]
y 34.3 ha perdido su objeto, resultando improcedente un pronunciamiento al respecto por
parte de este Tribunal que sdlo esta llamado a pronunciarse sobre una controversia
competencial en la medida en que la disputa aun esté viva (por todas, STC 18/2011, de 3
de marzo, FJ 3), lo que no sucede, como ha quedado expuesto, en el caso de los
preceptos sefialados, porque el legislador extremefio ha modificado los mismos para
acomodar su contenido a la legislacién estatal.

3. Tras lo expuesto, procede afirmar que, por lo que se refiere al encuadramiento
competencial de las cuestiones controvertidas, las partes coinciden en los titulos que
consideran de aplicacion para la resolucién del presente proceso, centrandose,
principalmente, la discrepancia en la materia en la que se incardinan los preceptos
recurridos: condiciones basicas para el ejercicio de los derechos (art. 149.1.1 CE),
legislacion sobre expropiacion forzosa (articulo 149.1.18 CE), incluso regulacién tributaria
(arts. 133.1 y 3 y 149.1.14 CE) o bases del régimen juridico de las Administraciones
Pudblicas (art. 149.1.18 CE) para el Abogado del Estado, y urbanismo (arts. 148.1.3 CE
y 9.31 EAE) para las representaciones procesales de la Comunidad Autdbnoma. Se difiere,
también, al hilo de esta discrepancia, en la interpretacién del alcance y significado de la
doctrina sentada por este Tribunal —fundamentalmente, en sus SSTC 61/1997, de 20 de
marzo, y 164/2001, de 14 de julio— acerca de la delimitaciéon de estos titulos.

Conviene, por tanto, recordar que, tal y como ha afirmado este Tribunal, «cuando se
ofrezcan por las partes en el proceso constitucional diversas calificaciones sustantivas de
las disposiciones o actos en conflicto que pudieran llevar a identificaciones competenciales
también distintas, ha de apreciarse para llegar a una calificacion competencial concreta,
tanto el sentido o finalidad de los titulos competenciales y estatutarios, como el caracter,
sentido y finalidad de las disposiciones traidas al conflicto, es decir, el contenido del
precepto controvertido delimitando asi la regla competencial aplicable al caso» (por todas,
STC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 3).

A estos efectos es preciso tener presente que, conforme a la doctrina de este Tribunal,
«el urbanismo, como sector material susceptible de atribucién competencial, alude a la
disciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos de poblacién en el
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espacio fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce en la ‘ordenacion urbanistica’, como
objeto normativo de las leyes urbanisticas», de tal forma que «el contenido del urbanismo
se traduce en concretas potestades (en cuanto atribuidas a o controladas por Entes
publicos), tales como las referidas al planeamiento, la gestién o ejecucion de instrumentos
planificadores y la intervencidon administrativa en las facultades dominicales sobre el uso
del suelo y edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que
ha de afiadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en tanto
que soporte de la actividad transformadora que implica la urbanizacion y edificacion»
[STC 61/1997, de 20 de marzo, FJ 6 a)]. En definitiva, la competencia en materia de
urbanismo «se traduce en la fijacion de lo pudiéramos llamar politicas de ordenacion de la
ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas se viene a determinar el cémo, cuando y dénde
deben surgir o desarrollarse los asentamientos humanos, y a cuyo servicio se disponen
las técnicas e instrumentos urbanisticos precisos para lograr tal objetivo».

Esta competencia, respecto de la que pueden adquirir competencias las Comunidades
Auténomas (art. 148.1.13 CE), es atribuida como exclusiva a la Comunidad Auténoma de
Extremadura por el articulo 9.31 EAE. Ahora bien, no debe olvidarse que, tal y como
establecieron los fundamentos juridicos 5 de la STC 61/1997 y 4 de la STC 164/2001,
de 11 de julio, y se ha recordado, posteriormente, en la STC 14/2007, de 18 de enero,
FJ 3, la exclusividad competencial de las Comunidades Auténomas en materia de
urbanismo no autoriza a desconocer las competencias reservadas al Estado en el
articulo 149.1 CE, por lo que procede afirmar «que la competencia autonémica en materia
de urbanismo ha de coexistir con aquéllas que el Estado ostenta en virtud del
articulo 149.1 CE, cuyo ejercicio puede condicionar, licitamente, la competencia de las
Comunidades Auténomas sobre el mencionado sector material» (STC 61/1997, FJ 5).

4. Teniendo presente lo anterior, procede ya iniciar el examen de la constitucionalidad
de los articulos impugnados de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del suelo y ordenacién
territorial de Extremadura, comenzando por aquellos preceptos que el Abogado del
Estado considera que vulneran la competencia estatal ex articulo 149.1.1 CE al alterar el
régimen juridico estatal de condiciones basicas establecidas para garantizar la igualdad
en el cumplimiento de los deberes del propietario de suelo urbano, siendo para ello
pertinente abordar, con caracter previo, tanto nuestra doctrina sobre el alcance de la
competencia estatal ex articulo 149.1.1 CE, como el contexto normativo en que se inserta
el debate competencial en torno a los preceptos que ahora nos ocupan.

De acuerdo con la doctrina constitucional, el articulo 149.1.1 CE no atribuye al Estado
«la fijacion de las bases sobre los derechos y libertades constitucionales» [STC 61/1997,
de 20 de marzo, FJ 7 a)] sino so6lo el establecimiento de las posiciones juridicas
fundamentales que tienen por objeto garantizar la igualdad en el ejercicio de derechos y
el cumplimiento de deberes constitucionales y, en el caso que ahora nos ocupa referido al
urbanismo, en el ejercicio del derecho de propiedad urbana y el cumplimiento de los
deberes inherentes a su funcién social [STC 61/1997, FJ 9 b)]. Amparado en este solo
titulo competencial, el legislador estatal no puede establecer el régimen juridico completo
de la materia, regulacidon acabada que corresponde, con el limite de tales condiciones
basicas de dominio estatal, al poder publico que corresponda segun el sistema
constitucional de distribucién de competencias [STC 61/1997, FJ 7 b)].

Con esa finalidad de establecimiento de las condiciones bésicas ex articulo 149.1.1 CE
para garantizar la igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad y en el cumplimiento
de los deberes a ella anudados, afirmamos que el Estado podia establecer categorias de
clasificacion del suelo como premisa o presupuesto necesario para configurar el régimen
de derechos y deberes correspondientes a cada clase de suelo [STC 61/1997, FJ 14 b)],
sin que ello, no obstante, pudiera predeterminar un concreto modelo urbanistico y
territorial.

Las condiciones basicas para garantizar la igualdad de deberes del propietario del
suelo se regulaban, en el momento de la interposicion del presente recurso, por la Ley de
régimen del suelo y valoraciones de 1998, que partia a esos efectos de la distincion entre
suelo urbano (consolidado y no consolidado), urbanizable y no urbanizable. Sin embargo,
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como ya hemos sefialado anteriormente, el actual parametro de enjuiciamiento es el texto
refundido de la Ley de suelo de 2008 en el que el legislador ha abandonado como
presupuesto previo de la determinacion de estas condiciones basicas la tradicional
clasificacion tripartita del suelo, optando por distinguir Gnicamente dos situaciones basicas
de suelo: el suelo rural y el suelo urbanizado. Se encuentra en situacion de suelo rural el
suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su transformacion mediante
la urbanizacion, asi como el suelo susceptible de transformacién urbanistica de acuerdo
con los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica hasta que termine la
correspondiente actuacion de urbanizacién y su conversion en suelo urbanizado, y
también cualquier otro suelo que no reuna los requisitos del suelo urbanizado (art. 12.2).
Estan, por su parte, en situacion de suelo urbanizado, los terrenos integrados de forma
legal y efectiva en la red de dotaciones y servicios propios de los nucleos de poblacién y
se entendera que asi ocurre cuando las parcelas, estén o no edificadas, cuenten con las
dotaciones y los servicios requeridos por la legislacion urbanistica o puedan llegar a
contar con ellos sin otras obras que las de conexién de las parcelas a las instalaciones ya
en funcionamiento (art. 12.3). En consecuencia, conviene ahora destacar que pueden no
estar en situacion de suelo urbanizado no soélo el suelo urbanizable, sino también terrenos
que la anterior legislacién estatal y una buena parte de la legislacion urbanistica
autondmica han venido considerando suelo urbano.

Hay que recordar también que, tal y como hemos sefalado en el apartado b) del
fundamento juridico 2 de esta Sentencia, la ley estatal no establece las facultades y
deberes exclusivamente en funcién de la situacion basica en la que se encuentra el suelo,
sino, también y primordialmente, en funcion del destino y del estadio en el que se
encuentran los terrenos dentro de los procesos de transformacién urbanistica, sean éstas
actuaciones de urbanizacion o actuaciones de dotacion.

Por otro lado, la Ley extremefa 15/2001, en la redaccion actual (introducida por la
Ley 9/2010, de 18 de octubre) de su articulo 9.2 —no impugnado—, dispone que tienen la
condicién de suelo urbano no consolidado los terrenos que son suelo urbano bien por
formar parte de un nucleo de poblacion existente o por ser integrables en él y contar con
ciertos servicios urbanisticos (como minimo, con acceso rodado por via urbana municipal,
abastecimiento de aguas, suministro de energia eléctrica y evacuacion de aguas
residuales, en los términos que precisen los criterios de ordenacién urbanistica), bien por
haber sido urbanizados en ejecucion del planeamiento o bien por estar consolidados por
la edificacion al menos en las dos terceras partes del espacio servido efectiva y
suficientemente por las redes de los servicios generales y delimitado en la forma en que
precisen los criterios de ordenacion urbanistica, cuando para su urbanizaciéon o
reurbanizacion en los términos del planeamiento: a) sean sometidos a operaciones de
reforma interior o actuaciones de renovacion urbana que deban ejecutarse mediante
unidades de actuacién urbanizadora integradas en su entorno y cuyo desarrollo deba
llevarse a cabo por el procedimiento establecido en el articulo 10.3, que es un
procedimiento especial previsto para los casos en los que, no habiendo tenido lugar la
aprobacion del programa de ejecucion, los particulares formulen consulta al municipio
sobre la viabilidad de la transformacion urbanizadora; b) su urbanizacion o nivel de
dotaciones publicas existentes no comprenda todos los servicios precisos o no tengan la
proporcion adecuada, respectivamente, o unos u otras no cumplan los requerimientos
establecidos por los criterios de ordenacién urbanistica; c) se atribuya a parcelas
concretas un aprovechamiento objetivo superior al preexistente bien por asignacion de
mayor edificabilidad o por cambio de uso de mayor rentabilidad econémica, cuya
materializacion requiera la delimitacién previa de unidades de actuacion discontinuas y la
aplicacion de las técnicas de aprovechamiento urbanistico o de las compensaciones
monetarias sustitutivas.

La legislacidon urbanistica extremefia incluye, por tanto, en suelo urbano no
consolidado diversos tipos de suelos: suelos que se encuentran en la situacion basica de
suelo urbanizado que sufren un incremento de aprovechamiento objetivo cuya
materializacion exige la delimitacion previa de unidades de actuacion discontinuas; suelos
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urbanizados que deben ser objeto de reforma interior o renovacién urbana que requieren
una actuacién urbanizadora; y suelos que no se encuentran en la situacién basica de
suelo urbanizado puesto que no cuentan aun con una urbanizacion plena o con un nivel
de dotaciones adecuado.

5. Expuesta la doctrina constitucional acerca del alcance de las competencias
estatales ex articulo 149.1.1 CE y el contexto normativo de los preceptos impugnados por
el Abogado del Estado por entender que vulneran el régimen juridico estatal de
condiciones basicas que garantizan la igualdad en el cumplimiento de los deberes del
propietario de suelo urbano, procede adentrarse ya en el analisis de la constitucionalidad
de los mismos, siguiendo el orden propuesto para su impugnacion por el Abogado del
Estado (aunque excluyendo de ese analisis los preceptos cuya impugnacion, como se ha
dicho mas atras, ha perdido objeto).

a) Elarticulo 14.1.3 de la Ley 15/2001 en su redaccion original dispone:

«1. Forman parte del contenido urbanistico del derecho de propiedad del
suelo, sin perjuicio del régimen a que éste esté sujeto por razén de su clasificacion,
los siguientes deberes:

1.3 Cuando los terrenos pertenezcan al suelo urbano no consolidado cuya
ejecucioén deba tener lugar en unidades de actuacién urbanizadora, los previstos en
el apartado 1.2 anterior, excepto el de costear y, en su caso, ejecutar la parte de las
obras situada fuera del &mbito de la actuacion y que sea precisa para asegurar la
conexion a las redes generales de servicios y dotaciones publicas, salvo que asi se
estableciera en el Programa de Ejecucién.»

El Abogado del Estado considera que este precepto, al establecer que el programa de
ejecucion puede obligar a los propietarios de suelo urbano no consolidado a costear y
ejecutar la parte de las obras «situadas fuera del ambito de actuaciéon y que sea precisa
para asegurar la conexién a las redes generales de servicios y dotaciones publicas»,
modifica sustancialmente el régimen de deberes de la propiedad del suelo previsto en la
normativa estatal, pues, en esta normativa, ese deber se impone Unicamente a los
propietarios de suelo urbanizable. Las representaciones procesales de las instituciones
autondmicas defienden la constitucionalidad de este precepto sefialando, en primer
término, que realmente el reproche de inconstitucionalidad se circunscribe al inciso final
que dice «salvo que asi se estableciera en el Programa de Ejecucién» y argumentando,
fundamentalmente, que la norma habilita al programa de ejecuciéon para imponer,
excepcionalmente, la obligacién de costear y ejecutar las obras de conexion a las redes
generales so6lo cuando se den, en el ambito de que se trate, circunstancias de desconexién
que lo justifiquen.

Ciertamente, el reproche de inconstitucionalidad del Abogado del Estado al
articulo 14.1.3 no alcanza a la totalidad de este precepto, sino que, tal y como sefalan las
representaciones procesales de las instituciones autonémicas, se circunscribe al ultimo
inciso del articulo 14.1.3 «salvo que asi se establezca en el Programa de Ejecucion», por
lo que nuestro analisis de constitucionalidad del articulo también habréa de limitarse a esta
parte del mismo.

Como recuerda el Abogado del Estado, la Ley de régimen del suelo y valoraciones
de 1998 establece, Unicamente para los propietarios del suelo urbanizable, el deber de
costear y ejecutar las infraestructuras de conexion con los sistemas generales exteriores
a la actuacion. Sin embargo, el vigente texto refundido de la Ley de suelo de 2008, que es
el que este Tribunal ha de tener en cuenta como parametro normativo prevé, como ya
hemos visto, entre los deberes que pueden anudarse a las actuaciones de transformacion
urbanistica, en funcién de su naturaleza y alcance, el deber de costear, y en su caso,
ejecutar las infraestructuras de conexion con las redes generales de servicios y las de
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ampliacion y reforzamiento de las existentes fuera de la actuacion que ésta demande
por su dimensiéon y caracteristicas especificas [art. 16.1 c)]. Entre estas obras e
infraestructuras se entienden incluidas las de potabilizacion, suministro y depuracién de
agua que se requieran conforme a su legislacion reguladora, y ademas la legislacion
sobre ordenacion territorial y urbanistica puede incluir también las infraestructuras de
transporte publico que se requieran para una movilidad sostenible [art. 16.1 c)].

En la medida en que, de acuerdo con el articulo 9.2 de la Ley extremefia 15/2001, el
suelo urbano no consolidado —y la concreta definicion de las clases de suelo, en el marco
de las condiciones basicas para la igualdad fijadas por el Estado, es competencia
autondmica (STC 61/1997, FJ 14)— puede ser un suelo cuya urbanizacion no comprenda
todos los servicios precisos o éstos no cumplan los requisitos establecidos por los criterios
de ordenacion urbana, no resulta incoherente, ni contrario a la naturaleza y alcance de la
operacion de transformacion urbanistica a acometer para que este suelo se convierta en
suelo urbanizado, la imposicion del deber de costear y ejecutar esas infraestructuras de
conexion si no cuenta con ellas. Lo que el articulo 14.1.3 de la Ley extremefia 15/2001
hace es prever (y ello es coherente con el articulo 16.1 del texto refundido de la Ley de
suelo), que el programa de ejecucion pueda establecer —hay que entender, l6gicamente,
que para aquellos casos en los que ello, dadas las caracteristicas del suelo y la naturaleza
y alcance de la transformacion urbanistica en cuestion, sea necesario— la obligacion de
realizar la parte de las obras situadas fuera del ambito de actuaciéon que sea precisa
para asegurar la conexién a las redes de servicios y dotaciones publicas, sin que se
aprecie, por tanto, invasién alguna de la competencia estatal para la determinacion de
las condiciones béasicas en el ejercicio de los deberes de los propietarios del suelo
(art. 149.1.1 CE).

b) El apartado a.1) del articulo 32.2 de la Ley extremefia 15/2001, en su redaccion
original, se impugna en relacion con el articulo 31.2. El articulo 32.2 establece el régimen
del suelo urbano para el que el planeamiento no prevea, en orden a su ejecucién, la
delimitacion de unidades de actuacion urbanizadora, disponiendo, en su apartado a) que
«los terrenos estaran legalmente vinculados a la edificaciéon y al uso previsto por la
ordenacion territorial y urbanistica, asi como, en su caso, afectados al cumplimiento por
sus propietarios de los deberes pendientes de entre los enumerados en el articulo 14, tal
y como resulten precisados por el planeamiento urbanistico». A esos efectos, establece a
continuacion que las cesiones seran: «1) Las necesarias para obtener la condiciéon de
solar de entre las prescritas para el suelo urbanizable en la letra a) del apartado 2 del 31».
Esta letra del articulo 31.2 hace referencia a los viales, parques y jardines publicos, zonas
deportivas y de recreo y expansién publicos, equipamientos culturales y docentes y los
precisos para la instalacion y el funcionamiento de los restantes servicios publicos. Ahora
bien, las cesiones a las que obliga el articulo 32.2 son sélo aquellas precisas para que el
terreno adquiera la condicidon de solar, debiendo tenerse en cuenta que, de acuerdo con
el apartado 2.3 de la disposicién preliminar de la Ley extremefia 15/2001, el solar es la
parcela dotada con los servicios que determine la ordenacion urbanistica y, como minimo,
con suministro de agua potable y energia eléctrica, evacuacion de aguas residuales,
acceso por via pavimentada, acceso peatonal, encintado de aceras y alumbrado publico.

El Abogado del Estado sostiene que el articulo 32.2 a 1) en relacion con el articulo 31.2
es inconstitucional porque establece para los propietarios de suelo urbano consolidado un
deber de cesion de suelo dotacional impropio de su régimen juridico. El Letrado de la
Junta de Extremadura considera, por el contrario, que el precepto es constitucional pues
el deber de ceder suelo dotacional sélo se refiere al que sea necesario para obtener la
condicién de solar.

La cuestion controvertida es, por tanto, si la imposicion por la norma extremefia a los
propietarios de suelo urbano consolidado que aun no tiene la condicion de solar de la
obligacion de ceder gratuitamente a la Administracion municipal los terrenos destinados
por la ordenacién urbanistica a dotaciones publicas es o no contraria al régimen de
deberes previsto en el texto refundido de la Ley de suelo. Para resolver esta cuestion es
preciso aclarar que, de una simple interpretacion integradora o sistematica —que, por
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tanto, no es preciso llevar al fallo— del articulo 32.2 a 1) en relacion con el articulo 31.2 'y
con el apartado 2.3 de la disposicién preliminar de la Ley extremenfa, se deduce que el
deber de cesidon de terrenos para dotaciones se encuentra circunscrito a aquellos
supuestos en los que aun proceda completar la urbanizacién y en lo estrictamente
necesario al efecto. Asi entendido el precepto, la impugnaciéon del mismo ha de
desestimarse, ya que, de acuerdo con el texto refundido de la Ley de suelo, el propietario
de suelo urbanizado que tenga atribuida edificabilidad tiene la facultad y el deber de
edificar en plazo [arts. 6 d) y 9.1] siempre que el terreno se haya convertido «en unidad
apta para ello por reunir las condiciones fisicas y juridicas requeridas legalmente y
aquéllas que se lleven a cabo en el tiempo y las condiciones previstas por la ordenacién
territorial y urbanistica y de conformidad con la legislacion aplicable», lo que, en definitiva,
no solo enuncia un derecho-deber de edificar, sino también el deber de convertir,
previamente, el terreno en solar cumpliendo a esos efectos con los requisitos que
establezca la legislacion urbanistica (autonémica o estatal supletoriamente). Es mas, de
acuerdo con el articulo 14 del texto refundido de la Ley de suelo, las actuaciones de
transformacion urbanistica comprenden las actuaciones de urbanizacion necesarias para
crear una o mas parcelas «aptas para la edificacion» y el articulo 16 dispone que las
actuaciones de transformaciéon urbanistica comportan deberes entre los que se
encuentran los de cesion de dotaciones publicas y de costear y, en su caso, ejecutar las
obras de urbanizacion previstas. Eso si, esos deberes deberadn entenderse —como ya
hemos afirmado anteriormente— en funcion de la naturaleza y alcance de la actuacion de
transformacion que sea precisa, tal y como matiza el propio articulo 14 del texto refundido
de la Ley de suelo. La imposicion, en el articulo 32.2 a 1) de la Ley extremefa 15/2001, a
los propietarios de suelo consolidado que no tienen la condicién de solar de los terrenos
dotaciones necesarios para que adquiera esta condicion es una obligacién accesoria,
acorde y proporcionada a la obligacion principal de transformar la parcela en solar y
resulta, por tanto, coherente con la naturaleza y alcance de la transformacion urbanistica
a realizar.
En definitiva, procede afirmar que el articulo 32.2 a 1) no es inconstitucional.

6. El articulo 44 a) de la Ley extremefia 15/2001, cuyo inciso «en los términos que
se precisen reglamentariamente en desarrollo de esta Ley» ha sido también impugnado,
dispone:

«Los proyectos de reparcelacion deberan ajustarse a los siguientes criterios:

a) Para la valoracion de los bienes y derechos aportados se aplicaran, en
defecto de acuerdo unanime entre los afectados por una reparcelacion voluntaria,
los criterios previstos por la legislacion general pertinente, en los términos que se
precisen reglamentariamente en desarrollo de esta Ley. Los criterios voluntariamente
establecidos no podran ser ni contrarios a la Ley o a la ordenacién urbanistica
aplicable, ni lesivos de derechos de terceros o del interés publico.»

El Abogado del Estado considera que el inciso sefialado vulnera las competencias
para establecer el régimen de valoraciones que corresponden al Estado ex
articulos 149.1.18 CE y 149.1.1 CE, tal y como aclaré la STC 61/1997, y que también
vulnera la legislacion estatal (entonces, articulo 23 de la Ley de régimen del suelo y
valoraciones de 1998) que dispone que los criterios de valoracién se aplicaran tanto a las
expropiaciones como a las operaciones de distribucion de cargas y beneficios. Las
representaciones procesales de la Comunidad Auténoma de Extremadura defienden la
constitucionalidad del inciso afirmando que el precepto reconoce la prevalencia de la
legislacion estatal, pero permite su desarrollo mediante reglamento autonémico porque la
intensidad del titulo estatal ex articulo 149.1.18 CE no es la misma en materia de
valoraciones expropiatorias que en materia de valoraciones en el ambito de las
reparcelaciones, ya que la reparcelacién es una técnica urbanistica de ejecucion del
planeamiento —y no una técnica expropiatoria— cuya regulacién, de acuerdo con la
STC 61/1997, compete a las Comunidades Auténomas. Por ello, sefala el Letrado de la
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Junta extremefia, la propia legislacién estatal dispone que, en materia de reparcelacion,
los criterios de valoracion establecidos en la misma seran de aplicacién «de conformidad
con lo que establezca la legislacidon urbanistica», reconociéndose un margen de
configuracion al legislador autonémico.

La controversia competencial ha de resolverse partiendo de la doctrina sentada por
este Tribunal conforme a la cual la regulacién de los criterios de valoracion «se halla
estrechamente emparentada, desde un punto de vista material, con el contenido del
derecho de propiedad, cuyas condiciones basicas corresponde regular al Estado en los
términos del articulo 149.1.1 CE», pero, ademas, también y principalmente, se inscribe
en la competencia estatal para establecer la legislacion sobre expropiacion ex
articulo 149.1.18 CE, pues, en definitiva, se trata de establecer «los criterios de
determinacion del justiprecio para impedir que los bienes puedan ser evaluados con
criterios diferentes en unas y otras partes del territorio nacional» (STC 61/1997, de 20 de
marzo, FJ 19). No puede acogerse, por tanto, la argumentacion de las representaciones
procesales de la Comunidad Auténoma extremefia basada en la idea de que al ser
criterios de valoracion aplicables a la reparcelacion, que es una técnica urbanistica de
ejecucion del planeamiento, la intensidad del titulo competencial estatal es menor. Como
ya dijimos en la STC 164/2001, de 11 de julio, siendo la equidistribucién un deber de los
propietarios de suelo sujeto a transformacion urbanistica, cuando se establecen criterios
legales de valoracion que han de aplicarse en aquellos casos en los que no se ha logrado
el acuerdo de los propietarios en torno a los mismos para que en el procedimiento de
distribucion de cargas y beneficios sirvan para cuantificar las aportaciones de cada
propietario en términos de aprovechamiento urbanistico o compensaciones pecuniarias,
se estan, en definitiva, previendo, criterios de tasaciéon expropiatoria, plenamente
amparados por la competencia atribuida al Estado por el articulo 149.1.18 CE
(STC 164/2001, de 11 de julio, FJ 34).

Constatado, pues, que la regulacion del régimen de valoraciones es competencia
estatal ex articulos 149.1.1 y 149.1.18 CE, la constitucionalidad del precepto autonémico
depende de su conformidad con la legislacion estatal. Es preciso, por tanto, tener en
cuenta que el texto refundido de la Ley de suelo de 2008, actualmente vigente, regula el
régimen de valoraciones disponiendo en su articulo 21 a) que cuando las valoraciones del
suelo, las instalaciones, construcciones y edificaciones, y los derechos constituidos sobre
o en relacion con ellos, tienen por objeto la verificacion de las operaciones de reparto de
beneficios y cargos 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 los afectados,
estas valoraciones se regirdn por lo dispuesto en esta Ley. Ahora bien, los criterios
generales de valoracion establecidos en el texto refundido de la Ley de suelo han sido
posteriormente desarrollados —tal y como se preveia en la disposicion transitoria tercera
del texto refundido de la Ley de suelo— por el Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento de valoraciones de la Ley de suelo, en cuyo articulo
6.1 se afirma que «las valoraciones del suelo, las instalaciones, construcciones y
edificaciones, y los derechos constituidos sobre o en relacion con ellos cuyo objeto sea
alguno de los establecidos en el articulo 21.1 del texto refundido de la Ley de suelo se
rigen por lo dispuesto en dicha ley y, en virtud de la misma, en este Reglamento» y que,
por tanto, es aplicable a las valoraciones que hayan de realizarse en los procedimientos
de equidistribucién en los que no se haya logrado el acuerdo de todos los propietarios
acerca de los criterios de valoracion a utilizar.

Por otra parte, la legislacion estatal que establece los criterios de valoracién
urbanistica aplicables a los procedimientos de equidistribucién cuando no exista acuerdo
de todos los propietarios dictada ex articulos 149.1.1 y 149.1.18 CE permite a las
Comunidades Autonomas dictar una normativa que cubra las lagunas de la normativa
estatal (hoy compuesta por el texto refundido de la Ley de suelo y el Real
Decreto 1492/2011, de 24 de octubre), es decir, que aborde lo no regulado en la misma.
En efecto, en su articulo 28, el texto refundido de la Ley de suelo establece que «[l]a
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valoracién se realiza, en todo lo no dispuesto en esta Ley: a) Conforme a los criterios
que determinen las Leyes de la ordenacion territorial y urbanistica, cuando tengan por
objeto la verificacion de las operaciones precisas para la ejecucion de la ordenacion
urbanistica y, en especial, la distribucion de los beneficios y las cargas de ella derivadas».

El inciso impugnado por el Abogado del Estado del articulo 44 a) de la Ley extremefia
en la medida en que prevé la aplicacion de «los criterios previstos por la legislacién
general pertinente, en los términos que se precisen reglamentariamente en desarrollo de
esta Ley» puede, ciertamente, interpretarse de forma contradictoria con el articulo 28 del
texto refundido de la Ley de suelo si se entiende que el inciso lo que pretende es que la
ley y el reglamento autonédmicos se consideren los instrumentos de desarrollo de la ley
estatal en el ambito de la Comunidad Auténoma extremefia, abarcando el espacio que
podria ocupar el desarrollo reglamentario estatal de la ley. En esta interpretacion, el
precepto autonémico resultaria contrario a las competencias de regulacion en la materia
que corresponden al Estado ex articulos 149.1.1 y 149.1.18 CE. Sin embargo, es doctrina
de este Tribunal que «en la labor hermenéutica de los preceptos legales resulta obligado
apurar todas las posibilidades de interpretacion de conformidad con la Constitucion y
apreciar la invalidez sélo de aquellos cuya incompatibilidad con la Norma suprema resulte
indudable» dado el tenor literal inequivoco del texto legal (por todas, STC 133/2006,
de 27 de abril, FJ 14). No es éste el caso del inciso que nos ocupa, respecto del que cabe
realizar, sin forzamiento textual que lo impida, una interpretacién conforme a nuestra
Constitucion y respetuosa con las competencias estatales. En efecto, puede entenderse
que el precepto autonémico, de forma acorde con el articulo 28 del texto refundido de la
Ley de suelo, lo que permite es un desarrollo autonémico legal y reglamentario de la
legislacion general estatal entendiendo que ésta comprende tanto la ley estatal como su
desarrollo reglamentario, pudiendo las normas autondmicas abordar unicamente, bien las
lagunas o aspectos no regulados en los mismos, bien aquellos otros aspectos que aun
estando regulados requieren de un complemento que puede reputarse como necesario.
Asi entendido el precepto no plantea problemas de constitucionalidad. Esta interpretacion
de conformidad se llevara al fallo.

7. El Abogado del Estado impugna igualmente el inciso final —«que no hayan sido
objeto de sancion por infraccion urbanistica grave»— del apartado g) del articulo 44.

El articulo 44 g) establece que los proyectos de reparcelacion deberan ajustarse al
criterio de que «sera indemnizable el valor de las plantaciones, instalaciones y
construcciones existentes en las fincas, parcelas o solares originarios o iniciales que sean
incompatibles con el planeamiento en ejecucion que no hayan sido objeto de sancion por
infraccion urbanistica grave».

El Abogado del Estado considera el inciso inconstitucional porque el legislador
autondmico carece de competencia para establecerla y también porque la regulacion que
contiene resulta contraria a la normativa estatal sobre valoraciones, ademas de vulnerar
el principio non bis in idem (art. 25.1 CE) y el derecho a no ser privado de los bienes
propios sin indemnizacion (art. 33.3 CE). Las representaciones procesales de la
Comunidad Auténoma extremefa se oponen a la declaracion de inconstitucionalidad del
inciso por los motivos expuestos en los antecedentes de esta Sentencia.

La delimitacién competencial sobre la regulacion del régimen de valoraciones y, mas
concretamente, la competencia estatal para su establecimiento, ya quedé aclarada en el
fundamento juridico anterior, por lo que ahora procede examinar la regulacion estatal y
contrastar el precepto autonémico con la misma. La actual regulacién estatal dispone,
como criterios generales de valoracion, que «las edificaciones, construcciones e
instalaciones, los sembrados y las plantaciones en suelo rural, se tasaran con
independencia de los terrenos siempre que se ajusten a la legalidad al tiempo de la
valoracion, sean compatibles con el uso o rendimiento considerado en la valoracion del
suelo y no hayan sido tenidos en cuenta en dicha valoracién por su caracter de mejoras
permanentes» (parrafo primero del art. 22.3 del texto refundido de la Ley de suelo) y que
«en suelo urbanizado, las edificaciones, construcciones e instalaciones que se ajusten a
la legalidad se tasaran conjuntamente con el suelo en la forma prevista en el apartado 2
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del articulo 24» (parrafo segundo del art. 22.3 del texto refundido de la Ley de suelo). El
parrafo tercero del articulo 22.3 aclara, ademas, que «se entiende que las edificaciones,
construcciones e instalaciones se ajustan a la legalidad al tiempo de su valoraciéon cuando
se realizaron de conformidad con la ordenacion urbanistica y el acto administrativo
legitimante que requiriesen, o han sido posteriormente legalizadas de conformidad con lo
dispuesto en la legislacion urbanistica». Este ultimo criterio se ha desarrollado por el
articulo 5.2 del Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre, de acuerdo con el cual, en los
supuestos de edificaciones, construcciones e instalaciones no ajustadas a la legalidad al
tiempo de su valoracién y para las que no proceda dictar medidas de restablecimiento de
la legalidad urbanistica que impliquen su demolicién, en suelo en situacion de rural, en
ningun caso seran objeto de valoracion y tampoco seran tenidas en consideracion a los
efectos del calculo de la renta de la explotacion, y en suelo en situacion de urbanizado,
edificado o en curso de edificacién, no se computaran a los efectos de la tasacién
conjunta. Finalmente, por lo que se refiere a las edificaciones o construcciones que hayan
quedado incursas en situacion de fuera de ordenacion, el Ultimo parrafo del articulo 22.3
del texto refundido de la Ley de suelo dispone que el valor se reducira en proporcion al
tiempo transcurrido de su vida util.

En este contexto normativo, es indudable la inconstitucionalidad del inciso impugnado
del articulo 44 g) de la Ley extremefia 15/2001, pues el mismo no aborda un aspecto no
regulado en la legislacion estatal, ni establece un complemento necesario a la misma, por
lo que ciertamente cae fuera de la esfera de regulacion que compete a las instituciones
autondémicas. El precepto resulta contrario a los criterios generales establecidos en la
legislacién estatal pues establece la indemnizabilidad de plantaciones, instalaciones y
construcciones incompatibles con el nuevo planeamiento cuando no se haya impuesto
sancion por infraccion urbanistica grave, mientras que la normativa estatal condiciona la
tasacion de los mismos a su legalidad y compatibilidad al tiempo de la valoracién. Ahora
bien, es preciso advertir que la inconstitucionalidad no alcanza unicamente al inciso
impugnado por el Abogado del Estado, sino a la totalidad del apartado g) del articulo 44,
que debe considerarse contrario al orden constitucional de competencias y a la legislacién
estatal por los mismos motivos y que, por tanto, procede, también por conexion, declarar
inconstitucional.

8. El articulo 94 de la Ley extremena 15/2001, también impugnado, establece que
«la aplicacion efectiva de los bienes de los patrimonios publicos de suelo a cualesquiera
de los destinos que le son propios legalmente excluye la reversién de los que hubieran
sido adquiridos mediante expropiacién, aun cuando con posterioridad se produzca, en
virtud del planeamiento, un cambio en el destino que se les haya dado».

El Abogado del Estado considera que el precepto es inconstitucional por vulnerar la
competencia estatal sobre expropiacién forzosa (art. 149.1.18 CE) y resultar contrario a la
regulacion establecida en la legislacion estatal respecto a la reversiéon en el ambito
urbanistico. El Letrado de la Junta de Extremadura afirma que la regulacién de los
patrimonios publicos de suelo entra dentro de la competencia autonémica en materia de
urbanismo y defiende la conformidad del precepto a la legislacién estatal con los
argumentos expuestos en los antecedentes de esta Sentencia, indicando que si acaso
podria realizarse una interpretacién de conformidad del mismo.

En la actualidad, la regulacién estatal de los supuestos de reversion en materia de
urbanismo se encuentra en el articulo 34 del texto refundido de la Ley de suelo que
dispone que procede la reversion cuando se altera el uso que motivé la expropiacion de
suelo en virtud de modificacidon o revision del instrumento de ordenacion territorial y
urbanistica, salvo que concurran determinadas circunstancias que se enuncian en el
apartado 1 del precepto y entre las cuales se encuentra el que la expropiacion se
produjera para la formacién o ampliacion de un patrimonio publico de suelo, «siempre que
el nuevo uso sea compatible con los fines de éste» [art. 34.1 b)].

Este Tribunal ya ha tenido ocasion de pronunciarse acerca de la distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autondmicas para la regulacion del
derecho de reversién en las expropiaciones urbanisticas. En nuestra STC 164/2001,
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de 11 de julio (FJ 39), ante el reproche de inconstitucionalidad respecto al precepto que
regulaba esta cuestién en la Ley de régimen del suelo y valoraciones de 1998
anteriormente vigente (articulo 40), afirmamos que la competencia legislativa del Estado
sobre expropiacion forzosa (art. 149.1.18 CE) abarca la regulacion de las garantias de la
expropiacion, entre las que se encuentra el derecho de reversion. También aclaramos que
esta competencia para la regulacion del derecho de reversién presenta una doble
vertiente. Por un lado, el Estado puede regular la reversion como garantia comun de
todos los propietarios, con abstraccion del ambito material en que tenga lugar cada
concreta expropiacion, estableciendo mediante criterios generales cuando, y con el
cumplimiento de qué requisitos, puede o debe nacer el derecho de reversion, asi como
los supuestos generales en los que se excluye tal derecho. En esta vertiente de su
competencia, el Estado no tiene «ningun limite... en razén del grado de detalle que puede
alcanzar su regulacién» (FJ 39). Por otro lado, el Estado puede dictar también normas
especiales sobre reversion que se refieran, incluso, a sectores o materias de la
competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas, como es el caso del urbanismo,
«siempre que aquellas especialidades tengan marcado caracter minimo o principial y
sean expresién o modulacion de la regulacion general de la garantia reversional».

El actual articulo 39.1 b) del texto refundido de la Ley de suelo es precisamente una
expresion o modulacion de la regulacion de la garantia reversional y, concretamente, de
la garantia de vinculacion al fin expropiatorio que con caracter general establece el
articulo 54 de la Ley de expropiacion forzosa. Modulacién de la regla general que
responde a la idea de que la misma finalidad expropiatoria puede cumplirse con distintos
«destinos» del bien expropiado (STC 166/1986, de 19 de diciembre, FJ 13).

Pues bien, sin duda alguna, a la misma idea responde el articulo 94 de la Ley
extremena, sin que se advierta contradiccion alguna entre este precepto y el actual
articulo 34 del texto refundido de la Ley de suelo; en ambos casos lo que se prevé es que
no surge el derecho a reversiéon cuando, aun cambiando el destino del bien como
consecuencia de modificacion o revision del planeamiento, el bien expropiado se siga
destinando a uno de los fines propios de los patrimonios publicos de suelo. Debe
afirmarse, en consecuencia, que el articulo 94 de la Ley extremena 15/2001 no es
inconstitucional.

9. Elarticulo 131.2 de la Ley extremenia 15/2001 establece que, cuando la ejecucién
del planeamiento se lleve a cabo a través del procedimiento de gestion indirecta, esto es,
mediante agente urbanizador, los propietarios que declinen cooperar podran presentar,
antes del acuerdo aprobatorio del programa de ejecucion, solicitud de expropiacién de
sus terrenos que supondra la incoacion del expediente de determinacion del justiprecio
para la finca correspondiente «segun el valor que corresponda al suelo, conforme a la
legislacion aplicable y, cuando se trate de suelo urbanizable, en su condicién de suelo sin
delimitacién de ambito de actuacién ni establecimiento de sus condiciones de desarrollo».
La queja de inconstitucionalidad que formula el Abogado del Estado se refiere Unicamente
al ultimo inciso del precepto («cuando se trate de suelo urbanizable, en su condicion de
suelo sin delimitacién de ambito de actuacion ni establecimiento de sus condiciones de
desarrollo») por considerar que el objetivo del mismo es valorar —en contra de lo previsto
en la legislacion estatal— como suelo urbanizable sin d&mbito delimitado ni fijacién de
condiciones de desarrollo y, por tanto, como suelo no urbanizable, un suelo que, en el
momento de la expropiacion, necesariamente ha de tener un dmbito delimitado y unas
condiciones de desarrollo fijadas. Por el contrario, las representaciones procesales de la
Comunidad Auténoma extremefa no aprecian contradiccion entre del inciso del precepto
y la regulacion estatal pues consideran que mientras no se aprueba el correspondiente
programa de ejecucion, que es el instrumento que en la legislacién extremena legitima la
ejecucion de las actuaciones urbanizadoras en suelo urbanizable, la valoracion
correspondiente al suelo en cuestion es la propia del suelo no urbanizable comun, siendo,
por otra parte, plenamente acorde con el mandato constitucional de impedir la
especulacién que la legislacion extremefia prevea que el suelo urbanizable adquiera su
valor residual cuando sus propietarios asuman las cargas que acompafian a la obtencion
de los beneficios urbanisticos correspondientes.
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Es preciso tener en cuenta que el inciso recurrido dispone que, cuando se trate de
suelo urbanizable, lo sera necesariamente en su condicion de suelo sin delimitacion de
ambito de actuacidon ni establecimiento de sus condiciones de desarrollo, porque el
articulo 131.2 prevé que la manifestacion del propietario de no cooperar con la ejecucion
del planeamiento y la solicitud de expropiacion se realicen antes de que sea aprobado el
programa de ejecucion y este instrumento es, en la Ley extremefia 15/2001, el que
delimita la actuacion y establece las condiciones de desarrollo. La previsién guarda, por
tanto, una clara coherencia interna con otros aspectos de la regulacién que no han sido
impugnados por inconstitucionales. Por otra parte, el actual texto refundido de la Ley de
suelo regula la valoracién del suelo en sus articulos 23 y 24 —cuya constitucionalidad,
desde una perspectiva material, no procede ahora valorar, tal y como hemos sefialado en
el fundamento juridico 2 b) de esta Sentencia— prescindiendo a estos efectos de la
clasificacion del suelo y basandose Unicamente en la situacién basica del mismo, es decir,
en la distincion entre suelo rural y suelo urbanizado, entrando claramente, como ya hemos
visto, los suelos clasificados como urbanizables en la situacion basica de suelo rural, por
lo que, en cualquier caso, tampoco existiria contradiccion, desde esta perspectiva, entre
el precepto autonémico y la regulacién estatal.

Debe, por todo ello, declararse que el precepto autondmico no ha vulnerado la
competencia estatal.

10. El articulo 140.2 de la Ley extremefia 15/2001 regula el sistema de expropiacion
para la ejecucion publica del planeamiento urbanistico previendo en su apartado 2 que
«el pago del justiprecio podra realizarse mediante la adjudicacién de terrenos de valor
equivalente de acuerdo con lo previsto en el punto 2 del articulo 149». Este ultimo
precepto dispone que «el pago del justiprecio podra producirse mediante la adjudicacion
de terrenos de valor equivalente situados en la misma unidad de actuacién» si bien «por
acuerdo con el afectado, podran adjudicarse terrenos situados fuera de dicha actuacién».
Por otra parte, establece también que «el solo desacuerdo en la valoracion de la finca,
parcela, solar o aprovechamiento ofrecido en pago del justiprecio no impedira la permuta
de un bien por otro, si bien el expropiado podra acudir al Jurado Autonémico de
Valoraciones para que fije con caracter definitivo el valor del adjudicado en pago» y «la
diferencia en mas que suponga el valor que fije dicho Jurado se pagara siempre en
dinero».

El Abogado del Estado considera que esta regulacién, que permite satisfacer el pago
del justiprecio expropiatorio mediante la adjudicaciéon de terrenos sin contar con el
acuerdo del propietario expropiado, resulta contraria a la garantia expropiatoria prevista
en la legislaciéon estatal sobre suelo, que establece que el pago en especie sélo podra
tener lugar cuando medie acuerdo con el expropiado y cuya constitucionalidad ha sido
confirmada por el Tribunal Constitucional en su STC 164/2001. Las representaciones
procesales de la Comunidad Auténoma de Extremadura defienden la constitucionalidad
del articulo 140.2 en relacion con el articulo 149.2 afirmando, en primer lugar, que la
regulacién no se refiere a la expropiacién forzosa como institucion garantizadora del
derecho de propiedad privada que efectivamente compete al Estado, sino a un sistema
de ejecucion del planeamiento urbanistico cuya regulacion corresponde a las
Comunidades Auténomas en virtud de sus competencias exclusivas en materia de
urbanismo (STC 61/1997). Por otra parte, incluso si se considerara aplicable la regla
estatal al sistema de expropiacion forzosa, entienden que esta regla se limita a habilitar
para el pago en especie mediando acuerdo del expropiado, pero sin prohibir este tipo de
pago cuando no medie acuerdo. Es mas, si se interpretara que la norma estatal contiene
una prohibicion, tampoco seria necesario declarar inconstitucional el precepto impugnado,
pues cabria una interpretacién de conformidad integrandose el articulo 149.2 con la
exigencia de acuerdo del propietario para proceder al pago mediante la adjudicacion de
solares.

La regla estatal que opera de canon constitucional se encuentra hoy en dia recogida
en el articulo 30.1 del texto refundido de la Ley de suelo que prevé, al regular el justiprecio
de las expropiaciones por razon de la ordenacion territorial y urbanistica, que «si hay
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acuerdo con el expropiado, se podra satisfacer en especie». La propia literalidad de la
frase pone de manifiesto que no estamos ante una regla simplemente habilitante del pago
en especie cuando media acuerdo del expropiado, pero que no prohibe este tipo de pago
de forma forzosa. Es indudable que, tal y como afirmamos en nuestra STC 164/2001,
FJ 37, respecto al anterior articulo 37 de la Ley de régimen del suelo y valoraciones de
1998, de contenido equivalente, lo que el Estado esta regulando es una garantia para el
expropiado que consiste en que el pago del justiprecio sera en dinero, salvo que concurra
su consentimiento para que se proceda a un pago en especie. No puede, por tanto,
acogerse la interpretacion de la regla estatal que proponen las representaciones
procesales de la Comunidad Auténoma extremefa y es, por tanto, preciso analizar la
cuestion competencial planteada por las partes, esto es, si la regulacion autonémica al
referirse a un sistema de ejecucion del planeamiento urbanistico se enmarca en la materia
«urbanismo» de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas o si, por el
contrario, afecta a las garantias previstas por el Estado para las expropiaciones forzosas
por razén de la ordenacion territorial y urbanistica ex articulo 149.1.18 CE.

Ciertamente, la Ley extremefia 15/2001 en su articulo 140 esta consagrando un
determinado tipo de sistema de ejecucion del planeamiento urbanistico, lo cual entra
dentro de las competencias que, en materia de urbanismo, corresponden a la Comunidad
Autéonoma de Extremadura. Ahora bien, a diferencia de otros sistemas de ejecucion del
planeamiento (compensacion, cooperacion...) en los que participan voluntariamente los
particulares afectados y en los que se utilizan técnicas urbanisticas singulares (por
ejemplo, la reparcelacion), el sistema de expropiacion forzosa consiste en la eliminacion
ab initio de los particulares y la asuncién por la Administracion de la realizacion de todo el
proceso de ejecucion del plan, para lo cual se priva a los afectados de sus bienes
mediante la técnica ordinaria de la expropiacion forzosa y no mediante una técnica
urbanistica singular. La regulaciéon de la misma se rige, por tanto, por la distribucion
competencial, que, de acuerdo con la doctrina de este Tribunal (SSTC 61/1997
y 164/2001), existe sobre la materia «expropiacion forzosa», conforme a la cual y en lo
que ahora interesa, corresponde al Estado el establecimiento de las garantias
expropiatorias, pudiendo establecer modulaciones o especialidades para determinados
sectores aunque sean, como es el caso del urbanismo, de la competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas (SSTC 61/1997, FJ 30, y 164/2001, FFJJ 37 y 39). El
legislador estatal, al prever en el articulo 30.1 del texto refundido de la Ley de suelo la
regla del pago en especie sélo cuando existe acuerdo con el expropiado, esta
estableciendo una garantia para las expropiaciones forzosas por razén de la ordenacion
territorial y urbanistica dentro de las competencias que corresponden al Estado en virtud
del articulo 149.1.18 CE. Se trata de una regla que, en consecuencia, las Comunidades
Auténomas deben respetar en el ejercicio de sus competencias urbanisticas.

Llegados a este punto, debemos, por tanto, analizar si la regulacion establecida en el
articulo 140.2 en relacién con el articulo 149.2 de la Ley extremefia, aun cuando
planteando dudas respecto a su conformidad con la garantia prevista en la legislacion
estatal, puede ser objeto de una interpretacién conforme a la distribucion constitucional
de competencias. A estos efectos es preciso advertir que de la literalidad del articulo 140.2
leido junto con el articulo 149.2 se deduce que la regulacién autonémica habilita a la
Administracién para el pago del justiprecio expropiatorio en especie sin que concurra el
acuerdo del expropiado, salvo cuando se pretende entregar, a modo de justiprecio, la
adjudicacion de solares que se encuentran fuera de la unidad de actuacion. Sdlo en este
ultimo caso el articulo 149.2 exige el acuerdo del afectado («el pago del justiprecio podra
producirse mediante la adjudicacion de terrenos de valor equivalente situados en la
misma unidad de actuacion» si bien «por acuerdo con el afectado, podran adjudicarse
terrenos fuera de dicha actuaciény»), lo que evidencia que la regla general que establecen
los preceptos es la contraria: la posibilidad de pagar en especie sin necesidad de que
concurra la conformidad del afectado. No estamos, por tanto, ante una regulacién que
permita varias interpretaciones, pudiendo elegir de entre éstas aquella que resulta
conforme a la Constitucion, sino de preceptos cuya literalidad es clara y no deja margen
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para interpretaciones alternativas (in claris non fit interpretatio; no cabe interpretacion
contra legem; por todas, STC 138/2005, de 26 de mayo, FJ 5y las alli citadas), por lo que
su incompatibilidad con la garantia expropiatoria consagrada en la regla estatal obliga a
declarar la inconstitucionalidad del articulo 149.2, salvo en su primer inciso que se
corresponde con el contenido del articulo 140.2 («el pago del justiprecio podra producirse
mediante la adjudicacion de terrenos de valor equivalente situados en la misma unidad de
ejecucion»). No es preciso declarar inconstitucional el articulo 140.2, pues la
inconstitucionalidad de este derivaba de su interpretacion conjunta con el articulo 149.2
de la ley extremefia. Eliminada del ordenamiento juridico la parte del articulo 149.2
disconforme con la garantia expropiatoria, el contenido del articulo 140.2 permite una
interpretacion conforme a la Constitucion, pues cabe entender que cuando establece que
el pago del justiprecio «podra» realizarse mediante la adjudicacion de terrenos de valor
equivalente, esa posibilidad se refiere, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 30.1 del
texto refundido de la Ley de suelo a los supuestos en los que concurra el acuerdo del
expropiado.

En conclusion, procede declarar inconstitucional el articulo 149.2 de la Ley extremefia
salvo en su inciso primero. El articulo 140.2 y el primer inciso del articulo 149.2 se
consideran conformes a la Constitucion siempre que se entienda que permiten el pago
mediante la adjudicacion de terrenos de valor equivalente unicamente cuando concurra el
consentimiento del expropiado. Esta interpretacion de conformidad se llevara al fallo.

11. Se impugna también el articulo 159.2.2 a) en relacion con el apartado 2.4 del
mismo precepto. La Ley extremefia 15/2001 habilita a la Administracion actuante para
que, en caso de incumplimiento del deber de edificar, expropie la parcela o solar, o bien
opte por la ejecucion del planeamiento mediante sustitucion del propietario (articulo 158).
Cuando se opte por esta ultima solucion y se convoque de oficio el correspondiente
concurso para la sustitucién del propietario incumplidor, el articulo 159.2.2 a) establece
que «la convocatoria del concurso debera expresar las condiciones pertinentes, entre las
que habran de figurar, en todo caso y como minimo, las siguientes: a) precio a satisfacer
por el adjudicatario, que en ningun caso podra ser inferior al cincuenta por ciento del valor
del aprovechamiento urbanistico atribuido a la parcela o el solar», disponiendo, ademas,
el apartado 2.4 que «la certificacién municipal del acuerdo de adjudicacion producira la
transmision forzosa de la propiedad».

El Abogado del Estado considera que el articulo 159.2.2 a) en relacion con este
apartado 2.4 es inconstitucional porque contempla una regla de valoracion con sancion
para el propietario incumplidor del deber de edificar que no se prevé en la legislacion
estatal sobre valoraciones —la regla existia en el texto refundido de la Ley del suelo
de 1992 pero fue derogada por la Ley de régimen del suelo y valoraciones de 1998— vy
que, por tanto, resulta contraria a ésta, vulnerando las competencias estatales. Las
representaciones procesales de la Comunidad Auténoma defienden, por el contrario, la
constitucionalidad del precepto por las razones expuestas en los antecedentes de esta
Sentencia.

Puesto que la queja se refiere a una supuesta inconstitucionalidad mediata del
articulo 159.2.2 a) en relacién con su apartado 2.4, es necesario realizar un contraste de
este precepto de la ley extremefna con la actual legislacién estatal sobre este punto,
debiendo senalarse que, a diferencia del Ley de régimen del suelo y valoraciones, el texto
refundido de la Ley de suelo si contiene una regulacién sobre la cuestidon controvertida.
En su articulo 9.1 (parrafo segundo), el texto refundido de la Ley de suelo dispone que
«en el suelo urbanizado a los efectos de esta Ley que tenga atribuida edificabilidad, el
deber de uso supone el de edificar en los plazos establecidos en la normativa vigente» y
en su articulo 36 afirma que el incumplimiento del deber de edificacién habilita para la
expropiacion por incumplimiento de la funcién social de la propiedad o la aplicacién del
régimen de venta o sustitucion forzosa. No obstante, en su apartado 3, el articulo 36
también consagra, como condiciéon basica que persigue garantizar la igualdad de todos
los espafoles en el cumplimiento de su deberes constitucionales (art. 149.1.1 CE) y que,
por tanto, ha de ser respetada por las legislaciones urbanisticas autondmicas, un limite a
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la sancién por el incumplimiento del deber de edificar que consiste en que «el contenido
del derecho de propiedad del suelo nunca podra ser minorado por la legislacion reguladora
de la ordenacion territorial y urbanistica en un porcentaje superior al 50 por ciento de su
valor, correspondiendo la diferencia a la Administracion». Se advierte, por tanto, una
diferencia en el parametro que utilizan para fijar el tope de la sancién, puesto que el
precepto estatal fija el maximo posible de sancion en el 50 por 100 del valor del derecho
de propiedad del suelo, mientras que el precepto autonémico fija ese maximo en el 50
por 100 del aprovechamiento urbanistico atribuido al solar o parcela. No obstante, la
diferencia es tan sélo aparente, puesto que, de acuerdo con el articulo 24 del texto
refundido de la Ley de suelo, para la valoracién del suelo urbanizado se tiene en cuenta el
uso y edificabilidad atribuidos a la parcela por la ordenacién urbanistica, lo que es
equivalente a su aprovechamiento urbanistico. No existe, por tanto, disconformidad del
articulo 159.2.2 a) en relacién con su apartado 2.4 con las condiciones basicas
establecidas por el Estado en el articulo 36 del texto refundido de la Ley de suelo,
procediendo, por tanto, declarar que el precepto autonémico no es inconstitucional.

12. El articulo 159.4 de la Ley extremena 15/2001 dispone, en relacién con el
concurso para la sustitucion del propietario incumplidor del deber de edificar:

«El régimen de garantias y de relaciones entre Administracién, adjudicatario y
propiedad, sera el establecido para el sistema de concierto contemplado en esta
Ley, si bien adaptado a las especificidades derivadas del objeto de la actuacion
edificatoria. En el supuesto de opcion por pago en edificacion resultante, el
adjudicatario podra, de no aceptar el propietario la oferta formulada, solicitar al
Municipio su imposicién forzosa. Este debera resolver, en el plazo maximo de un
mes, previa audiencia del propietario, pudiendo introducir modificaciones en la
propuesta. La aprobacion administrativa producira, para la parcela o el solar, los
efectos de la reparcelacion y, en particular:

a) La adjudicaciéon de la parcela o el solar en proindiviso y en la proporcion
resultante al adjudicatario junto con el o los propietarios.

b) La ocupacién de la parcela o solar por el adjudicado del concurso a los
efectos de la realizacién de las obras.

El transcurso del plazo maximo para resolver expresamente sin notificacion de
resolucion alguna determinara la aprobacién, a todos los efectos y por acto
presunto producido por silencio administrativo positivo, del Programa de Ejecucion
Edificatoria presentado.»

El Abogado del Estado considera que este articulo incurre en un vicio de
inconstitucionalidad mediata al prever un supuesto de pago en especie sin consentimiento
del propietario en contra de la garantia expropiatoria consagrada en la legislacion estatal.
Las representaciones procesales de la Comunidad Auténoma extremena consideran que,
por el contrario, el precepto debe reputarse constitucional, bien por entender que la
regulacion estatal no prohibe que la legislaciéon autondmica establezca el pago en especie
sin mediar acuerdo del afectado, o bien realizando una interpretacién conforme de la
regulacion autonémica. A lo que el Letrado de la Asamblea extremefia afiade que no se
estd aqui regulando la expropiacion forzosa, sino una técnica urbanistica, por lo que el
establecimiento de una regla especial en cuanto a la modalidad de pago del justiprecio
entra dentro de la competencia urbanistica que corresponde a la Comunidad Auténoma.

El articulo 159.4 de la Ley extremefia 15/2001 esta regulando la sustitucion forzosa
como técnica que permite hacer frente a los incumplimientos de los deberes de edificacion
previstos en la legislacién urbanistica. La prevision de esta técnica para los supuestos de
incumplimiento de la funcién social de la propiedad es plenamente acorde con la
legislacion estatal actualmente vigente. En efecto, el articulo 36 del texto refundido de la
Ley de suelo dispone, en su apartado 1, que «el incumplimiento de los deberes de
edificacién o rehabilitacion previstos en esta Ley habilitara para la expropiacion por
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incumplimiento de la funcion social de la propiedad o la aplicacion del régimen de venta o
sustitucién forzosas, sin perjuicio de que la legislacién sobre ordenacion territorial y
urbanistica pueda establecer otras consecuencias». Es mas, el mismo articulo 36 del
texto refundido de 2008 establece que «la sustitucion forzosa tiene por objeto la facultad
de edificacion, para imponer su ejercicio en régimen de propiedad horizontal con el
propietario actual del suelo». No se trata, pues, de una expropiacién forzosa ordinaria en
la que el beneficiario privado de la misma tenga que pagar un justiprecio al expropiado
(en dinero o en especie con su consentimiento). La sustitucion forzosa es una figura
distinta de la edificacién forzosa con sanciéon por incumplimiento de la funcién social de la
propiedad, que el texto refundido de la Ley de suelo consagra y permite, y que implica
que el adjudicatario del concurso adquiere la facultad de edificar procediéndose a la
constitucion de una copropiedad, en régimen de propiedad horizontal, con el anterior
propietario. No se aplica, aqui, por tanto, la garantia prevista en el articulo 30.1 del texto
refundido sobre el pago en especie mediante acuerdo del expropiado, ni cabe, por tanto,
advertir ninguna inconstitucionalidad mediata del precepto autonémico por vulnerar dicha
garantia. En consecuencia, el articulo 159.4 de la Ley extremefa 15/2001 no puede
reputarse inconstitucional.

13. El articulo 199 de la Ley extremefia 15/2001, que establece el régimen de
sanciones urbanisticas, dispone en su apartado 6:

«Sin perjuicio de las medidas sefialadas en los apartados anteriores, la
Administracién actuante podra expropiar los terrenos con una reduccién del
veinticinco por ciento de su valor en los supuestos de reincidencia, incumplimiento
de la sancion propuesta o insolvencia del responsable o responsables de la
infraccion, asi como de las infracciones referidas a operaciones de reparcelacion.
En este supuesto sélo podran ser indemnizadas aquéllas obras utiles y que sean
conformes con la ordenacion territorial urbanistica que resulte aplicable.

La propiedad del suelo pasara a ser de titularidad municipal. En el supuesto de
que en la finca existan terceros adquirentes de viviendas, locales o titulares de
derechos reales sobre cosa ajena, seran mantenidos en su derecho pero la
Administracién tendra derecho de tanteo y retracto sobre dichas viviendas, locales
o titulares de derechos, sobre la primera y sucesivas transmisiones que se den
sobre dichos inmuebles. Los terrenos, locales y viviendas deberan dedicarse al
patrimonio publico del suelo para la promocion del alquiler en cualquiera de las
modalidades de gestion previstas en la legislacion general y especifica de régimen
juridico y de contratacién.»

El Abogado del Estado considera esta regulacién inconstitucional por introducir una
regla de valoracioén del suelo que implica una reduccion del 25 por 100 de su valor para
los casos en que la expropiacion es consecuencia del incumplimiento de la funcion social
de la propiedad lo que resulta contrario a la legislacion estatal y para la que la Comunidad
Auténoma carece de competencia. La queja de inconstitucionalidad debe ser rechazada
pues el precepto autonédmico, al prever, a modo de sancién, una reduccién del veinticinco
por ciento del valor de los terrenos, es plenamente conforme con el articulo 36.3 del texto
refundido de la Ley de suelo, de acuerdo con el cual, en los supuestos de expropiacion
por incumplimiento de la funcidén social de la propiedad, el contenido del derecho de
propiedad no podra ser minorado en un porcentaje superior al 50 por 100 de su valor.

14. Elsiguiente precepto impugnado es el articulo 43.4 de la Ley extremefia 15/2001,
que dispone:

«Las adjudicaciones de terrenos y las indemnizaciones sustitutorias a que dé
lugar la reparcelacién gozaran, cuando se efectien a favor de los propietarios, del
agente urbanizador o de los titulares de otros derechos comprendidos en la
correspondiente unidad de actuacion, de las exenciones y bonificaciones fiscales
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previstas en los impuestos que graven, por cualquier concepto, los actos
documentados y las transmisiones patrimoniales, previstas o autorizadas por la
legislacion general, autonémica y local.»

Segun el Abogado del Estado, el articulo 43.4 resulta contrario al articulo 159.4 del
texto refundido de la Ley del suelo de 1992, pues extiende el tratamiento fiscal especial
de las juntas de compensacion al «urbanizador» y a los «titulares de otros derechos»
alterando el régimen de beneficios fiscales en distintas modalidades tributarias y
vulnerando las competencias estatales ex articulos 133.1 y 3 y 149.1.14 CE e incluso
articulo 149.1.18 CE en lo que afecta al impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos de naturaleza urbana (SSTC 19/1987, de 17 de febrero, y 179/1985, de 19 de
diciembre). El Letrado de la Asamblea de Extremadura defiende que el articulo 43.4 no
establece ninguna exencion tributaria, pues en realidad «el precepto se limita a formular
una declaracion vacia», una remisiéon en blanco a la legislacion sobre la materia, por lo
que la Comunidad Auténoma no se ha apropiado, aqui, de ninguna competencia ajena.
Este argumento es compartido por el Letrado de la Junta de Extremadura, que afade que
«si en un impuesto de la competencia legislativa estatal se articulan medidas de fomento
de determinadas actividades urbanisticas privadas, debera ser el legislador urbanistico el
competente para integrar su supuesto de hecho».

El precepto estatal actualmente vigente, que ha sustituido al articulo 159.4 del texto
refundido de la Ley del suelo de 1992, y que, por tanto, debe tenerse en cuenta ahora
como parametro de enjuiciamiento de la norma autondémica, es el articulo 18.7 del texto
refundido de la Ley de suelo de 2008, que dispone que «las transmisiones de terrenos a
que den lugar las operaciones distributivas de beneficios y cargas por aportacion de los
propietarios incluidos en la actuacién de transformacién urbanistica, o en virtud de
expropiacion forzosa, y las adjudicaciones a favor de dichos propietarios en proporcién a
los terrenos aportados por los mismos, estaran exentas, con caracter permanente, si
cumplen todos los requisitos urbanisticos, del Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, y no tendran la consideracion de
transmisiones de dominio a los efectos de la exaccién del Impuesto sobre el Incremento
del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana». En la regulacion estatal, por tanto, la
exencion del impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados
y la no sujecidn al impuesto sobre el valor de los terrenos de naturaleza urbana se refiere,
exclusivamente, a los propietarios.

El articulo 43.4 de la Ley extremefia no puede entenderse como una simple remision
en blanco a las previsiones de las normas reguladoras de los impuestos que graven, por
cualquier concepto, los actos documentados y las transmisiones patrimoniales, porque lo
que el precepto realmente esta previendo es la extensidon de las exenciones y
bonificaciones que esas normas prevean, por un lado, a un nuevo supuesto de hecho que
son las indemnizaciones sustitutorias, y por otro, a nuevos beneficiarios que son el agente
urbanizador y los titulares de otros derechos comprendidos en la unidad de actuacién. La
norma autondmica modifica, asi, en un sentido ampliatorio, tanto el ambito objetivo como
subjetivo de la exencion y la no sujecidn previstas en la legislacion urbanistica estatal.

Pues bien, sentado lo anterior, conviene insistir en que el precepto se refiere
Unicamente a las exenciones y bonificaciones que se contemplan respecto a impuestos
que gravan, es decir, cuyos hechos imponibles son, los actos juridicos documentados o
las transmisiones patrimoniales. Por tanto, en contestacioén a las alegaciones del Abogado
del Estado, hay que afirmar que la regulacion extremefia no puede entenderse referida al
impuesto municipal sobre el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana
porque éste no grava la transmision patrimonial en si misma, sino el incremento de valor
que el terreno experimenta y que se pone de manifiesto como consecuencia de la
transmision de la propiedad de los terrenos (art. 104.1 Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo).

En nuestro sistema juridico, los impuestos que gravan los actos juridicos
documentados y/o las transmisiones patrimoniales son el impuesto sobre transmisiones
patrimoniales y actos juridicos documentados y el impuesto sobre el valor afadido.
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El impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados si es,
en efecto, un impuesto —cedido a las Comunidades Autbnomas— que grava los hechos
imponibles contemplados por el precepto autonémico y, por tanto, a él si hay que entender
referida la ampliacion tanto objetiva como subjetiva que opera el articulo 43.4 de la Ley
extremefia 15/2001 respecto a la exencién prevista en la legislacion estatal, que se
circunscribe a las transmisiones y adjudicaciones de terrenos y a los propietarios (tanto
en el articulo 18.7 del texto refundido de la Ley de suelo de 2008 como en el articulo 45.7
del Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, del impuesto sobre
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados). A efectos del enjuiciamiento
de la constitucionalidad de esta prevision autonémica, hay que tener presente que, de
acuerdo con el articulo 19.2 d) de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
financiacion de las Comunidades Autdonomas, en la redaccion dada por la Ley 3/2009, de
18 de diciembre, asi como con el articulo 49.1 b) de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre,
por el que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas
normas tributarias, en el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentados, las Comunidades Auténomas, pueden, en los términos que establezca la
ley que regule la cesion, asumir competencias normativas que les permiten establecer
deducciones y bonificaciones de la cuota del impuesto sobre transmisiones patrimoniales
y actos juridicos documentados en relaciéon con la transmision de bienes inmuebles. La
Ley 27/2010, de 16 de julio, del régimen de cesion de tributos del Estado a la Comunidad
Autéonoma de Extremadura dispone, a estos efectos, que el alcance y condiciones de la
cesion de tributos a la Comunidad Auténoma de Extremadura «son los establecidos en la
Ley 22/2009, de 18 de diciembre», por lo que, incluye la competencia para establecer
unicamente deducciones y bonificaciones de la cuota. La ampliacion operada por el
articulo 43.4 de la Ley extremefia 15/2001 respecto al supuesto de hecho y al beneficiario
de la exencion prevista por la legislacién estatal, al no ser una simple deduccién o
bonificacién de la cuota del tributo, debe declararse inconstitucional.

Por otra parte, hay —pese a que el Abogado del Estado no lo ha mencionado— otro
impuesto que, como ya hemos senalado, también grava las transmisiones patrimoniales:
el impuesto sobre el valor anadido. Este impuesto recae, entre otros hechos imponibles,
sobre las entregas de bienes efectuadas por empresarios o profesionales (articulo 1 de la
Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del impuesto sobre el valor afiadido), entendiendo
incluidos en el concepto de empresario o profesional a quienes efectian la urbanizacion
de terrenos con la finalidad de su venta, adjudicacion o cesion por cualquier titulo, aunque
sea ocasionalmente [art. 5.1 d) de la Ley 37/1992]. La Ley exime, no obstante, del
impuesto «las entregas de terrenos que se realicen como consecuencia de la aportacion
inicial a las Juntas de Compensacién por los propietarios de los terrenos comprendidos
en poligonos de actuacién urbanistica y las adjudicaciones de terrenos que se efectien a
los propietarios citados por las propias Juntas en proporcidon a sus aportaciones»
extendiéndose la exencidn a «las entregas de terrenos a que dé lugar la reparcelacién»
(art. 20.21). La exencion tiene, por tanto, como objeto Unicamente las entregas y
adjudicaciones de terreno y como beneficiarios exclusivamente a los propietarios, por lo
que, la regulacién estatal no incluye ni las indemnizaciones sustitutorias, ni el agente
urbanizador, ni los titulares de otros derechos, que, sin embargo, conforme al articulo 43.4
de la Ley extremefia 15/2001 si quedarian exentos del impuesto. La prevision autondmica
en este sentido es inconstitucional. Hay que recordar que, respecto al impuesto sobre el
valor afiadido existe cesion de un porcentaje de la recaudacion tanto a las Comunidades
Auténomas (art. 13 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre) como a los municipios
(arts. 112 y 116 del texto refundido de la Ley de haciendas locales, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo), pero la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, no
prevé la cesién de competencias normativas sobre este impuesto, por lo que las
Comunidades Autonomas no pueden modificar el régimen juridico estatal de exenciones
previsto para el impuesto sobre el valor afadido.
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En definitiva, deben declararse inconstitucionales los incisos «indemnizaciones
sustitutorias» y «del agente urbanizador o de los titulares de otros derechos» del
articulo 43.4 de la Ley extremefia 15/2001. El resto del precepto es conforme a la
Constitucion siempre que se entienda en los términos en que ha sido interpretado en este
fundamento juridico y, en particular, siempre que se considere que no hace referencia al
impuesto sobre el valor afiadido, cuya regulacién plena compete exclusivamente al
Estado. Esta interpretacién de conformidad se llevara al fallo.

15. El articulo 80.4 de la Ley extremefa 15/2001, que regula la innovacion de la
ordenacion urbana (revision y modificacion del planeamiento) establece que «los planes
de ordenacién urbanistica calificaran como suelo dotacional las parcelas cuyo destino
efectivo precedente haya sido el uso docente o sanitario, elementos funcionales de las
redes de infraestructura general, e instalaciones adscritas a la Defensa Nacional, salvo
que, previo informe de la Consejeria 0 Administracién Publica competente por razén de la
materia, se justifique la innecesariedad del destino del suelo a tal fin, en cuyo caso se
destinara éste a usos publicos o, excepcionalmente, a viviendas de promocion publica».

El Abogado del Estado considera que de la STC 64/2001 se deduce que es una
condicién basica del derecho de propiedad urbana que la misma sélo puede ser afectada
o limitada por el planeamiento urbanistico en virtud de las necesidades colectivas o de
ordenacion de la ciudad, debiendo, por tanto, reputarse inconstitucional que su destino se
establezca en funcidn de un criterio «extraurbanistico» como lo es el del uso efectivo
precedente. Segun el Abogado del Estado, el precepto vulnera ademas, por los motivos
expuestos en los antecedentes de esta Sentencia, los principios de autonomia local, de
equidistribucién de cargas y beneficios y de interdiccion de la arbitrariedad, y resulta
también contrario a las competencias que corresponden al Estado en virtud de la
legislacion estatal sobre patrimonio. Por el contrario, las representaciones procesales de
las instituciones autondmicas consideran que la regulacion y determinacion del contenido
de la potestad de ordenacién urbanistica cae dentro de la materia urbanismo que es
competencia de las Comunidades Auténomas, y rechazan, por los motivos expuestos en
los antecedentes de esta Sentencia, que el articulo 80.4 de la Ley extremena 15/2001
vulnere las competencias estatales sobre su patrimonio o los principios de autonomia
local, equidistribucion de cargas y beneficios e interdiccion de la arbritrariedad.
Consideran, ademas, que el precepto persigue evitar la especulacion (art. 47 CE).

El primer motivo de inconstitucionalidad alegado por el Abogado del Estado debe ser
rechazado. En nuestra STC 164/2001, de 11 de julio, FJ 6, efectivamente, afirmamos que
la propiedad privada esta vinculada a la ordenacion de la ciudad y que ello lleva inherente
que su regulacion se realice a través de instrumentos de planeamiento urbanistico, lo que
legitima al Estado para hacer referencia a los mismos —con independencia de cuales
sean, en concreto, en cada Comunidad Auténoma— a la hora de establecer las
condiciones basicas del derecho de propiedad urbana. Ahora bien, ello no significa que la
propiedad urbana sélo pueda verse afectada o limitada por el planeamiento urbanistico,
pues también pueden establecerse estandares y limites a la ordenacion de la ciudad en la
propia legislaciéon urbanistica. Por otra parte, el criterio del uso efectivo precedente no es
un criterio «extra urbanistico», como afirma el Abogado del Estado, pues se basa
precisamente en el uso o destino urbanistico previo del terreno.

Tampoco se advierte vulneracion del principio de autonomia local (art. 137 CE), pues
si bien hemos dicho que «la configuracién del asentamiento urbano municipal en que
consiste el plan urbanistico... es una tarea comprendida prioritariamente en el ambito de
los intereses del municipio», el articulo 80.4 de la Ley extremefia 15/2001 Unicamente
establece un limite menor a la determinacién por el planificador del destino de
determinados terrenos cuyo objetivo es que se mantengan los niveles de suelo de
uso publico, lo que no vulnera el contenido de la autonomia local consagrada
constitucionalmente que, como este Tribunal ha afirmado reiteradamente, «se traduce en
una garantia institucional de los elementos esenciales o del nucleo primario del
autogobierno de los entes locales territoriales, nucleo que debe ser necesariamente
respetado por el legislador (estatal o autondmico, general o sectorial) para que dichas
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Administraciones sean reconocibles en tanto que entes dotados de autogobierno» y que
se concreta en «el derecho y la capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y
gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la ley, bajo su
propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes» (por todas, STC 240/2006, de 20
de julio, FJ 8).

Igualmente debe rechazarse que el articulo 80.4 de la Ley extremefia 15/2001 vulnere
la competencia para la desafectacion de sus bienes corresponde al Estado de acuerdo
con la legislacion de patrimonio (actualmente, arts. 69 y 70 de la Ley 33/2003, de 3 de
noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas), pues una cosa es la
competencia que el Estado tiene para decidir que ciertos bienes ya no son necesarios
para un determinado uso publico y otra muy distinta la calificacion urbanistica que el
planificador considere que deban recibir esos terrenos ya desafectados, pudiendo
establecer, legitimamente, por esta via, su destino a un uso publico que se estime
conveniente o necesario por razones urbanisticas. Con independencia de que los terrenos
hayan sido desafectados desde una perspectiva sectorial, su destino a un uso publico a
través de la calificacion del suelo es consecuencia del ejercicio de una competencia
urbanistica que vincula tanto a los particulares como a los poderes publicos.

Ninguna vulneracién se advierte, por otra parte, del principio de equidistribucién de
cargas y beneficios, pues el articulo 80.4 de la Ley extremefia 15/2001 ni regula, ni, por
tanto, altera, ni impide la aplicacién de las normas que ordenan la equidistribucién de
cargas y beneficios y la obtencién de terrenos dotacionales, pues no puede compartirse
la interpretacion que el Abogado del Estado realiza del articulo 31.2 a) de la Ley
extremefa 15/2001, ya que este precepto no se refiere ni a la posicion ni a los derechos
que puedan corresponder a la Administracion titular de los terrenos, sino a la
Administracién municipal a favor de la cual los propietarios de suelo han de llevar a cabo
las cesiones de suelo dotacional limitandose a prever que cuando el suelo dotacional
existente sea igual o superior al previsto por el planeamiento que se va a ejecutar, la
Administracion municipal percibira los aprovechamientos que le correspondan en terrenos
con aprovechamiento lucrativo salvo que los mismos hayan sido objeto de previa cesién
gratuita.

Resta, por ultimo, por analizar si el articulo 80.4 infringe el principio de interdiccion de
la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE). A estos efectos es preciso tener en
cuenta que, como hemos afirmado reiteradamente, «el control de la constitucional de las
leyes debe ejercerse por este Tribunal de forma que no se impongan constricciones
indebidas al Poder Legislativo y se respeten sus legitimas opciones politicas, de modo
que este Tribunal ha de observar un exquisito cuidado para mantenerse dentro de los
limites del control del legislador democratico, cuidado que debe extremarse cuando se
trata de aplicar preceptos general e indeterminados, como es el de la interdiccion de la
arbitrariedad» (por todas, STC 19/2012, de 15 de febrero, FJ 10). En la realizacién de
este tipo de control, «nuestro analisis ha de centrarse en verificar si tal precepto establece
una discriminacion, pues la discriminacién entrafia siempre una arbitrariedad, o bien si,
aun no estableciéndola, carece de toda explicacién racional, lo que también evidentemente
supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente realizar un analisis a fondo de todas
las motivaciones posibles de la norma y de todas sus eventuales consecuencias» (por
todas, STC 19/2012, de 15 de febrero, FJ 10, y las alli citadas). Dicho lo cual, hemos de
afirmar que la norma cuestionada no establece discriminacién de ningun tipo, ni tampoco
contiene una regulacion que carezca de toda explicacién racional, pues, como ya hemos
sefialado, lo que la misma pretende es asegurar que, en las revisiones o modificaciones
del planeamiento urbanistico, se mantengan los niveles existentes de suelo destinado a
usos publicos, disponiendo para ello que los terrenos que ya fueran dotacionales se
califiquen por el plan urbanistico de acuerdo con estos fines, pues, muy frecuentemente
—especialmente en suelo urbano—, sera dificil encontrar otros suelos en los que puedan
ubicarse estos usos.

En virtud, pues, de todo lo que se ha dicho anteriormente, el articulo 80.4 de la ley
autondmica no es inconstitucional.
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16. EIl articulo 116 de la Ley extremefia 15/2001 que regula la delegacion
intersubjetiva de competencias dispone en su apartado 3 que «los actos dictados en
ejercicio de la delegacion se imputaran juridicamente al delegado, sin perjuicio de que
éste y la entidad delegante respondan patrimonialmente de forma solidaria por las
lesiones que puedan derivarse de los dichos actos».

El Abogado del Estado considera que este precepto es contrario al articulo 13.4 de la
Ley 30/1992, de régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento
administrativo comun (LPC), que es una norma basica dictada por el Estado al amparo
del articulo 149.1.18 CE. Las representaciones procesales de la Comunidad Auténoma
extremefa consideran, por el contrario, que el precepto es constitucional porque mientras
que el articulo 13 LPC regula las delegaciones ordinarias entre érganos o a favor de
entes instrumentales de la Administracion, el articulo 116 de la Ley extremefia 15/2001
regula la delegacioén intersubjetiva entre Administraciones territoriales o entre éstas y un
ente instrumental de otra, supuestos en los cuales la relacion de delegacién debe
conjugarse con el principio de autonomia y en los que esta plenamente justificado un
régimen diverso.

El articulo 13 LPC establece en su apartado cuarto que «las resoluciones
administrativas que se adopten por delegacion indicaran expresamente esta circunstancia
y se consideraran dictadas por el 6rgano delegante». Se trata, tal y como dijimos en
nuestra STC 50/1999, de 6 de abril, de una regla de imputacién relativa a una de las
técnicas clasicas de alteracion del ejercicio de las competencias, que aborda «una
materia que no cabe incluir en la competencia autondmica exclusiva sobre
autoorganizacion, sino en la de régimen juridico de las Administraciones publicas», sin
que nada se oponga a que el legislador considere que esta regla de imputacién del acto
deba «tener un tratamiento comun respecto de todas las Administraciones Publicas y, en
consecuencia, le atribuya caracter basico» (FJ 4) en ejercicio de sus competencias
ex articulo 149.1.18 CE.

Pues bien, el articulo 13 LPC establece esta regla de imputacion, efectivamente tal y
como alegan las representaciones procesales de la Comunidad extremefia, para los
supuestos de delegaciones interorganicas (art. 13.1), esto es, entre érganos de la misma
Administracién publica, que ciertamente no es el supuesto regulado por el articulo 116 de
la Ley extremena 15/2001. Pero el articulo 13 establece, igualmente, la regla de
imputacién para las delegaciones del ejercicio de competencias de las Administraciones
territoriales en las entidades de Derecho publico vinculadas o dependientes de aquéllas
(articulo 13.1), por lo que también consagra la aplicacion de la regla a este tipo de
delegacion intersubjetiva. Por su parte, el articulo 116 en su apartado 2 dispone que
«pueden ser beneficiarios de delegaciones intersubjetivas, ademas de las
Administraciones territoriales, los organismos autonomos de caracter gerencial por éstas
creados y los consorcios». En su literalidad, el apartado 2 del articulo 116 permite
entender que la regla de imputacién contemplada en el apartado 3 del articulo 116 se
aplica también a las delegaciones entre las Administraciones territoriales y sus entidades
de Derecho publico vinculadas o dependientes de aquéllas. Esta interpretacion seria
contraria a la norma basica estatal contenida en el articulo 13.4 LPC, pues la regla de
imputacion prevista en el articulo 116 es ciertamente la opuesta (imputacién del acto al
delegado). Ahora bien, como afirman las representaciones procesales, también cabe
entender —en una interpretacion restrictiva del precepto— que el mismo se refiere
ademas de a las delegaciones entre Administraciones territoriales, a las que tienen lugar
entre éstas y las entidades instrumentales de otras Administraciones territoriales. Asi
interpretado el precepto no presenta contradiccion con la norma basica estatal.

En conclusion, el articulo 116.3 de la Ley extremefia 15/2001 es acorde con la
normativa basica estatal (art. 13.4 LPC) siempre que se interprete que no se refiere a las
delegaciones entre las Administraciones territoriales y sus entidades de Derecho publico
dependientes o vinculadas a ellas. Esta interpretacion de conformidad se llevara al fallo.
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FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad num. 1996-2002 promovido
por el Presidente del Gobierno contra diversos preceptos de la Ley 15/2001, de 14 de
diciembre, del suelo y ordenacion territorial de Extremadura, y, en consecuencia, declarar
que:

1.° La impugnacion de los articulos 14.1.4 b), c) y e), 32.2 [salvo en su apartado
a.1)] en relacion con los articulos 31.2 y 34.3 ha perdido objeto.

2.° Son inconstitucionales y nulos los incisos «indemnizaciones sustitutorias» y «del
agente urbanizador o de los titulares de otros derechos» del articulo 43.4, asi como los
articulos 44 g), y 149.2 salvo en su inciso primero («el pago podra producirse mediante la
adjudicacion de terrenos de valor equivalente situados en la misma unidad de actuaciony).

3.° Son conformes a la Constitucion los articulos 44 a), 43.4 —en la parte no
afectada por la anterior declaraciéon de inconstitucionalidad— y 116.3, siempre que se
interpreten tal y como se ha indicado en los fundamentos juridicos 6, 14 y 16 de esta
Sentencia, respectivamente, y los articulos 140.2 y 149.2 en su inciso primero («el pago
podra producirse mediante la adjudicacién de terrenos de valor equivalente situados en la
misma unidad de actuacion») siempre que se interpreten en los términos sefialados en el
fundamento juridico 10.

4.° Se desestima el recurso en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a cinco de julio de dos mil doce.—Pascual Sala Sanchez.—Eugeni
Gay Montalvo.—Javier Delgado Barrio.—Elisa Pérez Vera.—_Ramén Rodriguez Arribas.—
Manuel Aragén Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega
Alvarez.—Firmado y rubricado.
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