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INTRODUCCIÓN

Tiene el lector en sus manos un comentario a la Ley 8/2007, de
28 de mayo, de suelo, que culmina, por el momento, la saga inicia-
da, bajo el régimen constitucional, por la Ley 8/1990, de 25 de
julio, de valoraciones de suelo. Por eso, he tenido como referencia
tanto la LS1998, de la que la nueva Ley pretende separarse incluso
de una manera abrupta, como el TR1992, con el que en muchos
casos la LS2007 está directamente emparentada. He procurado
buscar la línea de continuidad con el precedente Derecho urbanís-
tico español, en el que la nueva Ley se inserta, aunque a veces da
la impresión de que no se siente cómoda en este papel.

La legislación autonómica no podía estar ausente de estos
comentarios a la LS2007. No he intentado siquiera llevar a cabo un
comentario sistemático de aquélla (que, por lo demás, en gran medi-
da está realizado particularmente sobre cada Ley autonómica), sino
de buscar el sentido de los preceptos de la LS2007 rastreando a lo
largo y ancho de la legislación autonómica, y aún dentro de ella
habría que significar determinadas leyes que sin duda han inspirado
especialmente al legislador estatal. Da con frecuencia la impresión de
que la nueva Ley trata de dar cobertura (competencial) a decisiones
adoptadas por la legislación autonómica y, en este sentido, la LS2007
tiene un componente que podríamos llamar armonizador de la legis-
lación autonómica en materia de suelo. En esta operación «armoni-
zadora» el legislador estatal se decanta por unas soluciones de la
legislación autonómica, en perjuicio de otras, pero ello no quiere
decir que renuncie a dicha función, sino que lleva a cabo una selec-
ción de acuerdo con el criterio que le parece más conveniente.

Debo destacar también otro rasgo que acompaña estos comen-
tarios a la LS2007, como enseguida advertirá el lector: me refiero
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a la presencia casi permanente de la cuestión competencial. Des-
de la STC 61/1997 es imposible construir el Derecho del suelo sin
una alusión constante a la misma, y a la posterior 164/2001, por-
que la perspectiva competencial explica muchas veces las decisio-
nes sustantivas de la propia Ley. Esta perspectiva es tanto más
delicada cuanto la competencia legislativa del Estado en materia
de suelo deviene de diversos títulos competenciales del
art. 149.1.1.ª de la Constitución, con eficacia diversa, y ello genera
la impresión de que la norma estatal más parece un mosaico —o,
si se prefiere, un vestido hecho de retales— que una norma cohe-
rente desde el primero hasta el último precepto. En todo caso, y a
pesar de la evidente dificultad que esto impone a la labor inter-
pretativa, éste es el marco en el que debemos desenvolvernos, y
nada sirve acudir a lamentaciones. Ahora bien, la Ley no asume
aquí un papel dócil, sino que, como advierte en la Exposición de
Motivos (I), reformula y ensancha la competencia legislativa esta-
tal [«Aunque el legislador estatal se ha adaptado a este orden
(competencial), no puede decirse todavía que lo haya asumido o
interiorizado plenamente»].

Pero en lo fundamental la LS2007 es una ley innovadora, como
dice en la Exposición de Motivos (I), en que advierte de la inten-
ción del legislador de llevar a cabo «una renovación más profunda
plenamente inspirada en los valores y principios constitucionales»
del Derecho del suelo en España. Las innovaciones más importan-
tes giran en torno al llamado urbanizador (que aquí denominare-
mos promotor-urbanizador, expresión que a mi modo de ver refle-
ja con mayor precisión sus funciones), el nuevo sistema de
valoraciones, la marcada orientación social hacia la construcción
de viviendas protegidas, y en esta rápida enumeración, cabría citar
también la perspectiva medioambientalista que caracteriza dispo-
siciones vitales de la nueva Ley.

No se trata aquí de hacer una síntesis de los comentarios que
el lector encontrará en los preceptos correspondientes, sino sólo
de trazar las líneas básicas, porque en último extremo todas las
innovaciones de la Ley —y de manera relevante las menciona-
das— tienen un denominador común. La LS2007 extiende la figu-
ra del promotor-urbanizador —creado por la Ley valenciana
6/1994, de 15 de noviembre— a todo el territorio nacional, y le
otorga una evidente primacía en la futura gestión urbanística,
pasando a ocupar los propietarios de suelo un papel subalterno,
aunque relevante desde un punto de vista económico. La Ley
introduce un nuevo régimen de valoraciones caracterizado por
una idea fija: no considerar las expectativas urbanísticas que
implicaba el anterior sistema trazado sobre la clasificación del
suelo; ello conduce a la supresión de la valoración del suelo urba-
nizable, pero con el importante matiz que citaremos inmediata-
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mente. Las reformas mencionadas sobre estas dos cuestiones
están dirigidas hacia unos objetivos sociales y económicos muy
marcados: en primer lugar, abaratar el precio de la vivienda, y
construir vivienda protegida; en segundo lugar, facilitar la obten-
ción de suelo para las grandes infraestructuras, estatales o auto-
nómicas, a valor rural (o inicial).

Pues bien, los instrumentos que pone en pie la Ley para conseguir
estos objetivos giran siempre en torno a una concepción de la propie-
dad urbana fuertemente limitada por razones sociales. Esto se disfraza-
rá de una u otra manera, pero en último extremo ésta es la cuestión
jurídica central de la LS2007, y constituye además el sólido engarce con
la legislación precedente, en especial con la legislación de 1990-1992.

En realidad, los retos a los que se enfrenta la LS2007 ni son
nuevos, ni es la primera vez que el legislador estatal trata de enca-
rarlos. De manera manifiesta lo hizo la LS1998, sólo que por un
camino completamente distinto. Frente a aquélla, la nueva Ley
construye un Derecho del suelo con una fuerte presencia pública,
en las antípodas de la liberalización de la LS1998, al servicio de
objetivos sociales (vivienda), medioambientales (con una concep-
ción «contenida» del suelo destinado a su transformación urbanís-
tica), y no en último lugar de importancia, de la obtención de sue-
lo destinado a las infraestructuras necesarias para una economía
altamente desarrollada.

Ahora bien, la fuerte limitación de la propiedad del suelo que se
traduce en la LS2007 es variable, flexible. Hay algo así como dos
varas de medir que recorren de manera apenas perceptible, pero con-
tinua, el texto legal: la ley penaliza al propietario pasivo, con un com-
portamiento especulativo, mientras que por el contrario estimula y
se apoya en el propietario eficiente que cumple los deberes urbanísti-
cos. El propietario diligente, que colabora en la promoción del suelo,
recibe las bendiciones del legislador en forma de una valoración de
sus terrenos que incorpora el aprovechamiento urbanístico. Esta dis-
criminación de los propietarios en función de su mayor o menor
dinamismo encaja a la perfección con la que antes hemos denomi-
nado cuestión central de la Ley: el régimen de la propiedad del
suelo 1.

INTRODUCCIÓN 11

1 En  1976, E.-W. BÖCKENFÖRDE publicó un libro recopilatorio de trabajos escritos en
años anteriores (Staat, Gesellschaft, Freiheit. Studien zur Staatstheorie und zum Verfassungs-
recht, Suhrkamp, Frankfurt am Main). En él incluía un estudio sobre la propiedad, su fun-
ción social, la expropiación (Eigentum, Sozialbindung des Eigentums, Enteignung), donde
hacía interesantes reflexiones sobre la función social de la propiedad en la Grundgesetz, des-
de la perspectiva de la legislación del suelo. No me resisto a transcribir uno de sus párrafos,
que parece escrito a la medida de la LS2007: «(...) es obliegt ihm (der Gesetzgeber), die
Eigentumgsordnung so zu gestalten, fortzuentwicklen und evtl. zu verändern, dass unter sich
wandelnden gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Verhältnissen sowohl die Freiheitsfunk-
tion als auch die Sozialfunktion des Eigentums erhalten und gesichert werden. Das gilt in
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No es nada fácil pronunciarse en este momento sobre la evolu-
ción futura de la legislación del suelo española, y en particular del
destino de la LS2007. Son muchos los interrogantes de todo tipo
que sería preciso despejar, y en definitiva esta operación no tiene
en este momento una gran utilidad. Ahora bien, a pesar de los ele-
mentos de ruptura en el precedente Derecho estatal que introduce
la Ley, sí se puede afirmar que los retos que trata de resolver la
LS2007 son muy reales. Si se me permite la comparación, el legis-
lador estatal ha diagnosticado, al menos a grandes rasgos, correc-
tamente la enfermedad que aqueja al urbanismo español; cosa
muy distinta es que haya acertado en la medicación, porque en
este caso el acierto depende de muchos factores, entre otros el
estado de salud del paciente; nunca sabremos si para restaurar la
salud del enfermo —encauzar el urbanismo español— era conve-
niente la radical medicina de la LS2007, o por el contrario sería
más eficaz un remedio menos agresivo, con la vista puesta en el lar-
go plazo, y evitando producir efectos secundarios, que sin duda la
LS2007 va a producir. En todo caso, cuaje o no la LS2007, en mi
opinión, pone las bases del futuro del Derecho del suelo en España.

Con estos mimbres que acabo de citar, sólo espero que estos
comentarios sean de utilidad en el complejo proceso de aplicación
de la Ley y de adaptación a la misma de la legislación autonómica.

Octubre de 2007.

12 JOSÉ MANUEL DÍAZ LEMA

besonderer Weise für den Bereich des Bodenrechts. Hier haben inhaltliche Festlegung und
Beschränkung des Eigentums, die Geltendmachung seiner Sozialbindung und der übergeord-
neten Belange der Allgemeinheit vorzüglich inhren Ort.

Unter diesen Gesichtspunkten ist verfassungsrechtlich ein breiter Raum für Neugestal-
tungen des Bebauungsrechts und der Bauplanung, für eine striktere Regelung und Begren-
zung der baulichen Ausnutzbarkeit von (Bau-)Grundstücken, für die Auferlegung von Bau-
oder Abbruchgeboten, Beteiligung an Sanierungmassnahmen, für die Abschöpfung von sog.
Planungsgewinnen, die nicht auf eigener Leistung  des Eigentümers beruhen, für Massnah-
men gegen die Bodenspekulation u.a.m., vorausgesetzt nur, diese Regelungen und Massnah-
men haben nicht die Beseitigung privaten Eigentums  an Baugrundstücken zum Ziel oder zur
notwendigen Wirkung, sondern ordnen sich in den gerade im Bodenrecht immer wieder
(neu) herzustellenden Ausgleich zwischen einer übergreifenden, dem allgemeinen Wohl die-
nenden Bodenordnung, sonstigen Belangen der Allgemeinheit und den Interessen der indivi-
duellen Eigentümer ein» (cit., p. 322).

(«Le corresponde (al legislador) formar, desarrollar y eventualmente cambiar el Derecho
de propiedad, de modo que, a tenor de las cambiantes circunstancias sociales y económicas,
se tengan en cuenta tanto su función de libertad como su función social. Esto rige especial-
mente para el Derecho del suelo. En este ámbito tienen especial significación el contenido y
la limitación de la propiedad, la garantía de su vinculación social y de los intereses generales.

Bajo esta perspectiva existe, desde el punto de vista constitucional, un amplio espacio
para la reformulación del Derecho de edificación y de planificación; para una más estricta
regulación y limitación de los usos constructivos del suelo, para la imposición de condiciones
relativas a la edificación o a la demolición, para la participación en medidas de saneamiento;
para eliminar las llamadas plusvalías asociadas al planeamiento, que no se apoyan en presta-
ciones del propietario, para medidas contra la especulación del suelo, y otras, teniendo siem-
pre en cuenta que dichas reglas y medidas no tienen por finalidad eliminar la propiedad pri-
vada del suelo, sino que reconstruyen el equilibrio entre el régimen del suelo que debe servir
a los intereses generales, y los intereses particulares de los propietarios»).
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