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Resumo: desde a Lei do 12 de maio de 1956, sobre réxime de solo e ordenacion urbana, a lexislacion do solo
estableceu ininterrompidamente un réxime de valoraciéns recorrendo a criterios que tiveron como denominador
comiin valorar o solo a partir da sda clasificacion e categorizacion urbanisticas, isto €, partindo do seu destino e
non da sta situacion real, incorporando asi ao seu valor as expectativas xeradas pola accion dos poderes publicos,
manténdose en maior ou menor medida esta situacién ata o ano 2007, en que o lexislador estatal interveu na
taxacion do solo, baseandose na valoracion da realidade e prescindindo da valoracién de expectativas futuras.
Palabras clave: expropiacion, prezo xusto, expectativas urbanisticas, valoracién do solo, urbanismo.

Resumen: desde la Ley de 12 de mayo de 1956, sobre régimen de suelo y ordenacién urbana, la legis-
lacién del suelo ha establecido ininterrumpidamente un régimen de valoraciones recurriendo a criterios
que han tenido como denominador comn valorar el suelo a partir de su clasificacién y categorizacién
urbanisticas, esto es, partiendo de su destino y no de su situacion real, incorporando asi a su valor las
expectativas generadas por la accién de los poderes publicos, manteniéndose en mayor o menor medida
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esta situacién hasta el afio 2007, en el que el legislador estatal ha intervenido en la tasacion del suelo,
basandose en la valoracion de la realidad y prescindiendo de la valoracion de expectativas futuras.
Palabras clave: expropiacion, justiprecio, expectativas urbanisticas, valoracién del suelo, urbanismo.

Abstract: Since the 12" of May 1956 Law, on Land-use and Urban Planning, the legislation of land has
continuously established a valuation system resorting to criteria that have had as a common denominator to
value the land from its urban classification and categorization, that is, on the basis of its destination and not its
real situation, adding in this way to its value the expectations generated by the action of the public authorities,
situation that has been going on more or less until the year 2007, when the state legislator has intervened in
the land appraisal, basing on the valuation of reality and dispensing with the valuation of future expectations.
Key words: expropriation, valuation, urban expectations, land appraisal, urbanism.
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1 INTRODUCCION

En este articulo se procederd a analizar exhaustivamente cémo han influido las expectativas urba-
nisticas en las valoraciones del suelo en la legislacion estatal, desde 1956 hasta la actualidad. Para ello,
en primer lugar, partiremos de la definicion jurisprudencial de las expectativas urbanisticas como “las
posibilidades, futuras o hipotéticas, que el terreno pueda tener por determinadas circunstancias, como la
proximidad a nticleos urbanos, a vias de comunicacion y centros de actividad econémica, entre otras (...)".

Sentada la premisa anterior, se comenzara el andlisis de su influencia en las valoraciones del
suelo con el examen del texto legal de 12 de mayo de 1956, y se profundizara, en segundo
término, en el tratamiento dado a éstas en la reforma legal de 1975.

A continuacién, se expondran las novedades incorporadas por la Ley 8/1990, y su posterior
refundicién, haciendo mencién obligada a la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997,
relativa al Real Decreto Legislativo 1/1992, en la que se remarca con fuerza el caracter eminen-
temente estatal de la competencia en materia de valoraciones.

Posteriormente, se expondran las modificaciones incorporadas al sistema de valoraciones por la
Ley 6/1998, sobre régimen de suelo y valoraciones, asi como los problemas derivados de su aplicacion.

En dltimo término, se revisara lo dispuesto al respecto por la normativa estatal vigente en la
actualidad, y se expondran las consecuencias directas de su aplicacion.

2 LA INFLUENCIA DE LAS EXPECTATIVAS URBANISTICAS EN LA
LEY DE 12 DE MAYO DE 1956

Iniciaremos este analisis de la influencia de las expectativas urbanisticas en las valoraciones
del suelo desde la perspectiva del legislador estatal de 1956, que establecia en la Ley de 12 de
mayo de 1956, sobre régimen del suelo y ordenacién urbana (LS56 en siguientes llamadas), un
sistema de valoracién de bases objetivas teniendo en cuenta la clasificacién urbanistica del sue-
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lo. Asi, se articulaba un complejo sistema de valores en relacion con la clasificacion urbanistica
del suelo, de manera que a cada clase de suelo se le asignaba un tipo distinto de valor.

De este modo, en primer lugar, al suelo ristico le correspondia un valor inicial, obtenido en
funcién del aprovechamiento natural del suelo, mediante la capitalizaciéon de su renta agraria,
real o potencial.

En segundo término, se establecia un valor expectante para el suelo de reserva urbana, que
incorporaba al valor inicial las expectativas de urbanizacion que esta clasificacion anadia a la
estricta rentabilidad agraria.

Por su parte, al suelo urbano que todavia no habia alcanzado la condicién de solar le co-
rrespondia el denominado valor urbanistico, que tenia en cuenta exclusivamente las determi-
naciones del planeamiento en cuanto a la superficie edificable sobre dicha porcién de terrenos
y, finalmente, y en lo referido al suelo urbano que ya reunia la condicién de solar, la LS56 le
atribuia un valor denominado comercial o de mercado.

Como es natural, proponiendo este sistema, el legislador estatal de 1956 pretendia que la
valoracién no tuviera en cuenta las plusvalias generadas en el proceso de urbanizacién hasta que
ésta tuviera lugar de manera efectiva.

Pese a la puesta en marcha de este sistema valorativo, que aspiraba a evitar, como sefalaba
la exposicion de motivos, “la retencion de terrenos por propietarios que no urbanizan ni edifican, ni
acceden a enajenar sus terrenos para urbanizar y construir, a precios de justa estimacion”, su aplica-
cién no logré cumplir los objetivos planteados. En un intento de paliar estos efectos negativos,
se aprobd la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la Ley sobre régimen del suelo y orde-
nacién urbana, que posteriormente se refundiria con otras disposiciones vigentes en materia de
urbanismo en el Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urbana (TRLS76 en siguientes llamadas).

3 LA INFLUENCIA DE LAS EXPECTATIVAS URBANISTICAS EN LA
REFORMA LEGAL DE 1975

La aprobacién de la precitada reforma legal de 1975 aport6 innovaciones fundamentales
en materia de valoraciones del suelo. Las innovaciones consistieron, a grandes rasgos, en un
estrechamiento del vinculo de las valoraciones del suelo con la valoracion fiscal, asi como en una
gran simplificacién del sistema valorativo de 1956.

A los efectos anteriores, la ley mantenia Gnicamente dos valores: un valor inicial aplicable al
suelo no urbanizable, y un valor urbanistico, aplicable al suelo urbanizable y urbano en funcién
del aprovechamiento urbanistico otorgado por el plan y el rendimiento calculado a efectos
fiscales.

La determinacion del valor inicial de un predio o unidad de cultivo se realizaba por el méto-
do de capitalizacién de los rendimientos de tipo ristico y por su valor medio en venta a efectos
agrarios. Para estos efectos no se considerarian, en ningtn caso, valores o rendimientos de tipo
urbano, si bien, en el supuesto de que el valor inicial obtenido por aplicacién de los criterios an-
teriores fuera inferior al que constara en valoraciones catastrales, indices municipales u otras es-
timaciones publicas aprobadas, prevaleceria la mas alta de las que concurrieran sobre el terreno.

En lo que concierne al valor urbanistico, aplicable al suelo urbanizable y urbano, se deter-
minaba, conforme a esta ley, en funcién del aprovechamiento que correspondia a los terrenos
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segun su situacién, de acuerdo con el rendimiento que a dicho aprovechamiento se atribuyera
a efectos fiscales al iniciarse el expediente de valoracion.

En cualquier caso, el aprovechamiento que se utilizaria de base para determinar el valor
urbanistico, una vez deducidos los terrenos de cesién obligatoria pertinentes, seria el siguiente:

- En el suelo urbanizable no programado, el que resultase de su uso e intensidad de ocupa-
cién determinado en el plan general.

- En el suelo urbanizable programado, el aprovechamiento medio del sector.

- En el suelo urbano, el permitido por el plan o, en su caso, el aprovechamiento medio fijado
para los poligonos o unidades de actuacion sujetos a reparcelacién, y, en defecto de plan, tres
metros cubicos por metro cuadrado, referidos a cualquier uso.

El citado valor urbanistico determinado de conformidad con los criterios anteriores podia
incrementarse o minorarse en un 15% como maximo atendiendo al grado de urbanizacién y
de las particularidades especificas de los terrenos de que se trate, aplicAndose esta ponderacion
con independencia de las que procedieran con arreglo a la legislacion tributaria del momento.

La aplicacién de este sistema no fue capaz de solventar el problema del creciente aumento
del precio del suelo, que luego se repercutia en el precio de la vivienda en particular, y en gene-
ral en la implantacién de cualquier actividad econémica, alimentando una creciente especula-
cién, revelando la insuficiencia del marco legal del momento para eliminar de modo definitivo
0, cuando menos, atenuar esta problematica.

Lo cierto es que la aparicion de estas dificultades, unida a la aprobacién y posterior entrada
en vigor de la Constitucion Espariola de 1978, y el reparto competencial en ella establecido,
motivé una nueva modificacion legal. Asi, el legislador estatal aprobé la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoraciones del suelo. Poco tiempo después, la
Ley 8/1990 se refundiria con la restante normativa estatal vigente en el Real Decreto Legislativo
1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre el régimen del
suelo y ordenacién urbana.

4 LA INFLUENCIA DE LAS EXPECTATIVAS URBANiSTICA_S EN LA
LEY 8/1990 SOBRE REFORMA DEL REGIMEN URBANISTICO Y
VALORACIONES DEL SUELO

La aprobacién de la Ley 8/1990 pretendia modificar el régimen vigente hasta el momen-
to, relativo a los derechos y deberes de los propietarios del suelo afectado por el proceso de
urbanizacién, limitandose a la fijacién de las condiciones basicas que aseguran la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los referidos derechos y deberes. Asimismo, se delimitaba
la funcién social de la propiedad y se determinaba el contenido econémico del derecho, valo-
rando a efectos expropiatorios, las distintas facultades integrantes de este derecho, de acuerdo
con su grado de adquisicion y se definian ciertos supuestos expropiatorios e indemnizatorios de
aplicacion general.

Por lo que atafie al régimen de valoraciones a que se refiere el titulo Il del texto legal de
1990, es preciso destacar que se caracterizaba por el mantenimiento por la dualidad de criterios
de la etapa anterior, con aplicacién de las consecuencias inherentes al sistema de consolidacién
gradual de las facultades urbanisticas.

No obstante, dicho sistema presentaba algunas peculiaridades respecto al de la legislacién
anterior, que podrian condensarse en los siguientes criterios:
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- El valor inicial se aplicaba tanto al suelo no urbanizable como al urbanizable no progra-
mado, e incluso el urbanizable programado, y si aiin no se hubiera ultimado el desarrollo del
planeamiento preciso, se valoraria por referencia a este valor inicial.

- El derecho a urbanizar, que se adquiria mediante la aprobacién del planeamiento mas
especifico de los que fueran exigibles segin la clase de suelo, agregaba al valor inicial el 50%
del coste estimado de la urbanizacién. En este caso, se utilizaria como referencia el aprovecha-
miento urbanistico atribuido por el planeamiento, estimandose un porcentaje del 50 % de éste,
ya que sélo se valora el derecho a urbanizar, lo que impediria valorar la totalidad del aprovecha-
miento. Por razones obvias, la valoracion del suelo urbano no encajaba en lo indicado en este
epigrafe.

- En caso de pérdida de este derecho a urbanizar, el valor aplicable seria el inicial, salvo nue-
vamente en el caso del suelo urbano, en el que la valoracion se haria en funcién del aprovecha-
miento atribuido por el planeamiento anterior, siempre que no excediera del 50 % del atribuido
por el nuevo planeamiento, que actuaria en cualquier caso como tope maximo.

- El derecho al aprovechamiento urbanistico se valoraba, en este caso, por aplicacién del
valor fiscal, que era obtenido al determinar el valor basico unitario de repercusién del poligono
atendiendo al uso y tipologia edificatoria caracteristicos, resultantes de la ordenacién, y pon-
derando la situacién de la parcela dentro de cada poligono. De este modo, se consagraba el
criterio de que la legislacion y el planeamiento urbanistico suministran sélo aprovechamientos,
mientras que su valoracién concreta es funcion de la normativa fiscal. A la vista de lo anterior,
resulta obvio que un adecuado funcionamiento del sistema y su equidad dependeria, pues, de
la correccién de las valoraciones fiscales.

- En caso de incumplimiento del deber de edificar, por no haberse solicitado la oportuna
licencia, o por haberlo hecho en contradiccién con la ordenacién vigente y no obtenerse ésta, el
derecho al aprovechamiento urbanistico quedaria reducido a la mitad a efectos de su valoracion
expropiatoria.

- La misma reduccién del supuesto anterior se aplicaria al caso de que, adquirido el derecho
a edificar, se perdiera éste por no iniciar o no terminar las obras en el plazo marcado para ello,
asi como en los casos de edificacién realizada sin licencia o sin ajustarse a las condiciones de
ésta, que, con independencia de sus consecuencias disciplinarias, serian asimilables a los de no
adquisicion del derecho a edificar.

Los criterios valorativos anteriormente citados eran de aplicacién a la totalidad de las ex-
propiaciones que llevasen a cabo los poderes publicos, tanto en el ambito de la ejecucion del
planeamiento urbanistico como si tuviesen amparo en cualquier otra normativa. Este Gltimo
aspecto resulté muy novedoso, debido que hasta ese momento existia una dualidad de criterios
valorativos vinculados a la finalidad urbanistica o no de la expropiacién.

Tratandose siempre de expropiaciones de suelo, cuya valoracion fiscal venia determinada
por lo preceptuado anteriormente, el legislador estatal no consider6 en aquel momento légico
ni justo aplicar criterios de valoracién distintos, en funcién de la naturaleza “urbanistica” o no
de la expropiacion, al entender que el dato meramente formal de la legislacién que regula el
supuesto expropiatorio no ha de tener consecuencias a la hora de fijar el valor econémico del
objeto expropiado, cuando éste es el mismo en todos los casos.

Para poner fin al andlisis de la influencia de las expectativas urbanisticas en la valoracién, a la
luz de la legislacion estatal de 1990, cabe sefalar que, a pesar de haber intentado el legislador
adecuar los valores previstos en la legislacién estatal de 1975 al sistema de adquisicién gradual
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de facultades urbanisticas, en aras de evitar la especulacion y obtener “valores reales”, lo cierto
es que su aplicacion no logré en absoluto colmar estas pretensiones. Contrariamente a lo que
se pretendia, la aplicacion de este sistema valorativo fue verdaderamente problemética y con un
resultado alejado de lo que se podria entender como valor real del suelo.

Todo ello, unido al varapalo sufrido por el legislador estatal con la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, de 12 de marzo, respecto del Texto refundido de la Ley sobre régi-
men del suelo y ordenacién urbana, aprobada por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de
junio (TRLS92 en siguientes llamadas), en la que se declaraban inconstitucionales gran parte
de los preceptos del TRLS92, debido a razones eminentemente competenciales, se procedi a
la elaboracién y aprobacion de una nueva ley estatal, la Ley 6/1998 sobre régimen del suelo y
valoraciones (LRSV98 en siguientes llamadas).

5 LA INFLUENCIA DE LAS EXPECTATIVAS URBANISTICAS EN LA
LEY 6/1998 SOBRE REGIMEN DEL SUELO Y VALORACIONES

Las circunstancias que precedieron la aprobacion de la LRSV98 llevaron al legislador estatal a
ser sumamente cuidadoso y respetuoso con el reparto competencial constitucional, y especial-
mente con la delimitacion de las citadas competencias que se habia plasmado en la Sentencia
del Tribunal Constitucional 61/1997. De este modo, la nueva ley se limité a regular las condi-
ciones basicas que garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho de propiedad del suelo
en todo el territorio nacional, junto a otras materias que inciden en el urbanismo, como son la
expropiacion forzosa, las valoraciones, la responsabilidad de las Administraciones publicas o el
procedimiento administrativo coman.

En lo concerniente a los criterios de valoracién del suelo, la Ley 6/1998 opt6 por establecer
un sistema que trataba de reflejar con la mayor exactitud posible el valor real que el mercado
asignaba a cada tipo de suelo, “renunciando asi formalmente a toda clase de formulas artificiosas
que, con mayor o menor fundamento aparente, contradicen esa realidad y constituyen una fuente
interminable de conflictos, proyectando una sombra de injusticia que resta credibilidad a la Adminis-
tracion y contribuye a deslegitimar su actuacion”, como sefialaba la exposiciéon de motivos.

Con las pretensiones anteriores, el legislador eliminé la dualidad de valores que se habia
venido manteniendo desde la ley de 1956, de forma que no existiria mas que un Gnico valor,
una vez que entrase en vigor la nueva ley. Este valor Unico se identificaria con el valor que el
bien tendria realmente en el mercado del suelo, y que por consiguiente seria el Gnico valor que
podria adjetivarse como justo y que exige cualquier procedimiento expropiatorio. Partiendo de
este principio basico, la ley se limitaba a establecer el método aplicable para la determinacién
de ese valor, en funcién de la clase de suelo y, en consecuencia, del régimen juridico aplicable a
ély de sus caracteristicas concretas. De este modo, la metodologia valorativa propuesta se cefiia
a las siguientes prescripciones:

- El suelo no urbanizable y el urbanizable que no se hubiera incluido en un ambito concreto
para su desarrollo, o para el que no se hubieran establecido las condiciones de dicho desarrollo,
se valorarian por el método de comparacién con otras fincas analogas, teniendo en cuenta el
régimen urbanistico, situacién, tamafio y naturaleza, asi como los usos y aprovechamientos
permitidos por el planeamiento.

- Para los casos en que el empleo del método de comparacién no fuera posible, en los cita-
dos suelos en los que no habria un desarrollo previsible a corto plazo, Gnicamente cabria una
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alternativa: la aplicacion del método tradicional de capitalizacion de las rentas reales o potencia-
les del suelo de acuerdo con su estado y naturaleza.

- Por su parte, en el suelo urbano y en el urbanizable incluido en &mbitos delimitados por el
propio planeamiento general o para los que se hubieran establecido posteriormente las condi-
ciones de desarrollo, el método de célculo consistia en la aplicacién al aprovechamiento corres-
pondiente del valor basico de repercusion recogido en las ponencias catastrales para el terreno
de que se trate. El empleo de este valor de repercusion venia motivado en el hecho de que los
valores catastrales se fijan tras realizar previamente un estudio de los valores de mercado, con lo
gue en cierta medida se reflejaba el mercado en la valoraciéon.

- Finalmente, y para el caso de que no existieran o no fueran aplicables los valores de las
ponencias catastrales por haber perdido vigencia o haberse modificado el planeamiento, el
valor basico de repercusion se calcularia por el método residual, cominmente utilizado en el
ambito inmobiliario, o en el financiero. En este caso, al corresponderse generalmente los valores
de repercusion con terrenos urbanizados y en condiciones de ser edificados, seria necesario de-
ducir la totalidad de los costes de urbanizacién que estuvieran pendientes, asi como los costes
financieros, de gestién y cualesquiera otros que fueran imprescindibles para dotar al terreno de
la condicién de solar.

Ademas de establecer la metodologia para llevar a cabo las valoraciones de las distintas cla-
ses y categorias de suelo, el texto legal de 1998 aquilataba la regulacién basica de la potestad
expropiatoria de las Administraciones Publicas. En este sentido, para la determinacién del justi-
precio, la ley de 1998 remitia a los criterios valorativos anteriores, que también serfan aplicables
para cualquier otra valoraciéon que afectase al suelo, con independencia de su finalidad y la
legislacion que la legitimase.

En un principio, el legislador estatal estaba seguro de que esa ansiada “valoracion realista”
contribuiria a aumentar la seguridad del tréfico juridico y a reducir la conflictividad, lo que influi-
ria también, consecuentemente, en una agilizacién de la gestiéon urbanistica y en una reduccién
considerable en los costes que se afadirian en caso de que ésta se prolongase en el tiempo,
diluyéndose esta creencia paulatinamente, a la vista de los acontecimientos posteriores.

5.1 La influencia de las expectativas urbanisticas en la valoracion
del suelo no urbanizable

Reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo ha venido admitiendo la ponderacién de las
expectativas urbanisticas en la valoracion del suelo ristico, y ha reconocido en innumerables
ocasiones la posibilidad de valorar estas expectativas, al amparo de los criterios valorativos del
articulo 26 de la Ley 6/1998, en aquellos terrenos que poseian la condicién de suelo no urbani-
zable. La afirmacién anterior se justifica en el hecho de que el articulo 26 dispone que el valor
de este tipo de suelo se determinaria por el método de comparacién a partir de valores de fincas
analogas, lo cual no obsta para tener en cuenta estas expectativas urbanisticas, estimando in-
cluso el Alto Tribunal que “(...) la Ley 6/1998 ha venido a restablecer el criterio inicial, refiriéndolo
ahora a todo tipo de expropiaciones, de modo que, si la ley se limita a establecer un método y que
lo que se quiere hallar es el valor real de mercado, habra que incluir, como un elemento mds de ese
valor real, las expectativas urbanisticas que el terreno tenga”.
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5.2 La influencia de las expectativas urbanisticas en la valoracion
del suelo no urbanizable tras la aprobacion de la Ley 10/2003

Incluso tras la modificacién en la redaccion del articulo 27.2.° de la Ley 6/1998, motivada
por la aprobacién de la Ley 10/2003, de 20 de mayo, de medidas urgentes de liberalizacion
en el sector inmobiliario y transportes, los pronunciamientos del Tribunal Supremo al respecto
de la incorporacién de las expectativas urbanisticas a la hora de valorar el suelo no urbanizable
fueron favorables a su estimacion.

Dicho articulo quedé redactado en los términos siguientes: “El valor del suelo urbanizable, no
incluido por el planeamiento en los Gmbitos a los que se refiere el apartado anterior y hasta que no
se apruebe el planeamiento de desarrollo que establezca la legislacion urbanistica, se determinard en
la forma establecida para el suelo no urbanizable, sin consideracién alguna de su posible utilizacion
urbanistica”, a diferencia de la redaccién anterior, en la que el suelo urbanizable no delimitado
se valoraba por remision al ristico.

En este sentido, el Tribunal Supremo, en sentencia de fecha 13 de abril de 2013, abordé
la cuestion de si esta modificacion implicaba, ademas de la imposibilidad de ponderar las ex-
pectativas urbanisticas en la valoracién del suelo urbanizable no delimitado, en la del suelo no
urbanizable, concluyendo, respecto del alcance del inciso de la expresion “sin consideracion
alguna de su posible utilizacion urbanistica”, que no proscribe la ponderacién de las expectativas
urbanisticas en el suelo no urbanizable, y estima que la Gnica significacion de dicho inciso es la
de limitar que en la valoracion del suelo urbanizable no sectorizado pueda ser tomada en con-
sideracién una utilizacion urbanistica inexistente.

Es obvio que el legislador, pese a poder modificar los criterios valorativos establecidos en el
articulo 26 de la Ley 6/1998, decidié no hacerlo y mantuvo la redaccién original, no limitando
de modo alguno la consideracién de expectativas urbanisticas a la hora de valorar los suelos
no urbanizables. Este hecho ha motivado que el Tribunal Supremo haya reconocido reiterada-
mente la consideracion de estas expectativas urbanisticas a efectos valorativos con la condicion
necesaria de que hayan sido oportunamente acreditadas y probadas, en relacién con las carac-
teristicas fisicas del terreno, su proximidad inmediata al suelo urbano, la existencia de algunos
servicios urbanisticos y demas circunstancias de toda indole concurrentes en él.

De este modo, la jurisprudencia del Tribunal Supremo terminé por avalar que la dindmica
propia del método de comparacién suponia la incorporacién al valor del suelo no urbanizable
del mayor precio resultante de la toma en consideracién de las expectativas urbanisticas in-
cluidas por el mercado en la valoracién de las fincas cuyo valor se traslada por comparacion, y
admiti6 expresamente la inexistencia de incompatibilidad entre la valoracién por el método de
comparacién y la ponderacién de expectativas urbanisticas.

Igualmente, la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo ha admitido que no existia
incompatibilidad alguna entre la ponderacién de expectativas urbanisticas y la aplicabilidad de
lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley de expropiacién forzosa, al entender que lo que veta el
articulo 36 de la LEF no es la ponderacién de expectativas urbanisticas en la valoracién del suelo
urbanizable delimitado, sino la eventual toma en consideracién de una hipotética plusvalia de-
rivada del destino del terreno expropiado.
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5.3 La doble incorporacion de expectativas urbanisticas al valor
del suelo para obtener el valor real del bien expropiado en el
sistema valorativo de la Ley 6/1998

Frente al sistema de valoracién de los terrenos como transposicion de la configuracién se-
cuencial del derecho de propiedad del suelo, mediante la adquisicién gradual de facultades ur-
banisticas, que inspiraba el modelo del TRLS de 1992, la Ley 6/1998, de 13 de abril, de régimen
del suelo y valoraciones, supuso un retroceso a la ponderacién de las expectativas urbanisticas
derivadas de la clasificacién del suelo con independencia del cumplimiento efectivo de los de-
beres urbanisticos dimanantes de la efectiva clasificacion y situacion del suelo.

Aun cuando numerosos autores han sostenido que la LRSV partia de la concepcién de no
incluir las expectativas urbanisticas en la valoracién del suelo no urbanizable, no fue esa la in-
terpretacion que realiz6 la jurisprudencia de la redaccién del articulo 26 de la LRSV, como se ha
venido sefialando.

Sea como fuere, el hecho de haber establecido el método de comparacién, como método
de valoracion predominante, llevaba implicita la incorporacion de expectativas urbanisticas a
la tasacion del suelo, debido a que la dindmica propia de este método supone la incorporacion
al valor del suelo del mayor precio resultante de la toma en consideracion de las expectativas
urbanisticas incluidas por el mercado en la valoracién de las fincas cuyo valor se traslada por
comparacion.

El sistema de la LRSV supuso, en la practica, la posibilidad de incorporar doblemente las ex-
pectativas urbanisticas. En primer término, se incorporaron las expectativas urbanisticas desde
un punto de vista subjetivo, entendiendo como tales las procedentes del mayor valor incorpo-
rado por el mercado del suelo como consecuencia de la ponderacién de aspectos de indole
urbanistica, asociados al destino final del suelo en razén del previsible devenir de la planificacion
urbanistica y, en segundo término, desde una vertiente objetiva, que incluiria aquellas identifica-
das por la jurisprudencia como “las posibilidades, futuras o hipotéticas, que el terreno pueda tener
por determinadas circunstancias, como la proximidad a ntcleos urbanos, a vias de comunicacion y
centros de actividad economica, entre otras”.

La acumulacion de esta dualidad de expectativas urbanisticas a las que nos venimos refirien-
do, a la hora de valorar el suelo no urbanizable y urbanizable no sectorizado segin los criterios
de esta ley, queda manifiestamente patente al contraponer el criterio de la jurisprudencia sobre
la inexistencia de incompatibilidad entre la valoracién por el método de comparacién y la pon-
deracién de expectativas urbanisticas. De este modo, si no existe impedimento para que “los
precios obtenidos en el mercado incorporen las posibles expectativas urbanisticas, pues al aplicar el
método de comparacién puede ocurrir que las fincas de similares caracteristicas y del entorno hayan
sido valoradas en ventas o transacciones teniendo en cuenta esas expectativas y nada impide que
ese mayor valor se traslade, por comparacion, a la finca objeto de tasacién” (Sentencia del Tribunal
Supremo de 4 de julio de 2012 (Recurso de Casacién nim. 3575/2009); y si, habiendo sido
acreditada la realidad de las expectativas urbanisticas desde una vertiente objetiva, la jurispru-
dencia “ha admitido la apreciacién de las expectativas con independencia de cudl haya sido el mé-
todo del articulo 26 de la Ley 6/1998, el comparativo o el de capitalizacion de rentas, seguido en la
valoracién de los terrenos. Asi lo sefialaba con toda claridad la Sentencia de este Tribunal de 20 de
noviembre de 2011 (recurso 4627/08), con cita de la precedente Sentencia de 17 de noviembre de
2008, que indican que, respecto de la valoracién de las posibles expectativas urbanisticas de terrenos
clasificados como no urbanizables, lo exigible es determinar primero el valor del suelo segtin el mé-
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todo de comparacion o subsidiariamente el de capitalizacion de rentas, y sélo entonces evaluar las
expectativas urbanisticas”, debe entenderse inequivocamente que el sistema valorativo previsto
en la LRSV, en su aplicacién jurisprudencial, determiné la posibilidad de incorporacién al valor
del suelo no urbanizable y urbanizable no delimitado de expectativas urbanisticas en las dos
acepciones referidas, del modo siguiente:

a) Subjetivamente, como componente connatural del precio del suelo, que se incorpora
como consecuencia de la cotizaciéon por el mercado de un valor urbanistico vinculado al destino
final del suelo en razén de la planificacién urbanistica, y que ha sido trasladado por compa-
racion. Esta definicién incluiria también las plusvalias generadas por el incremento del valor
del suelo resultante del destino asignado por el planeamiento urbanistico y pendiente de su
ejecucién completa que, de modo riguroso, habria de ser separado de las meras expectativas
urbanisticas, si bien a priori no pareceria viable eliminar, cuando menos de un modo hipotético,
el hecho de que bajo este punto pudieran incorporarse también al valor del suelo otro tipo
de expectativas no derivadas especificamente de un aprovechamiento ya establecido por el
planeamiento pendiente de ejecucién, sino exclusivamente futuribles a causa de la previsible
ordenacién que pudiera establecer un planeamiento urbanistico todavia no aprobado.

b) Objetivamente, definido por la jurisprudencia como las posibilidades, futuras o hipotéti-
cas, que los terrenos podrian tener por circunstancias como la proximidad a nicleos urbanos, a
vias de comunicacién o a centros de actividad econémica, entre otras.

Como corolario, respecto de la incorporacién de expectativas urbanisticas al valor del suelo
en la fijacion del justiprecio al abrigo de los criterios valorativos de la Ley 6/1998, ha de remar-
carse que esta ley modific el sistema de valoraciones con la intencionalidad de hacerlo mas
fiel a la valoracion de mercado en todas las clases de suelo, renunciando a criterios anteriores,
y, aun cuando su reforma operada por la Ley 10/2003 hacia hincapié en la no incorporacién
de expectativas urbanisticas en el suelo no urbanizable y en el urbanizable no sectorizado, la
interpretacion jurisprudencial que se hizo de ésta difuminé en mayor o menor medida la inten-
cionalidad del legislador.

6 LA INFLUENCIA DE LAS EXPECTATIVAS URBANISTICAS EN LAS
VALORACIONES DEL SUELO EN LA LEY 8/2007, DE 28 DE
MAYO DE SUELO

Como ya se ha venido adelantando al inicio de esta exposicion, la aprobacién y entrada en
vigor de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, ha presentado un cambio sustancial para la
regulacién del régimen de valoraciones del suelo, que se fundamenta en la desvinculacién del
sistema de clasificacion y categorizaciéon urbanistica del suelo, que deriva de una competencia
autondémica, del estatuto juridico de la propiedad y, en consecuencia, de la valoracién econé-
mica de los terrenos.

A la vista del recorrido realizado por los criterios valorativos de la legislacion estatal desde
1956, se observa que la legislacion de suelo ha establecido ininterrumpidamente un régimen
de valoraciones recurriendo a criterios basados en la valoracién del suelo teniendo en cuenta su
clasificacién y categorizacién urbanisticas, es decir, partiendo de su destino y no de su situacién
real. Asi, la entrada en vigor de la Ley 8/2007 ha planteado un nuevo escenario valorativo, ba-
sado en la valoracién del uso existente de los terrenos, en lugar de referirse a su uso potencial,
sentenciando a este respecto el texto de su exposicion de motivos que “Debe valorarse lo que
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hay, no lo que el plan dice que puede llegar a haber en un futuro incierto”, de acuerdo con la nueva
regulacién del régimen urbanistico del suelo, en la que “la ley opta por diferenciar situacion y
actividad, estado y proceso”.

En concordancia con lo sefialado, el legislador estatal de 2007 ambiciona la obtencién de
la valoracion real del suelo, de acuerdo con su utilizacién actual o existente, prescindiendo para
ello de la valoracion de las expectativas urbanisticas futuras y compensando el perjuicio causado
al propietario a quien se impide el ejercicio de la facultad de urbanizar.

Por lo tanto, a partir de la entrada en vigor de la Ley 8/2007, ya no ha de identificarse el te-
rreno que haya de valorarse con la clase o categoria en la que el planeamiento lo haya incluido,
sino con alguna de las dos “situaciones basicas” propuestas por la ley para articular el régimen
urbanistico de la propiedad: suelo rural y suelo urbanizado.

Como ya se ha indicado anteriormente, la Ley 8/2007 fue posteriormente refundida con los
preceptos que todavia quedaban vigentes del Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio,
por el que se aprobd el Texto refundido de la Ley sobre régimen del suelo y ordenacién urbana,
a través del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto
refundido de la Ley de suelo, y en cuyo desarrollo, al amparo de lo dispuesto en su disposicion
final segunda, se aprobd el Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre, por el que se aprueba
el Reglamento de valoraciones de la Ley del suelo.

Ulteriormente, el Real Decreto Legislativo 2/2008 seria nuevamente refundido, integrandose
junto con la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracién y renovacion urbanas,
en el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto refundi-
do de la Ley de suelo y rehabilitacion urbana, vigente en la actualidad, manteniéndose asimismo
la vigencia del Reglamento de valoraciones aprobado por Real Decreto 1492/2011.

6.1 La ponderacion de expectativas urbanisticas de caracter
objetivo en la legislacion estatal sobre suelo desde el aiio 2007
y el Reglamento de valoraciones de la Ley del suelo. El factor
de correccion por localizacion

Tanto la Ley 8/2007 como los textos refundidos posteriores que incorporan su texto han
venido estableciendo que, cuando el suelo se encuentre en la denominada “situacién basica”
de rural, “Los terrenos se tasardn mediante la capitalizacién de la renta anual real o potencial, la
que sea superior, de la explotacion segtin su estado en el momento al que deba entenderse referida
la valoracién”.

El abandono del método de comparacién, que en la legislacién anterior constituia el mé-
todo de valoracién prevalente para la tasacién del suelo no urbanizable y urbanizable no deli-
mitado, se ha justificado como una opcién del legislador que permite excluir las expectativas
urbanisticas cuya incorporacién al valor del suelo constituiria un efecto indisociable y nocivo de
la aplicacion de aquél.

En la misma linea conceptual se matiza que, no obstante, el método de capitalizacién de
rentas puede conducir a la infravaloracién de los suelos improductivos o situados en zonas es-
tratégicas. Por este motivo, la propia ley contempla la aplicacién de un factor de correccién al
alza que puede llegar a doblar la valoracién resultante del método de capitalizacién de rentas.
Este factor se obtiene en funcién de factores objetivos de localizacién, como podrian ser la acce-
sibilidad a nucleos de poblacién o a centros de actividad econémica o la ubicacién en entornos
de singular valor ambiental o paisajistico, debiendo justificarse su aplicacién y ponderacién en
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el correspondiente expediente de valoracion, todo ello en los términos que se han establecido
en el Reglamento de valoraciones.

El legislador estatal individualiza este factor de localizacion respecto a las expectativas ur-
banisticas, dado que la localizacién de un terreno influye sin ningin género de dudas en su
rentabilidad agraria. No obstante, podria interpretarse que a pesar de la justificacion del uso de
estos criterios de accesibilidad a nlcleos de poblacion o a centros de actividad econémica, o
ubicacién en entornos de singular valor ambiental o paisajisticos, tras ellos subyace el concepto
de expectativas urbanisticas, en la forma de una “valoracién adicional” que viene a denominar
la jurisprudencia, y que parece que tendria su origen en una posible incorporacion futura de los
terrenos al desarrollo urbano circundante.

Igualmente, se observa que la exigencia de una justificacion en el expediente de valoracion
para la aplicacion del referido factor de correccién parece recoger la doctrina jurisprudencial so-
bre la necesidad de acreditar la existencia verdadera de las expectativas urbanisticas que aduce
o reclama el expropiado.

A diferencia del caso anterior, en el que las expectativas urbanisticas no han sido elimina-
das de la valoracion del suelo en situacion rural, con el sistema valorativo propugnado por la
vigente legislacion estatal de suelo, si es notoria la eliminacion de la plusvalia reconocida a un
determinado terreno a consecuencia de reconocer ciertas potencialidades urbanisticas al suelo
pensando en el futuro previsible de la ordenacién urbanistica de ese terreno, y a las que se ha
hecho referencia a la hora de analizar la jurisprudencia del Tribunal Supremo, dictada en apli-
cacion de la LRSY, y que entendia que esta plusvalia debia integrar la valoracién del suelo por
voluntad del legislador y en ejecucién de lo dispuesto en el texto constitucional sobre la total
indemnidad expropiatoria o, lo que es lo mismo, el derecho del expropiado a percibir el precio
real de mercado.

6.2 La proporcionalidad del justiprecio conforme a la legislacién
estatal de suelo, desde 2007

La legislacién estatal sobre suelo desde el afio 2007 hasta nuestros dias propugna un nuevo
sistema de valoraciones con el que pretende evocar “el viejo principio de justicia y de sentido co-
mun contenido en el articulo 36 de la vieja pero todavia vigente Ley de expropiacion forzosa: que las
tasaciones expropiatorias no han de tener en cuenta las plusvalias que sean consecuencia directa del
plano o proyecto de obras que dan lugar a la expropiacion ni las previsibles para el futuro”.

Esta referencia al articulo 36 de la Ley de expropiacién forzosa concuerda de modo mas que
directo con la idea fundamental de este texto legal sobre las valoraciones: “debe valorarse lo que
hay, no lo que el plan dice que puede llegar a haber en un futuro incierto”.

Pero, la verdad sea dicha, el hecho de haber suprimido el uso del método de compara-
cién significa mucho méas que eliminar la posibilidad de incorporar a la valoracién del suelo las
referidas plusvalias que se generarian debido al incremento del valor del suelo que resultaria
de destino que le es asignado por un planeamiento todavia pendiente de ser ejecutado en su
totalidad, y excluye igualmente incorporar a esta valoraciéon “las otras plusvalias”, aquellas que
forman parte del valor de mercado del suelo por la ordenacién urbanistica que previsiblemente
estableceria un planeamiento que todavia no ha sido aprobado, y que curiosamente si serian
tenidas en cuenta a la hora de tasar el suelo empleando el método de comparacién, de modo
que, en Ultimo término, parece que la supresion del uso del método de comparacién significaria
una renuncia a la obtencién del verdadero valor de mercado del suelo.
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De este modo, la legislacion estatal vigente en materia de valoraciones busca objetivar en la
medida de lo posible el célculo de las expectativas urbanisticas, con la salvedad de lo indicado
en referencia a la aplicacién del factor de correccion por localizacién, que asemeja un contrasen-
tido de la propia ley con su intencionalidad primera, sin entrar a analizar de un modo exhaustivo
la justificacion mas o menos adecuada de su uso y de los limites propuestos para éste.

Sentadas estas premisas, para dictaminar si este novedoso sistema garantiza que el justipre-
cio o indemnizacién garantizada constitucionalmente al expropiado es coherente o no con el
dafio causado por la expropiacion, ha de partirse de la consideracién de que, si bien el justipre-
cio implica un equivalente pecuniario, de conformidad con la funcién social del derecho a la
propiedad y del reconocimiento constitucional del articulo 47 de la Carta Magna, que establece
el derecho de la comunidad a participar en las plusvalias derivadas de la accién urbanistica de
los poderes publicos, se respetaria la garantia constitucional aun fijandose criterios de valoracion
menores que el valor de mercado.

Sin perjuicio de lo sefialado, el justiprecio ha de responder necesariamente al principio de
justicia, y ser proporcionado con el verdadero valor del bien, por lo que los criterios valorativos
quedaran limitados por la proporcionalidad al valor real del bien a expropiar. De esta manera, es
posible que aun siendo la indemnizacién inferior al valor de mercado del bien a expropiar, sea
igualmente proporcionada, habiendo de concurrir ademas de manera cumulativa una “causa
de utilidad publica”, segun establece la doctrina del Tribunal Europeo de los Derechos Huma-
nos. En este caso, serfa necesario analizar individualizadamente las circunstancias particulares de
cado caso a los efectos de verificar si la indemnizacién fijada, que responde a la garantia consti-
tucional antes referida, resulta equilibrada o no con el dafio expropiatorio producido.

Por esta razén, y a pesar de la redaccién dada al articulo 43.2 de la Ley de expropiacion
forzosa por la disposicién adicional 5.* del Texto refundido de la Ley de suelo de 2008, que
establece que dicho precepto “No serd en ningtin caso de aplicacion a las expropiaciones de bie-
nes inmuebles, para la fijacion de cuyo justiprecio se estard exclusivamente al sistema de valoracion
previsto en la ley que regule la valoracién del suelo”, que ha pretendido evitar que la jurisprudencia
pudiera de algiin modo esquivar el sistema de valoraciones previsto en la legislacién estatal res-
pecto del suelo en situacién basica de rural amparandose en el principio de la libertad estimati-
va, la aplicacién de estos novedosos criterios valorativos no ha dejado de ser controvertida. En
este sentido, un amplio sector de la doctrina ha manifestado su desacuerdo con su aplicacién
para tasar suelos en proceso de desarrollo urbanistico.

A pesar de haberse tomado algunas medidas atenuantes hacia esta situacion, éstas han
sido insuficientes y limitadas en el tiempo. Asi, a titulo de ejemplo, puede citarse el hecho de
que la propia ley de suelo admiti6 que los suelos urbanizables ya delimitados o sectorizados se
valorasen conforme a la legislacion anterior siempre y cuando en el momento a que debiera
entenderse referida la valoracién no hubieran vencido los plazos para la ejecucién del planea-
miento o, si hubieran vencido, fuera por causa imputable a la Administracién o a terceros. De
no existir prevision expresa sobre plazos de ejecucién en el planeamiento ni en la legislacién de
ordenacidn territorial y urbanistica, se fij6 inicialmente el plazo supletorio de tres afios contados
desde la entrada en vigor de la ley, plazo que finalizaba en fecha 1/07/2010.

En fechas préximas a finalizar el plazo anterior, el Real Decreto Ley 6/2010, de 9 de abril,
prorrogo el plazo indicado hasta el 31 de diciembre de 2011, que nuevamente seria prorrogado
con la aprobacién del Real Decreto Ley 20/2011, de 30 de diciembre, que volvié a modificar
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la disposicion transitoria tercera del Texto refundido de la Ley del suelo estatal, y establecié un
plazo supletorio de 5 afios desde la entrada en vigor de la Ley del suelo de 2007.

Finalmente, ha de mencionarse que el vigente Real Decreto Legislativo 7/2015 ha matiza-
do la redaccion de la comentada disposicion transitoria tercera, estableciendo que quedarian
exceptuados de las reglas de valoracion vigentes los terrenos en los que, a la entrada en vigor
de la Ley 8/2007, se cumpliesen tres requisitos simultaneamente: formar parte del suelo urba-
nizable incluido en ambitos delimitados para los que el planeamiento hubiera establecido las
condiciones para su desarrollo, existencia de prevision expresa sobre plazos de ejecucién en el
planeamiento o en la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica, y que en el momento a
que debe entenderse referida la valoraciéon no hubiesen vencido los plazos de ejecucién, o, de
haber vencido, se debiese a causas imputables a la Administracién o a terceros. En el supuesto
de cumplirse los citados requisitos, los terrenos serian valorados conforme a los criterios de la
Ley 6/1998, en redaccién dada por la Ley 10/2003.

7 CONCLUSION

Para poner fin a esta exposicién, podemos sefialar que la aprobacion y entrada en vigor de la
vigente legislacion estatal sobre suelo supuso un impacto importante en la clasificacion y, espe-
cialmente, en lo referente a la valoracién del suelo. Con respecto a la clasificacion o “situacion”
del suelo, la Ley del suelo vigente distingue dos Unicas clases de suelo: el urbanizado y el rural,
frente a la tradicional distincion del suelo en tres clases (urbano, urbanizable y no urbanizable).
De esta forma, es rural tanto el suelo que posee tal condicion de forma necesaria, por la protec-
cién o preservacion de ciertos valores, como el urbanizable hasta que se ejecute la urbanizacion.
La Ley del suelo opta por una valoracién del suelo ajena al mercado, en la que Unicamente se
tiene en cuenta el posible destino urbanistico en el suelo urbanizado, desestimando dicho des-
tino en los demas, de modo que los suelos urbanizables se justiprecian como suelo en situacién
basica de rural, al igual que el ristico, y se valoran apartandose del método de comparacién,
utilizado tradicionalmente, y se tasan empleando el método de la capitalizacién de rentas.

Esta situacién, con una norma cuya entrada en vigor total se ha ido posponiendo de modo
repetido, ante el aparente desinterés por su plena aplicabilidad, ha motivado la existencia de
un sector critico considerable que ha venido demandando, desde los inicios de su aplicacién,
la reforma de los criterios valorativos en ella contenidos y achacado falta de coherencia entre el
nuevo sistema y la ponderacién de ciertas expectativas en suelo en situacion basica de rural al
regular la aplicaciéon de un factor de localizacién

Asimismo, pese a afirmarse desde su entrada en vigor que las expectativas urbanisticas re-
sultaban eliminadas de la valoracién del suelo en situacién rural, la verdad es que en cierta
medida se han mantenido desde un punto de vista subjetivo, como se ha sefialado en el analisis
realizado.

No obstante, es pronto para poder valorar el acierto o no de estos cambios, debiendo es-
perar el transcurso de un periodo razonable a fin de analizar cémo se manifiesta la doctrina al
respecto y cémo se van solventando los problemas derivados de la aplicacién del nuevo sistema
de valoracién.
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