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1. CARACTERI STI CAS DEL MERCADO DE SUELO

El nercado de suel o urbano en Espafia se caracteriza por su
escasez. La creacion de suelo urbano es una potestad que
pertenece a l|la iniciativa publica, quien a través del
pl aneam ento urbanistico determ na que suel o puede urbani zarse.
Este nonopolio en la creacio6n de suelo da lugar a |la aparicion
de la escasez y a un elevado precio del suelo urbano. Este
conportamento nonopolistico por parte de la admnistracién
publica, favorece |os conportam entos especulativos y con ello
| as el evaci ones en | 0os precios.

La especial normativa de intervencionisno extreno en el
nmercado de suelo urbano arranca con la ley de 1956, dicha |ey

deja sin libertad de accion al propietario y traslada |as
decisiones a la autoridad para de esta forma buscar el interés
publ i co.

La escasez producida por la creacion de suelo urbano de
forma i ndependiente al nercado, se traduce en un mayor coste del
suelo, lo que repercute indirectanente sobre |os consum dores
finales a través de 1los costes de anortizacion de |as
inversiones enpresariales. En este sentido, el tribunal de
defensa de |a conpetencia ha nanifestado |a necesidad de
introducir un mayor grado de libertad en la creaci6n de suelo
ur bano, desenpefando | a adm ni straci 6n un papel de control en el
proceso de edificacion y creacion de la ciudad. En este caso, el
pl aneam ento urbanistico definiria solanente aquellas zonas no
ur bani zabl es por razones de interés general, siendo el resto del
suel o total mente urbanizabl e.

De esta fornma, |la oferta se adecuaria sienpre a |a denmanda,
dando cono resultado una reducci 6n del precio del suelo urbano y
de | os conportam entos especul ati vos.

La intervencion publica a través de la planificacion urbana
determna |los usos del suelo independientenente del nercado,
ello conduce a la desigualdad entre una oferta creada y |as
necesi dades urbanas materializadas por una demanda creciente. La
segnentaci 6n de la oferta de suelo unas para vivienda, otras
para oficinas y otras para uso residencial conduce a la
apariciéon de tres precios en funcion del uso potencial de cada
segnmento. Las parcelas de un segnento y otro no conpiten entre
si, al ser su uso diferente y no sustitutivo. En esta situacién
se produce una restriccion de la conpetencia. Si | a
fragnentaci 6n del mercado de suelo es intensa, no existe el
juego del nercado para sus posibles usos. En este sentido, la
planificacion interfiere el mercado de suelo urbano provocando
subi das de precios no deseadas.

Los intentos de la planificacion urbanistica para inponer un
orden en una econonia conpleja actual, conduce al caos, mentras
que el nercado puede producir un orden espontéaneo en el caos.

2.LCs PREC S DEL SUELC



El precio del suelo estd deterninado, de acuerdo con un
esquena anplianmente conpartido por nunerosos expertos, por |o0s
precios finales de | a edificacio6n.

El precio maxi no a pagar por el suelo se cal cul ara restando
al precio maxino de venta potencial |os costes de construcci6n
pronoci 6n y financiaci 6n, siendo por tanto un val or residual del
proceso de edificacion. De acuerdo con la teoria m croeconom ca,
este esquena es cierto, unicanente , si la oferta de suelo es
fija. Una oferta fija de suelo se representa por una curva de
oferta vertical, por lo que el precio vendra determ nado por |a
demanda. Sin enbargo, la hipoétesis de que |os propietarios del
suel o aceptan cualquier precio que se les ofrezca es, para
Espafia, descartable enpiricanmente. Si aplicanpbs esta hipoétesis a
largo plazo es nmenos cierta aun, ya que |la oferta de suel o puede
anpl i arse nediante politicas urbanisticas nmas expansivas. E
precio del suelo a largo plazo se determina por interaccion de
la demanda y la oferta, y aunmentos sistematicos de esta se
reflejardn finadlmente en nmenores precios de los activos
i nnobi i ari os.

El suelo en areas urbanas consolidadas es reducido en
magni t ud, gener ador de una oferta muy | ocalizada vy
nonopol i sticamente controlada. En este sentido, el alza de sus
precios repercute en el de |los solares paralelos con distintos
caracteres y abundanci a.

En el precio del suelo influyen varios conponentes: |as rentas
por donminio del nercado, |las rentas de situaci 6n que dan |ugar a
nonopol i os de | ocalizacién naturales, las rentas de calidad, y
las rentas de intensidad producidas por una reduccioén de la
oferta de suelo urbanizable por restricciones legales a |os
derechos de uso y explotacion de la tierra.

En resunen, el precio del suel o incorpora dos conponentes:

1.- El coste de oportunidad que define el precio minino de venta
del msno, y que depende de |os derechos de uso y explotacién
atribuidos al propietario.

2.- Rentas de distinto tipo: domnio del nercado, de situaci6n,
de calidad o intensidad, que constituyen el sobreprecio.

La clave de |la permanente subida de precios en el nercado de
suel o urbano deriva de las garantias de ser un valor refugio de
dinero con rendimentos superiores a largo plazo que otros
activos financieros, adquiriendose con el suelo el derecho
expectante a poder edificarlo obteniendo con seguridad mnayores
rentas. De westa forma, e ahorro es detraido de otras
i nver si ones producti vas.

3. LA ESPECULACI ON EN EL MERCADO DE SUELO URBANO

Traducido a térmnos economcos, el articulo 47 de la

constitucion nmanifiesta que la autoridad tendra cono objetivo
evitar |la especulacién y recertir en |la conmunidad |as plusvalias
de su acci 6n urbanisti ca.
Especul ar supone un riesgo, siendo una actividad racional
legitima en la novilizacion de los recursos. Sin enbargo,
aquel | os plusval ores que consiguen |los propietarios del suelo
expl otando su nonopolio o determ nadas rentas de situaci 6n sin
haber realizado inversién alguna en la transfornmacién real de
| os bienes originarios para satisfacer |as nuevas demandas dan
| ugar a rentas parasitarias.



La creacion de oligopolios de privilegiados al perinetrar
| os espacios, libera al propietario de la facultad absoluta de
definir el precio del producto en ese nercado cautivo. E
traspaso de ese privilegio espacial que «convierte a |os
propi etari os en concesionarios "naturales" del urbanisno es |la
raiz de la permanente especul aci 6n del suelo urbano. Quizas la
causa puede estar en la lentitud e ineficacia del proceso del
pl aneam ento wurbanistico, al existir el convencimento de
propietario de que en la siguiente fase de recuperacion de la
demanda |a respuesta de la oferta serd lenta, al existir una
excesi va regul aci 6n.

En este nmercado el riesgo del especul ador es nenor debido a
las restricciones a |la conpetencia. Con un nercado libre y de
oferta eléastica, |os especuladores estabilizarian |os precios
en este caso no controlarian el nercado y no influirian en |os
precios. En esta linea, un marco |egal abierto que de entradas a
nuevas parcelas en el nercado y la existencia de una red de
transporte que acerque al centro las parcelas periféricas,
provocara que | as expectativas de |os propietarios de subidas de
preci os sean noderadas dejando de ser wun activo atractivo vy
reduci endo | a especul aci 6n.

El conportamento del especulador, del retenedor de solares vy
del propietario de suelo no es intrinsecanente perverso, Sino
racional, en el sentido de que busca el maxino beneficio en el
marco legal existente. En concreto, la especulacién y la
retenci 6n es consecuencia de la ezcacez de la oferta de suelo
ur bani zabl e que propicia el sistema. Una mayor disponibilidad de
suel o ur bani zabl e haria i nvi abl es | os conportam ent os
especul ativos, pues sienpre existirian alternativas de conprar y
urbani zar en otros suelos. La sustituibilidad entre suelos y la
conpetencia entre sus propietarios a l|la hora de vender
garanti zarian precios mas bajos y harian poco atractivos |o0s
conportamentos estratégicos. Asi, l|a operacién especulativa
tipica consistente en conprar terrenos al otro |lado de la raya y
en esperar su reclasificacién, no seria posible si no existiera
raya, O sSi ésta estubiera definida a un nivel que no
restringiera |la oferta. Este punto de vista no es conpartido por
qui enes consideran que no existe sustituibilidad entre dos
suel os, afirmando que cada suelo es irrepetible, por |o que cada
propi etario actua de fornma nonopoli sta.

A pesar de que el sistena de clasificacidn del suelo actual
conduce a wuna restriccion artificialnente elevada de suelo
ur bani zabl e que explica su carestia, congesti 6n y
hi per densi fi caci 6n.

Sin enbargo, el problema no es de escacez de suel o urbanizabl e,
sino de suelo urbanizado. La existencia de suficiente suelo
urbani zable a nivel nacional no significa que dicho suelo se
encuentre en las ciudades donde se necesita. Y dentro de |as
ciudades en |los lugares concretos donde | os operadores privados
encontrarian conveniente |la urbanizacion. Qro problema afadi do
de la falta de creaci 6n de suel o urbani zado son | os costes de |la
provi si 6n publica de servicios general es.

En otra linea de ideas se puede argunentar que aunentar
grandenente l|la cantidad de suelo clasificado cono urbanizable
puede generar un sesgo inflacionista. El propietario de un suelo
clasificado cono urbanizable considera que su suelo tiene un
val or afiadido y no estara dispuesto a ponerlo en el nercado en
tanto no se |le pague el preci o esperado. El sinple



despl azam ento de | a raya nmarcada por el plan general produce un
sesgo inflacionista. En esta |inea de pensamento, |a existencia
de abundante suel o urbani zabl e no significa que se intensifiquen
| os procesos urbanizadores y se consiga méas suel o urbanizado,
categoria en la que se produce el verdadero estrangul amento de
oferta. Por ello, la clasificacion de mcho suelo cono
urbani zable no supone un descenso del precio del suelo
ur bani zabl e.

No obstante, el sesgo inflacionista es |la nejor denostracion de
que la restriccion admnistrativa sobre la oferta de suelo
urbani zable es poco operativa y perjudicial. E aunento del
preci o de un suel o por pasar a ser urbanizable es indicativo de
gue existe una escacez del msno. Si no existiera escacez, y una
demanda potencial, nadie estaria dispuesto a pagar nmés por un
m sno terreno. Dicho sesgo inflacionista se evita extendiendo |a
posi bi | i dad de urbani zar el suel o hasta que no exista escacez.

Par al el amente, deben evitarse |os efectos externos negativos que
podria generar un crecimento urbano discontinuo y a saltos,
mayores costes de la provisién publica de servicios general es,
uso desordenado de un recurso escaso, etc...

La causa final de |a especulacién, mas que residir en la actitud
de los especuladores hay que buscarla en la estructura del
nmercado. La especul aci6n es s6lo la introducci 6n de un el enento
dinAmco en el nmercado a través de las expectativas de |os
enpresarios. Si el mnmarco legal restringe la conpetencia, el
ri esgo del especul ador es nenor en periodos recesivos porque |as
di sminuciones de precios de las parcelas seran nayores en
peri odos expansivos, puesto que l|la subida de sus precios sera
mayor que |la de otros activos.

Si el marco legal no frena |a entrada de parcelas al nercado |a
posi bil i dad de ganancias faciles es nenor y el especul ador ha de
[imtarse a cunplir su funcion de arbitraje en el nercado.
Especul aci 6n sienpre habra. En nmanos del poder publico esta
crear un marco que no la favorezca, |o que en Espafia es un
mandat o constituci onal .

4. FI NANCI ACION MUNI G PAL Y ESCACEZ DE SUELO,

Una parte inpoertante de la financiaci6n nunicipal se
obtiene del suelo y para que sea posible allegar estos recursos
es necesario un contexto de escacez de suelo y de restricciodn
ur bani sti ca.

Aproxi madanente |la mtad de los ingresos no financieros
netos de transferencias de |os rmnunicipi os espafol es proceden de
gravanenes sobre la vivienda y el suelo. En una situaci én tal
parece claro que desde la perspectiva financiera para |as
corporaciones locales es preferible que el precio del suelo sea
el evado para de esta forma obtener transferencias de riqueza por
la via de las cesiones se suelo. En este sentido, deberia irse
hacia una reduccidén de las cargas y gravanenes que pesan
actual nente sobre |a urbanizaci6n, introduciendo mayores dosis
de responsabilidad fiscal de l|as corporaciones |ocales. Una
posi bl e solucién seria sustituir |os inpuestos nmnunicipales por
un trano de la tarifa del [IRPF. E gobierno nunicipa
determnaria la concreciéon de la tarifa entre los limtes
legales maxinmb y mninbo que se establecieran, todo esto
permtiria un abaratam ento considerabl e del suelo.



5. LA LIBERALI ZACI ON ESPACI AL Y SI MPLI FI CACI ON DEL PLANEAM ENTO
COMO ALTERNATI VA PARA LA REFORVA DE LA LEY DEL SUELQO

El precio del suelo en Espafia es mas caro en térm nos que
en otros paises industrializados. Nos encontranmps con ciudades
sobr edensi fi cadas, con un precio del suelo caro. Un urbanisno de
este tipo podria ser justificable en ausencia de suelo bruto.
Sin enbargo, una vez acaba |a ciudad enpi ezan canpos yernos, de
escaso o nul o val or agrondni co.
Con esta situaci 6n de partida, es necesaria una ruptura respecto
de nuestra tradici 6n urbanistica. La ruptura parte de dos ideas
claves: La prinera, que las leyes tienen que hacerse para ser
respetadas, para ello debe ser justa, sinple y coherente con el
resto del ordenamento juridico. La segunda es |la de que es nas
efectivo inpedir un conportamento no deseado, que prohibirlo
Esta idea se relaciona con |a especul aci 6n. E especul ador solo
dej ara de serlo cuando no tenga interés en serlo.
El nodelo de liberalizaci6n espacial desarrolla |os conceptos de
la propiedad y del papel asignado a |los agentes publicos vy
privados. Segun este nodelo, el concepto de propiedad del suelo
urbano y urbanizable incluye el derecho pero no el deber de
edificar. Bajo esta perspectiva, la funci6on social de la
propi edad del suelo se respetaria nediante tres vias: fijando el
destino de la edificacion, de acuerdo <con las |eyes;
est abl eciendo todas |las servidunbres y limtaciones a ésta que
se consideren necesarias e inponiendo al propietario |as cargas
y deberes que se estinmen precisas para financiar |a ciudad.
En este nodelo, la construccion de la ciudad es una |abor
privada y el sector publico asunme un papel subsidiario en la
construcci 6n de |la m sna.
D cho nodelo tiene dos ventajas, prinero es posible que con la
actuacion de la iniciativa privada no se produzcan errores
sistematicos en las previsiones de demanda. La segunda ventaja
es la de que ante varios operadores conpitiendo entre si,
bajarian los precios. E posible peligro urbanistico de una
construcci 6n incontrolada de |la ciudad por parte de |os agentes
privados, |a adm nistraci é6n publica deberia aunmentar |os poderes
en el canpo de |o que denom nanos policia y fonento. El sentido
es nodoficar el papel de |as admnistraciones, desde su |abor
tradicional de regulaciéon y planificaciéon, a una |abor de
control y de disefio de | a ciudad.
Los detractores de este nodelo opinan que si |os propietarios
tienen el derecho, pero no el deber de construir, nada
garantizara que se construyesen |os solares vacantes. En este
senti do, todos los intentos legales para inpedir estas
situaci ones han fracasado, por |o que podria ser operativo un
necani sno total nente nuevo que destruya |os origenes msnos del
fenonmeno especul ativo. Para poder explicar este nmecanisno es
necesario partir de un analisis del fendrmeno de |a especul aci 6n
cono fendénmeno econém co. Los agentes econdm cos denmandan vy
retienen suelo urbano por dos razones. Cono inmput productivo
relacionado con su actividad wurbanizadora, pronotora Yy
constructora, desde este punto de vista |los agentes utilizan
suelo cono activo circulante y no tienen interés en su
retenci 6n, estando solanente interesados en ofertar a |la mayor
cantidad de producto termnado "viviendas, oficinas, suelo
industrial" posible, uno de cuyos inputs sera el suelo.
En segundo lugar, |os agentes econém cos colocan fondos en el
activo suelo, cono podrian hacerlo en cual quier otro activo rea



o nonetario. La adquisicion de suelo conb activo real y su
retencion se diferencia, asi, de su utilizacidén cono input
productivo. En este caso, la elecci6n de adquirir suelo y de
cuando venderl o depende de tres variables: del riesgo asociado a
su mantenimento, de |os costes de mantener suelo, costes
fiscales y de oportunidad de colocar |os fondos en otros
activos, y de la rentabilidad asociada a este activo, frente a
otros activos alternativos. Para el caso de Espafa, observanos
que el precio del suelo a aunmentado fuertemente en las fases
expansivas del ciclo, manteniendose constante en las fases
recesivas. Por tanto, el riesgo asociado y l|a rentabilidad
esperada de colocar fondos en suelo ha sido superior frente a
otros activos alternativos.

Ll eganbs de esta forma a las tres razones que explican la
especul aci 6n del suelo cono fendémeno econdm co" rentabilidad,
riesgo y coste de nmantenimento" y al nucleo de |la propuesta de
este nodelo del por qué aunmentar de tal forma |la cantidad de
suel o urbani zable que dicho tipo de suelo deje de ser un bien
escaso y, por tanto pierda interés su retencion, al reducirse su
rentabi |l i dad esperada. No obstante, nadie garantizaria que este
suel o urbani zable se convirtiese en urbanizado; pero al perder
su valor conmb activo de reserva nadie tendria interés en
retenerlo y si en denmandarl o.

Esta alternativa de reforma analiza asimsno |a financiacién de
la ciudad y cono recuperar, a favor de la colectividad, |as
pl usval ias generadas por la acci6n urbanistica de |os entes
publ i cos.

La acci6n urbanistica de |os entes publicos genera dos tipos de
bi enes econdm cos: califica suelo y construye viales, servicios
)para el abastecimento de agua, de enrgia electrica, etc.
Mediante la calificacion y clasificacién del suelo, los entes
publicos estan realizando una redistribucion de la renta al
nodificar |a estructura de precios preexistente. Esto favorece a
algunos propietarios y la forma que la actual ley del suelo
prevé para corregir esta situacion consiste en |las cesiones de
aprovecham ento, la ley prevé que el 15% del aprovecham ento que
concede el plan sea cedido al Ayuntam ento, en fornma de suel o.
Sin enbargo, la alternativa de |iberalizaci 6n espacial considera
gque este inpuesto de tipo Unico del 15% no es eficiente para
recuperar las plusvalias, al vulnerar los dos criterios a través
de | os cual es se val ora un inpuesto.

En prinmer lugar, se incunple el criterio de eficiencia, al
distorcionar los precios relativos de |os factores, encareciendo
uno respecto de otros. Los inpuestos que recaen sobre un soélo
factor productivo, cono el suelo, no cunplen el criterio de
eficiencia. En segunda lugar, vulnera el criterio de equidad, ya
que cual qui er gravamen de tipo unico, cono |as cesiones, nunca
es equitativo para todos |os contribuyentes. Para evitar estos
efectos, este nodelo defiende I|a aplicacio6n de inmpuestos
directos, personal es y progresivos.

En udltino lugar este nodelo analiza la financiacion de |as
infraestructuras urbanas. En este sentido, se nuestra partidario
de conceder cual quier tipo de autorizaci én para construir que se
ajuste al plan urbanistico; pero, a condicion de que si esa
nueva iniciativa privada crea un problema a la ciudad en su
conjunto, el promotor de la iniciativa, sea, al tienpo, e
encargado de sol uci onar el problema que ha creado.

Para concluir, podenos introducir wuna posible alternativa de



reforma urbanistica en la cual el ordenamento wurbanistico
considerara todo el territorio cono urbanizable, salvo aquellas
zonas declaradas de interés general, |limtandose |la autoridad
urbanistica a establecer |a densidad de poblacién y las alturas
por unidad de superficie. Los usos del suelo vendrian
est abl eci dos por la demanda pot enci al , ej er ci endo | a
adm ni straci 6n sél o | abores de control y polici a.

De esta fornma |as ciudades crecerian en cuanto a la extencion y
no en cuanto a la altura. Elimnandose de esta forma las altas
concentraci ones urbanisticas propias de la nmayoria de Ilas
ci udades Espafiol as.
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