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Reservas de techo para vivienda protegida en suelo urbano consolidado: validez e indemnizacion tras
la Sentencia del Tribunal Supremo n.2 110/2026, de 5 de febrero

La Modificacién del Plan General Metropolitano de Barcelona de 2018 introdujo la obligacién de destinar
el 30% del techo residencial plurifamiliar a vivienda de proteccién piblica en determinadas actuaciones de
nueva construccion o gran rehabilitacién sobre suelo urbano consolidado. La medida plantea dos cuestiones
juridicas relevantes: si el planeamiento puede imponer reservas de vivienda protegida ya construida en la
ciudad y si esa imposicién genera derecho a indemnizacion. En efecto, la Sentencia del Tribunal Supremo n.©
110/2026 confirma que los instrumentos de planeamiento pueden establecer reservas de techo para vivienda
protegida en suelo urbano consolidado incluso en actuaciones edificatorias previstas en el articulo 7.2 de la Ley
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de Suelo estatal. Al mismo tiempo, niega que esa obligacion genere automdticamente un derecho a indemni-
zacion, sin perjuicio de que pueda existir en supuestos concretos si se acredita una lesion efectiva de derechos
patrimonializados.
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Buildable residential area on consolidated urban land reserved for protected housing: validity and
compensation following Spanish Supreme Court judgment 110/2026

The 2018 Amendment to the Barcelona Metropolitan General Urban Development Plan introduced a
requirement that 30% of the buildable area designated for multi-family residential use in certain new-build and
major refurbishment developments on consolidated urban land be designated to publicly protected housing.
This measure raises two important legal issues: whether planning instruments may require that buildable floor
area in developments in existing buildings be reserved for protected housing, and whether the imposition of
such a requirement gives rise to a right to compensation. In this reqard, Spanish Supreme Court judgment
110/2026 of 5 February confirms that planning instruments may require that a proportion of the buildable
residential floor area on consolidated urban land be reserved for protected housing, including in building
operations as defined in article 7.2 of the Spanish Land Law. However, the Court held that this obligation
does not automatically give rise to a right to compensation, notwithstanding specific cases where an actual
interference with vested property rights is established.
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1. Introduccion

Durante décadas, el suelo urbano consolidado ha ocupado una posicién singular en nuestro dere-
cho urbanistico. Una vez culminado el proceso de urbanizacién, el propietario quedaba, en princi-
pio, protegido frente a la reimposicion de nuevas cargas propias de la transformacién urbanistica.
La jurisprudencia lo expresé con una férmula muy gréafica: no cabe convertir la ciudad ya hecha
en una “urbanizacién inacabable”.

Esa l6gica, sin embargo, se enfrenta hoy a una realidad distinta. En las grandes ciudades, y singu-
larmente en Barcelona, el problema de la vivienda se sit(ia precisamente en la ciudad consolidada,
donde existe mayor presién residencial, menor disponibilidad de suelo y mayores dificultades
para incorporar vivienda asequible sin una intervencién puablica directa e intensa.

La Modificacién del Plan General Metropolitano de Barcelona (“PGM”) para la obtencién de vi-
vienda de proteccion publica en el suelo urbano consolidado de Barcelona, aprobada definitiva-
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mente el 5 de diciembre de 2018 por la Subcomisién de Urbanismo del Ayuntamiento de Bar-
celona (“MPGM"), se inserta precisamente en ese punto de tensién. La MPGM impone que, en
determinadas actuaciones de nueva construccion o gran rehabilitacién de vivienda plurifamiliar, el
30% del techo residencial se destine a vivienda de proteccién piblica (“VPP").

La pregunta es la siguiente: ;puede el planeamiento imponer una reserva de VPP en actuaciones
edificatorias sobre suelo urbano consolidado? Y, si puede hacerlo, ;debe indemnizar al propieta-
rio o promotor por la limitacion econémica que esa reserva comporta?

Bajo la doctrina clasica, el suelo urbano consolidado quedaba fuertemente protegido frente a
nuevas cargas urbanisticas. Tras la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo (“Ley 8/2007") y el vi-
gente Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (“TRLSRU"), el eje del sistema se desplazé desde la ca-
tegoria formal del suelo hacia el tipo de actuacién urbanistica o edificatoria desarrollada. A ello se
anadio la Sentencia del Tribunal Constitucional (“TC") n.2 16/2021, de 28 de enero (RTC\2021\16)
(“STC 16/2021"), que descartd que la legislacién basica estatal prohibiera, por si misma, destinar
edificaciones situadas en suelo urbanizado a VPP.

La Sentencia del Tribunal Supremo (“TS") n.2 110/2026, de 5 de febrero (JUR\2026\22937) (“STS
110/2026"), aborda el debate suscitado por la MPGM. EI TS confirma que los instrumentos de pla-
neamiento pueden establecer reservas de techo para VPP en suelo urbano consolidado. Al mismo
tiempo, niega que esa imposicién genere automaticamente un derecho a indemnizacion, aunque
no excluye que pueda existir en supuestos concretos.

El presente articulo analiza esta evolucion y sus consecuencias practicas: el contenido esencial de
la MPGM, la evolucién jurisprudencial desde la doctrina clasica, la relevancia de la STC 16/2021y,
finalmente, la doctrina fijada por la STS 110/2026.

2. La MPGM y la imposicion de VPP en suelo urbano
consolidado

21. La Medida del 30%: finalidad y encaje en la ciudad consolidada

La MPGM introdujo una obligaciéon de destinacion parcial a vivienda con proteccion oficial en
determinadas actuaciones edificatorias residenciales’. En concreto, la MPGM establecié que, en
determinadas zonas de vivienda plurifamiliar, cuando se llevaran a cabo actuaciones de nueva
construccion o de gran rehabilitacion en parcelas de mas de 600 m? de techo urbanistico poten-
cial de vivienda, el 30% de ese techo debia destinarse a VPP. Esta es la obligacién que, de forma
simplificada, ha pasado a conocerse como la “Medida del 30%"2.

La singularidad de la medida reside en el suelo sobre el que se proyecta. La MPGM no se limita a

prever reservas de VPP en nuevos sectores de crecimiento, sino que incide sobre parcelas insertas
en el tejido urbano en las que se ejecuten actuaciones edificatorias de cierta intensidad.

115



Como es sabido, Barcelona es una ciudad con escaso margen para generar nuevo suelo residen-
cial. La MPGM trat6, por ello, de activar el potencial de la propia ciudad consolidada como fuente
de produccion de VPP.

La MPGM respondia también a la insuficiencia del parque de vivienda social existente. En el mo-
mento de su aprobacion, segin la propia memoria de la MPGM, Barcelona contaba (inicamente
con entre un 6% y un 7,5% de viviendas principales destinadas a politicas sociales, porcentaje ale-
jado del objetivo legal de alcanzar el 15% en el afio 2029. La medida se insertaba, en este sentido,
en la estrategia del Plan por el Derecho a la Vivienda de Barcelona 2016-2025, que ya preveia la
posibilidad de utilizar la calificaciéon urbanistica para destinar total o parcialmente determinadas
edificaciones a VPP en obras de nueva construcciéon o gran rehabilitacién en suelo urbano con-
solidado3.

No obstante, el balance practico de la medida ha sido discutido. Las cifras disponibles no son
homogéneas, pues algunas fuentes computan viviendas terminadas, otras viviendas con licencia
concedida y otras incluyen también viviendas en construccién o simplemente previstas. Incluso las
estimaciones mas favorables coinciden en que la produccién efectiva de VPP ha quedado por de-
bajo de las previsiones iniciales. La discrepancia se centra, mas bien, en las causas: para algunos,
la medida habria desincentivado la promocién residencial privada en suelo urbano consolidado;
para otros, su limitado rendimiento se explicaria por factores de aplicaciéon, como la moratoria
inicial, el efecto anticipacion de solicitudes de licencia, las posibles practicas de fraccionamiento de
obras, las dificultades de control administrativo y la expectativa de reforma de la propia medida*“.

2.2. Presupuestos de aplicacion y efectos urbanisticos de la obligacion

Desde el punto de vista normativo, la MPGM utilizé una técnica esencialmente aditiva, al afadir
una obligacién de destinacion parcial a VPP sobre determinadas actuaciones edificatorias en suelo
urbano consolidado®.

El nicleo de la MPGM se contiene en el articulo 285 ter de las normas urbanisticas del PGM.
Conforme a este precepto, en las zonas sujetas a destinacién parcial, el 30% del techo urbanistico
potencial de vivienda plurifamiliar debe destinarse a VPP cuando concurran los presupuestos ya
sefalados: (i) parcela de mas de 600 m?, uso de vivienda plurifamiliar y (ii) actuacién de nueva
construccién o gran rehabilitacion. La obligacién, por tanto, no se impone por la mera titularidad
del suelo o del edificio, sino por la ejecucién de actuaciones edificatorias de cierta entidad en la
ciudad consolidada.

La propia MPGM define los conceptos de nueva construccion y gran rehabilitacion. La primera
comprende la edificacion de nueva planta y determinadas ampliaciones que generen techo re-
sidencial plurifamiliar superior a 600 m2 La segunda incluye actuaciones globales sobre todo
el edificio que comporten incremento de techo, volumen o nimero de viviendas, modificacion
estructural, cambio de uso principal o redistribucién general de espacios. También se considera
gran rehabilitacion la sustitucion del edificio, aunque se mantenga la fachada u otro elemento
estructural, asi como la ejecucién simultanea o sucesiva, en un plazo de cinco afos, de obras cuyo
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coste alcance al menos el 50% del valor de una construcciéon de nueva planta de caracteristicas
similares®.

La obligacién no se configura, sin embargo, como una regla absoluta. La MPGM prevé determina-
das excepciones, entre ellas las relativas a algunas parcelas resultantes de poligonos de actuacion
todavia no edificadas y a inmuebles con determinados grados de proteccion patrimonial. Ademas,
cuando la actuaciéon comporte el realojo o el retorno de residentes, debe respetarse el régimen
juridico de los inmuebles preexistentes’.

La concrecion de la obligacién se produce en el tramite de licencia. El proyecto debe identificar
las unidades destinadas a VPP, y el otorgamiento de la licencia queda condicionado a la obtencién
de la calificacién provisional correspondiente. Posteriormente, la primera ocupacion se supedita a
la calificacién definitiva de las viviendas protegidas y a la constancia registral de dicha destinacion
durante la vigencia del planeamiento?.

Ademas, la MPGM sometié las viviendas resultantes a los derechos de adquisicién preferente pre-
vistos en la legislacion en materia de vivienda, de los que el Ayuntamiento de Barcelona podia ser
beneficiario. De este modo, la medida no solo persigue imponer la produccién de VPP en suelo
urbano consolidado, sino también facilitar su eventual incorporaciéon o control por parte de la
Administracion.

La obligacién se extendié a las principales zonas residenciales plurifamiliares del PGM y, mediante
disposiciones adicionales, a otras claves urbanisticas cuando tuvieran la condicién de suelo urba-
no consolidado®.

En definitiva, la MPGM introdujo una carga urbanistica novedosa precisamente porque la pro-
yectd sobre suelo urbano consolidado. La obligacién de destinar el 30% del techo residencial
plurifamiliar de determinadas actuaciones de nueva construcciéon o gran rehabilitacién a VPP no
se incardina en el esquema de reservas propias de nuevos desarrollos, sino en una légica distinta:
hacer participar a la ciudad ya consolidada en la produccién de vivienda asequible™.

3. La evolucion jurisprudencial sobre las cargas
urbanisticas en suelo urbano consolidado

Para comprender la relevancia juridica de la MPGM y de la posterior STS 110/2026, es necesario
partir de una idea previa: durante afios, el suelo urbano consolidado ocup6 una posicioén especial-
mente protegida frente a la imposicién de nuevas cargas urbanisticas.

Esa proteccion no respondia (inicamente a una opcién jurisprudencial aislada, sino al propio mar-
co normativo anterior a la Ley 8/2007. Bajo la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo
y Valoraciones (“Ley 6/1998"), la distincién entre suelo urbano consolidado y suelo urbano no
consolidado tenia consecuencias estatutarias muy relevantes. De ella dependia, en buena medida,
qué deberes podian imponerse a los propietarios y, en particular, si cabia exigir cesiones obligato-
rias y gratuitas en el marco de actuaciones de transformacién urbana™.

17



La evolucion posterior puede explicarse, de forma simplificada, en dos grandes etapas. Una pri-
mera, que podriamos llamar “clasica”, centrada en proteger al propietario de suelo urbano con-
solidado frente a la reimposicion de cargas. Y una segunda, iniciada con la Ley 8/2007 y desarro-
llada por la jurisprudencia posterior, en la que el foco se desplaza desde la categoria formal del
suelo hacia el tipo e intensidad de la actuacién urbanistica que se realiza sobre él.

3.1. Ladoctrina “clasica”: la proteccién del suelo urbano consolidado frente
a la “urbanizacién inacabable”

La doctrina “clasica” parte de una premisa sencilla: un suelo que habia alcanzado la condici6n
de suelo urbano consolidado no podia ser artificialmente degradado por el planeamiento para
imponerle nuevas cargas propias del suelo urbano no consolidado.

La Ley 6/1998 dividia el suelo urbano en dos categorias: suelo urbano no consolidado y suelo
urbano consolidado. Mientras que en el primero podian imponerse deberes propios de actuacio-
nes de transformacién —incluidas determinadas cesiones—, el segundo quedaba, en principio,
al margen de esas cargas, porque se entendia que el proceso de urbanizacién ya habia sido com-
pletado®.

Esta distincion fue avalada y delimitada por el TC. En sus sentencias n.> 164/2001, de 11 de julio
(RTC\2001\164), y 54/2002, de 27 de febrero (RTC\2002\54), el Pleno del TC admitié que las
comunidades auténomas pudieran concretar los criterios de diferenciacién entre ambos tipos de
suelo urbano, pero dentro de los limites derivados de la legislacién basica estatal y de la realidad
fisica del suelo®.

El TS desarroll6 esta doctrina en una linea jurisprudencial muy consolidada. Su expresion mas
conocida se encuentra en la Sentencia de 23 de septiembre de 2008 (RJ\2008\4550), dictada en
el denominado caso Guanarteme. En aquel asunto, relativo al Plan General de Ordenacién Urbana
de Las Palmas de Gran Canaria, la Sala rechaz6 que unos terrenos indubitadamente consolidados
pudieran perder esa condicién por la sola circunstancia de que el nuevo planeamiento proyectara
sobre ellos una determinada transformacién urbanistica.

La competencia autonémica para delimitar el suelo urbano consolidado y no consolidado debia
ejercerse “en los limites de la realidad™*. El planeamiento no podia desconocer la situacion fisica
y juridica del suelo para convertirlo en no consolidado cuando, en realidad, estaba urbanizado y
habia cumplido las cargas propias de su transformacion.

Esta doctrina se reiter6 en numerosas sentencias posteriores: entre otras, SSTS de 14 de julio de
2011 (R)\2011\6503); 21 de julio de 2011 (R\2011\6744); y 10 de mayo de 2012 (RJ\2012\6628),
en las que el TS rechaz6 que la mera delimitacién de un ambito de reforma interior o la decision
de someter determinados terrenos a una nueva ordenacién bastara para privar al suelo de su con-
dicién de consolidado. Lo contrario habria permitido devaluar el estatuto juridico del propietario
mediante una simple decisién de planeamiento. De ahi surge la conocida critica jurisprudencial a
la “urbanizacién inacabable”, expresion que alude a la imposibilidad de someter al propietario a
cargas urbanisticas ad infinitum.
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La consecuencia practica de esta doctrina era muy relevante. Cuando el planeamiento proyectaba
nuevas dotaciones, viales o espacios piblicos sobre suelo urbano consolidado, la Administracion
no podia obtenerlos mediante cesiones obligatorias y gratuitas propias del suelo urbano no con-
solidado. Debia acudir, en cambio, a mecanismos onerosos, tipicamente la expropiacioén o la com-
pra directa. La STS de 15 de junio de 2012 (RJ\2012\7431) lo expresé con especial claridad: “Por lo
demds, en contra del criterio de la Administracién recurrente, el pronunciamiento de la sentencia de
instancia no nieqga el ejercicio de la potestad de planeamiento, ni impide las operaciones de transfor-
macion en suelo urbano consolidado. Lo que significa la imposibilidad de alterar la categorizaciéon en
el suelo urbano es que los terrenos precisos para implantar la conexion de comunicacién viaria divi-
diendo la manzana no han de ser cedidos obligatoria y gratuitamente en el marco de las operaciones
equidistributivas, sino que, en cuanto espacios con destinos publicos, han de ser obtenidos a través
de los mecanismos onerosos previstos legalmente, cominmente a través de la expropiacion, y no a
cargo de los propietarios de los terrenos delimitados, ademds de permitir a éstos la patrimonializa-
cion de la totalidad de los aprovechamientos correspondientes, sin detraccion de las edificabilidades
que pertenecen a la Administracion en la categoria del suelo urbano no consolidado, pero no asi en
el caso de consolidado” (énfasis afadido).

En definitiva, la doctrina clasica partia de una idea garantista: el suelo urbano consolidado no
podia ser convertido por el planeamiento en una fuente indefinida de nuevas cargas urbanisticas,
que explica la importancia del cambio de paradigma que se produce a partir de la Ley 8/2007.

Existe, ademas, una segunda vertiente de la doctrina clasica que conviene distinguir de la anterior.
Al margen de la proteccién del suelo urbano consolidado frente a nuevas cargas propias de la
transformacion urbanistica, el TS desarroll6 una linea jurisprudencial que negaba, con caracter
general, que el planeamiento urbanistico pudiera vincular suelo al régimen de vivienda de protec-
cion oficial sin una habilitacién legal expresa.

El fundamento de esta doctrina era que el régimen de la vivienda protegida no constituia, en aquel
momento, una determinacion urbanistica ordinaria del contenido del derecho de propiedad, sino
una técnica de fomento que discurria por cauces normativos propios. La habilitacion que la le-
gislacion urbanistica estatal atribuia al planeamiento para delimitar el contenido urbanistico del
derecho de propiedad no se consideraba suficiente para imponer un régimen especial de cons-
truccion, financiacion, enajenacion o arrendamiento de los inmuebles.

Asi lo declard, entre otras, la STS de 1 de junio de 1987 (ECLI:ES:TS:1987:10098), al afirmar que
la habilitacion otorgada al planeamiento por el articulo 76 del 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, se circunscribia a los aspectos urbanisticos del derecho de propiedad y no se extendia
al establecimiento de un régimen especial de construccion, enajenacién o arrendamiento de los
edificios. En palabras de aquella sentencia, el sentido del ordenamiento juridico en materia de vi-
viendas de proteccion oficial discurria “por el cauce del fomento y no por el de la técnica urbanistica
de la vinculacién del suelo”.

Esta doctrina fue reiterada constantemente por el TS, por ejemplo, por la STS de 17 de abril de

1991 (ECLI:ES:TS:1991:14680) y por la STS de 29 de enero de 1992 (ECLI:ES:TS:1992:16854)",
que insistieron en que el planeamiento, en cuanto norma dictada por la Administracién, no era
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instrumento apto para imponer aquel destino sin la base legal necesaria, de acuerdo con el arti-
culo 33.2 de la Constitucién espafiola. También la STS de 15 de febrero de 2005 (RJ\2005\2431)®
recogid esta linea jurisprudencial al rechazar que un plan general o un programa de actuacion
urbanistica pudieran contener determinaciones que supusieran la afectacion de suelo urbanizable
privado a la construccién de viviendas de proteccién oficial, por carecer tal pretension de apoyo
legal suficiente.

Esta segunda dimensién de la doctrina clasica resultaba, en cierto modo, mas amplia que la rela-
tiva a la “urbanizacién inacabable”. Mientras esta (ltima protegia especificamente al suelo urbano
consolidado frente a la reimposicion de cargas propias de la transformacion urbanistica, la doc-
trina del fomento negaba, con caracter mas general, que el planeamiento pudiera utilizarse como
instrumento para imponer el régimen de vivienda protegida sin cobertura legal expresa.

3.2. El cambio de paradigma: de la categoria del suelo al tipo de actuacion
urbanistica

La Ley 8/2007 supuso una transformacion profunda del estatuto juridico de la propiedad ur-
banistica” y del modo en que el ordenamiento concibe la intervencién piblica sobre la ciudad
existente. Su relevancia no se proyecta (inicamente sobre la clasica distincién entre suelo urbano
consolidado y no consolidado, sino también sobre la tradicional separaciéon entre las técnicas
urbanisticas y determinadas medidas de politica de vivienda que la jurisprudencia anterior habia
ubicado, preferentemente, en el ambito del fomento.

Posteriormente refundida en el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de suelo y, mas tarde, en el vigente TRLSRU, esta legislacion
desplazd progresivamente el centro de gravedad del sistema.

El criterio determinante dejé de ser, al menos en el plano de la legislacion basica estatal, la catego-
ria urbanistica autonémica del suelo —suelo urbano consolidado o no consolidado—, para pasar
a ser el tipo de actuacién urbanistica desarrollada. Lo relevante ya no era Gnicamente “qué clase
de suelo” era, sino “qué actuacion” se realizaba sobre él.

Esta nueva l6gica parte de que también sobre suelo ya urbanizado pueden llevarse a cabo ac-
tuaciones de transformacién urbanistica. La ciudad existente puede ser objeto de operaciones
de reforma, renovacioén, regeneracion, rehabilitacién o dotacién, con diferente intensidad y con
consecuencias juridicas también distintas.

EI TS asumi6 esta nueva concepcidn en varias sentencias relevantes:

i.  La primera gran referencia es la STS n.2 1345/2017, de 20 de julio (RJ\2017\3698), relativa
a la operacion PGOU Mahou-Vicente Calderon en Madrid®. En aquel caso, el TS calificd
la actuacién como una actuacioén de urbanizacién, y no como una mera actuacion de do-
tacion, porque implicaba una reforma o renovacion integral de la urbanizacién existente
y una reconversion sustancial de los usos del ambito. EI TS afirmé que los antiguos con-
ceptos autonédmicos de suelo urbano consolidado y suelo urbano no consolidado ya no
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eran elementos determinantes. El nivel de deberes no dependia Gnicamente del grado
de pormenorizacién o consolidacion formal del suelo, sino del grado e intensidad de la
transformacion proyectada. La sentencia distingue, en este sentido, entre actuaciones de
urbanizacién y actuaciones de dotacion. Las primeras tienen un componente cualitativo
mas intenso: implican “hacer ciudad” o transformar sustancialmente la existente mediante
reforma o renovacién de la urbanizacién. Las segundas tienen un componente mas cuan-
titativo: permiten “mejorar ciudad” mediante el incremento de dotaciones, sin llegar a una
reforma o renovacion integral.

La STS n.21561/2017, de 17 de octubre (RJ\2017\4876), aplicé esa misma ldgica al enjuiciar
la categorizacion de un ambito del Plan General de Ordenacién Urbana de Malaga®. La
Sala insisti6 en que el nuevo escenario normativo exigia determinar si la transformacion
planificada constituia una reforma o renovacién de la urbanizacion existente —esto es,
una actuacioén de urbanizacion— o si se trataba inicamente de un incremento proporcio-
nal de dotaciones —esto es, una actuacion de dotacion—. En esta sentencia, la realidad
fisica deja de operar como una barrera absoluta frente a cualquier nuevo deber y lo deter-
minante pasa a ser si la actuacién proyectada tiene una intensidad suficiente para encua-
drarse en alguna de las actuaciones previstas por la legislacion estatal de suelo.

La STS n.2 1563/2018, de 30 de octubre (RJ\2018\4964), da un paso adicional®. En ella,
el TS admite que un nuevo planeamiento pueda reconducir a una situacién equivalente al
antiguo suelo urbano no consolidado terrenos que anteriormente tenian la consideracion
de suelo urbano consolidado, siempre que el plan contemple una verdadera actuacion
de transformacién urbanistica de renovacion, regeneracién o rehabilitacion. Ahora bien,
el Tribunal introduce una garantia importante: la necesidad de motivacion reforzada. No
basta una mera voluntad de oportunidad, estética o0 mejora genérica. Es necesario explicar
por qué la actuacién tiene entidad suficiente y por qué resulta justificado imponer a los
propietarios las cargas correspondientes. Esta exigencia evita volver a la rigidez de la doc-
trina clasica e impide que el planeamiento utilice la idea de transformacién urbana para
imponer cargas arbitrarias o desproporcionadas a propietarios que ya contribuyeron en su
dia a la urbanizacién del suelo.

La STS n.2 206/2021, de 16 de febrero (RJ\2021\847), resulta especialmente relevante
para la cuestion de la VPP. En ella, el TS precisa que la obligacién de reserva de suelo para
viviendas sometidas a algin régimen de protecciéon publica se anuda, en la legislacion
basica estatal, a las actuaciones de urbanizacion de uso predominantemente residencial, y
no a la concreta categoria autonémica del suelo ni al instrumento urbanistico utilizado?. Si
existe una actuacién de urbanizaciéon de uso predominantemente residencial, la exigencia
de reserva puede operar con independencia de que el suelo hubiera sido tradicionalmen-
te considerado urbano consolidado o no consolidado por la legislaciéon autonémica®. En
palabras del propio TS, tras la Ley 8/2007 y el TRLSRU, tales categorias no determinan
por si solas los deberes de los propietarios. La reserva de VPP no queda automaticamente
excluida por el hecho de actuar sobre suelo ya urbanizado, siempre que la actuacién en-
caje en las categorias previstas por la legislacién estatal y cumpla los requisitos materiales
correspondientes?®.
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Esta evolucion jurisprudencial no significa que puedan imponerse cargas sin limites sobre actua-
ciones en suelo urbano consolidado, pero elimina la idea de que la categoria de suelo urbano
consolidado constituya, por si sola, una barrera frente a la imposicién de nuevos deberes.

En el nuevo marco jurisprudencial, la generacién de VPP en ciudad consolidada ya no depende
exclusivamente de mecanismos onerosos de adquisicién pablica, pues el planeamiento urbanis-
tico puede imponer deberes al operador privado en actuaciones de transformacion o edificacién
de suficiente entidad, siempre que exista cobertura legal, motivacién adecuada, proporcionalidad
y conexion material con la actuacién. De este modo, la categoria formal del suelo deja de ser el
criterio determinante y la reserva de VPP se vincula al tipo de actuacién y no a la categoria au-
tonémica de suelo urbano no consolidado, sin que ello suponga la desaparicién de las garantias
del propietario, sino su reformulacién: la proteccién opera ahora como un control de la realidad
e intensidad de la actuacién y de la proporcionalidad de las cargas, y no como una prohibicion
absoluta de imponer nuevos deberes en suelo urbano consolidado.

Desde esta perspectiva, el debate sobre las reservas de VPP en suelo urbano consolidado deja de
poder formularse en los términos clasicos de si el suelo era o no consolidado. La cuestion pasa a
ser si la actuacion urbanistica o edificatoria sobre la que se proyecta la carga tiene entidad sufi-
ciente, si existe cobertura legal para imponerla y si la carga guarda una relacién proporcionada
con la finalidad pablica perseguida.

3.3. La STC 16/2021: la cobertura competencial de las reservas de VPP en
suelo urbanizado

La jurisprudencia del TS se vio acompafada por la STC 16/2021, que resolvié el recurso de in-
constitucionalidad interpuesto contra diversos preceptos del Decreto-ley catalan 17/2019, de 23
de diciembre, de medidas urgentes para mejorar el acceso a la vivienda, y su modificaciéon por el
Decreto-ley 1/2020, de 21 de enero, por el que se modifica el Decreto-ley 17/2019%".

Entre las cuestiones examinadas, el TC analiz6 la modificacion del articulo 57.7 del Decreto Legis-
lativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de urbanismo de
Cataluna (“TRLUC"), que habilitaba al planeamiento urbanistico para prever la destinacién total
o parcial de la edificacién a VPP?: “La calificacion del suelo que establezca el plan de ordenacion
urbanistica municipal o su planeamiento derivado para localizar las reservas a que hace referencia
el apartado 6 puede prever la destinacién total o parcial de la edificacion en viviendas de pro-
teccion publica. Esta destinacion afecta tanto a los edificios plurifamiliares de nueva construccion,
aunque conserven algin elemento arquitecténico de una edificacion anterior, como a los edificios
plurifamiliares existentes en que se pretenda llevar a cabo obras generales de acondicionamiento,
conservacién, mejora o ampliacién, cuando estas actuaciones edificatorias tengan como objetivo
alojar mayoritariamente nuevos residentes en las viviendas resultantes. En el caso de destinacion
parcial, si la calificacion urbanistica no concreta las unidades de vivienda sobre las cuales recae, el
otorgamiento de la licencia de obras queda condicionado a la obtencion de la calificacion provisional
de las viviendas con proteccion oficial y la primera ocupacién de la edificacién a la obtencion de la
calificacion definitiva”.

122



La prevision se referia tanto a edificios plurifamiliares de nueva construccién —aunque conserva-
ran algin elemento arquitecténico de una edificacién anterior— como a edificios plurifamiliares
existentes en los que se pretendieran realizar determinadas obras generales de acondicionamien-
to, conservacién, mejora o ampliacién, cuando esas actuaciones edificatorias tuvieran como obje-
tivo alojar mayoritariamente nuevos residentes.

Los recurrentes sostenian que esta habilitacién vulneraba las competencias estatales de los arti-
culos 149112 y 149.1.13%° de la Constitucion espaniola. En esencia, argumentaban que el articulo
20.1-b) del TRLSRU?" (inicamente permitiria imponer reservas de VPP en dos supuestos: suelo
rural incluido en actuaciones de nueva urbanizacion y suelo urbanizado sometido a actuaciones
de reforma o renovacién de la urbanizacién. Fuera de esos casos, segin su tesis, la legislacion
autonémica no podria imponer reservas de VPP, y menos aln sobre edificaciones en suelo urbano
consolidado.

El TC rechaz6 este planteamiento. Su razonamiento parte de una distincion relevante: el articulo
20.1-b) del TRLSRU establece una obligacion de reservar suelo para VPP, pero de esa prevision
no se desprende una prohibicion de destinar edificaciones a ese mismo fin. Al contrario, la propia
reserva de suelo para VPP presupone que determinadas edificaciones puedan quedar vinculadas a
ese destino: “La controversia se centra en la existencia o no de contradiccién entre aquellos y la nor-
ma autonémica impugnada. Contradiccion que dependerd de que pueda encontrarse en la norma
estatal una prohibicion de destinar edificaciones levantadas en suelo urbano consolidado a vivienda
protegida, pues solo asi la posibilidad de imponer esta obligaciéon deducida de la norma autonémica
serd inconstitucional”.

Y descarta de forma expresa que esa prohibicion pueda deducirse del art. 20.1-b) del TRLSRU:
“Del art. 20.1 b) TRLSRU no se puede deducir esta prohibicion”.

Esta afirmacion es especialmente relevante, porque impide interpretar el articulo 20.1-b) del TR-
LSRU como una norma cerrada o excluyente. El precepto estatal establece reservas minimas de
suelo para VPP en determinados supuestos, pero no agota todas las técnicas de localizacion de
VPP que puede articular la legislacion urbanistica autonémica. En este sentido, el TC distingue con
claridad entre la reserva de suelo y el destino de las edificaciones: “El art. 20.1 b) regula la obli-
gacion de destinar o reservar «suelo» para vivienda protegida. Pero de esta obligacion de destinar
parte del «suelo» disponible a vivienda protegida no puede deducirse una prohibicion de destinar
«edificaciones» al mismo fin".

Desde esta premisa, la STC 16/2021 recuerda que la fijacion de los usos del suelo y de las edifica-
ciones constituye una materia tipicamente urbanistica. Corresponde, por tanto, a las comunidades
auténomas en el marco de sus competencias sobre ordenacion del territorio y urbanismo, sin per-
juicio de los limites que pueda establecer el Estado al amparo de sus competencias para garantizar
la igualdad basica en el ejercicio del derecho de propiedad o para dirigir la actividad econémica
general.

Lo relevante es que el TC no aprecia en la legislacién basica estatal una prohibicién de imponer
el destino de VPP a edificaciones situadas en suelo urbanizado. Los preceptos estatales invocados
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por los recurrentes no reconocen al propietario o empresario un derecho a vetar el uso de VPP
cuando este ha sido habilitado por el legislador autonémico competente.

La STC 16/2021 destaca, ademas, que el propio articulo 20.1-b) del TRLSRU ordena reservar una
parte proporcionada de suelo para vivienda sujeta a algln régimen de proteccion piblica y exige
una distribucién de su localizacién respetuosa con el principio de cohesion social3% “El propio art.
20.1 b) ordena a las comunidades auténomas y ayuntamientos reservar suelo para ello y efectuar
una «distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesién social», criterio favora-
ble a su posible localizacién en suelo urbanizado y en edificaciones nuevas o ya existentes que vayan
a ser objeto de «actuaciones edificatorias» del art. 7.2 TRLSRU".

En este sentido, la sentencia conecta la reserva de VPP con las actuaciones edificatorias previstas
en el articulo 7.2 del TRLSRU33, entre las que se incluyen las actuaciones de nueva edificacion, sus-
titucion de la edificacion existente y rehabilitacion edificatoria. De este modo, el TC admite que la
legislacién autondémica pueda habilitar técnicas de destino de edificaciones a VPP mas alla de los
supuestos minimos de reserva previstos expresamente en el articulo 20.1-b) del TRLSRU.

Ahora bien, el TC precisa que la imposicion de esos usos debe respetar, en todo caso, la equidistri-
bucién de beneficios y cargas cuando resulte exigible, los derechos urbanisticos patrimonializados
conforme a la leyy, en su caso, la indemnizacién de los perjuicios singulares que puedan derivarse
de la actuacion: “Lo que impone la ley estatal es, cuando hayan de realizarse tales actividades, la
equitativa distribucion de los beneficios y cargas [art. 17.2, en relacion con los arts. 2.1, 14.1 ¢) y 24] o,
si ello no fuera posible, la indemnizacién de los perjuicios singulares ocasionados (art. 48 TRLSRU),
y en todo caso el respeto a los derechos urbanisticos patrimonializados conforme a la ley (art. 11.2)
bajo garantia de indemnizacién (art. 33.3 CE)".

Por tanto, la STC 16/2021 no cierra todos los problemas juridicos asociados a la imposicion de VPP
en suelo urbanizado, pero descarta una objecién relevante: que la legislacion basica estatal impi-
da, por si misma, que el legislador catalan habilite al planeamiento para destinar total o parcial-
mente edificaciones a VPP: “En definitiva, y a modo de recapitulacion, ni de las normas dictadas por
el Estado para promover la reforma interior de las ciudades frente al modelo tradicional de produc-
cién de nueva ciudad (art. 149.1.13 CE), ni del cuadro de derechos y obligaciones de los propietarios
de cualquier clase de suelo, incluido el urbanizado sometido a actuaciones de «reforma o renovacion
de la urbanizacién» del art. 7.1 a) 2 TRLSRU, amparado en el art. 149.1.1 CE, se deriva el derecho de
un propietario o empresario a vetar el concreto uso de vivienda protegida habilitado por el legislador
cataldn; sin perjuicio, claro estd, de la eventual indemnizacion que pueda proceder como consecuen-
cia de esa imposicion, si se cumplen los requisitos legalmente establecidos para ello”.

En definitiva, la sentencia confirma que el articulo 20.1-b) del TRLSRU no opera como un techo
maximo que limite las reservas de VPP exclusivamente a los supuestos de nueva urbanizacién o
reforma y renovacién de la urbanizacién. Opera, mas bien, como un mandato minimo dirigido
a las Administraciones competentes, dentro del cual la legislacién urbanistica autonémica puede
articular mecanismos adicionales de localizacion de VPP, también en suelo urbanizado.

La STC 16/2021 refuerza el desplazamiento del debate. La cuestion ya no puede formularse en
términos puramente competenciales, como si el Estado hubiera cerrado todos los supuestos en
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los que puede imponerse VPP. El problema pasa a situarse en otro plano: si la técnica urbanistica
empleada por el planeamiento tiene cobertura legal, si respeta el estatuto de la propiedad y si, en
su caso, determina o no consecuencias indemnizatorias.

En ese marco normativo y jurisprudencial, la STS 110/2026 resuelve de forma directa las dos cues-
tiones que la evolucién descrita ha dejado abiertas.

4. La STS 110/2026: la validacion de la reserva de
VPP en suelo urbano consolidado y la eventual
indemnizacion

La STS 110/2026 ha resuelto, recientemente, el recurso de casacion interpuesto contra la Senten-
cia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (“TS) Catalufia”) n.2 3512/2022, de 19 de octubre
(JUR\2022\360065), que habia estimado parcialmente el recurso formulado frente a la MPGM. La
sentencia de instancia habia anulado la disposicién final sequnda de la MPGM —relativa al apla-
zamiento de su aplicacion—, pero habia rechazado los motivos principales de impugnacién diri-
gidos contra la posibilidad misma de establecer reservas de VPP en suelo urbano consolidado.

El interés casacional quedd delimitado en torno a dos cuestiones estrechamente conectadas*:

i.  Enprimer lugar, si los instrumentos de planeamiento pueden establecer reservas de techo
para VPP en suelo urbano consolidado, incluso cuando las actuaciones afectadas puedan
calificarse como actuaciones edificatorias del articulo 7.2 TRLSRU.

ii. Ensegundo lugar, si, admitida esa posibilidad, la restriccion de la edificabilidad o del uso
que deriva de esa determinaciéon debe ser indemnizada cuando no sea susceptible de
equidistribucién.

La cuestion tenia, por tanto, un doble alcance. Por un lado, afectaba a la propia validez de la téc-
nica urbanistica empleada por la MPGM: la reserva de techo para VPP en actuaciones de nueva
edificacion o gran rehabilitacion en suelo urbano consolidado. Por otro, planteaba si esa imposi-
cion, aun siendo valida, debia ir acompanada de una indemnizacién a favor de los propietarios o
promotores afectados3®.

4.1. Lareserva de techo para VPP en suelo urbano consolidado

La primera cuestion consistia en determinar si el planeamiento urbanistico podia establecer reser-
vas de techo para VPP en suelo urbano consolidado cuando las actuaciones afectadas pudieran
calificarse como actuaciones edificatorias del articulo 7.2 del TRLSRU.

La recurrente distinguia entre las actuaciones de transformacion urbanistica previstas en el arti-

culo 71 del TRLSRU? y las actuaciones edificatorias contempladas en el articulo 7.2 del TRLSRU.
A su juicio, la reserva de VPP solo estaria prevista para actuaciones de nueva urbanizacién o de

125



reforma y renovacién de la urbanizacién, pero no para actuaciones edificatorias en suelo urbano
consolidado.

EI TS rechaza esta interpretacion a partir de varias ideas:

En primer lugar, la Sala reconoce que el articulo 20 del TRLSRU contempla expresamente
la reserva de suelo para VPP en las actuaciones de nueva urbanizacion y de reforma o
renovacion de la urbanizacién, pero no en las actuaciones edificatorias del articulo 7.2
TRLSRU: “No falta razén al recurrente cuando dice que el art. 20 TRLSRU solo contempla
la reserva de suelo para VPP en las actuaciones de nueva urbanizacién y de transformacion
del suelo urbano del apartado 1 del art. 7, pero no para las actuaciones edificatorias en suelo
urbano del apartado 2 del mismo art.”.

EI TS admite que el precepto estatal no prevé expresamente la reserva para las actuaciones
edificatorias, pero entiende que de ello no puede deducirse una prohibicién.

Para el TS, el articulo 20 del TRLSRU no agota todos los supuestos posibles de localizacién
de VPP ni opera como una norma de cierre frente a las competencias autonémicas en
materia urbanistica.

En segundo lugar, el TS atribuye un papel decisivo a la STC 16/2021: La recurrente sostenia
que dicha sentencia no alteraba su tesis porque, segln su interpretacién, el TC se habria
referido Gnicamente a actuaciones de transformacién urbanistica.

Sin embargo, la Sala entiende que el respaldo del TC a la regulacién catalana no se limita
a las actuaciones de transformacion urbanistica del art. 7.1 del TRLSRU, sino que alcanza
también a las actuaciones edificatorias del art. 7.2 del TRLSRU: “El respaldo del Tribunal
Constitucional a la reserva de suelo para VPP del Decreto-ley cataldn no se proyecta tnica-
mente sobre las actuaciones de transformacién urbanistica del nimero 1 del art. 7 TRLSRU,
sino que comprende las actuaciones edificatorias del nimero 2 de ese art.. [...] La interpreta-
cién de esta sentencia por la recurrente no es correcta, pues, como hemos dicho, el Tribunal
Constitucional no se limita a validar la reserva para VPP en actuaciones de transformacion,
sino en éstas y en las edificatorias” (énfasis anadido).

La STC 16/2021 habia descartado que del articulo 20.1-b) del TRLSRU pudiera deducirse
una prohibiciéon de destinar edificaciones a VPP. La STS 110/2026 toma esa premisa y la
proyecta directamente sobre la MPGM, pero lo hace en un contexto normativo determi-
nado: el de una legislaciéon autonémica —la catalana— que habilita expresamente al pla-
neamiento urbanistico para prever la destinacién total o parcial de edificaciones a VPP. Por
tanto, la sentencia no afirma simplemente que el silencio de la legislacién basica estatal
baste por si solo para legitimar cualquier reserva en actuaciones edificatorias, sino que,
no existiendo una prohibicién estatal, la habilitacién autonémica permite al planeamiento
establecer reservas de techo para VPP también en suelo urbano consolidado.

En tercer lugar, el TS apoya su conclusién en el caracter estatutario de la propiedad inmo-
biliaria: La propiedad urbanistica no incorpora un haz de facultades abstracto e inmutable,
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sino que su contenido queda determinado por la legislaciéon y por la ordenacién territorial
y urbanistica aplicable en cada momento3®. La STS 110/2026 recuerda, a estos efectos, que
el TRLSRU recoge expresamente esta concepcion estatutaria de la propiedad.

En este sentido, el articulo 15.1-a) del TRLSRU impone a los propietarios el deber de des-
tinar los terrenos, instalaciones, construcciones y edificaciones a usos compatibles con la
ordenacién territorial y urbanistica. Por ello, para el TS, la obligacién de destinar parte del
techo residencial a VPP puede entenderse como una determinacion de destino urbanisti-
co, integrada en el régimen estatutario de la propiedad.

En cuarto lugar, la Sala rechaza que los deberes de las actuaciones edificatorias queden
agotados por el articulo 18.3 del TRLSRU3?: Este era uno de los principales argumentos de
la recurrente: al tratarse de actuaciones edificatorias, solo podrian imponerse los deberes
expresamente previstos en dicho precepto.

EI TS descarta esta interpretacion por excesivamente restrictiva. A su juicio, los deberes
previstos en el articulo 18.3 TRLSRU no constituyen una lista cerrada que impida la aplica-
cion de otras obligaciones derivadas del planeamiento urbanistico:

“Por este motivo no pueden reducirse los deberes inherentes a la actividad edificatoria a los
del articulo 18.3 TRLSRU, que son los de realojo e indemnizacién previstos en los apartados
e) y f) del articulo 18.1 y el deber de completar la urbanizacion. |...]. Los deberes menciona-
dos en dicho art. no constituyen una lista cerrada y deben complementarse con el resto de
obligaciones y cargas que derivan para los propietarios de los instrumentos urbanisticos que
los afecten” (énfasis afadido).

Este razonamiento permite diferenciar entre los deberes urbanisticos tipicos de las actua-
ciones edificatorias y las determinaciones de uso o destino que puede imponer el planea-
miento. La reserva de techo para VPP no se analiza como una cesioén urbanistica clasica,
sino como una determinacion del régimen aplicable a determinadas edificaciones residen-
ciales.

En quinto lugar, el TS conecta su razonamiento con la evolucion jurisprudencial posterior
a la Ley 8/2007: La Sala recuerda que la doctrina desarrollada bajo la legislacién anterior
se vio superada por la nueva l6gica de la Ley 8/2007. Asi lo resume la sentencia, con cita
de la STS 206/2021, de 16 de febrero (RI\2021\847): “[S)i bien la jurisprudencia, en la le-
gislacion anterior a la Ley de 2007, habia venido sosteniendo que a los propietarios del suelo
ya urbano, en terminologia de la época, hoy urbanizado, no se le podian imponer nuevos
deberes urbanisticos, ni aun en los supuestos de reforma o renovacién de la urbanizacion
existente; es lo cierto que ese criterio era contrario a la misma filosofia de la Ley de 2007 y
nuestra jurisprudencia se ha adoptado a ella [...]".

Y, en la misma linea, recuerda la doctrina de la STS 1345/2017: “Los antiguos —y autoné-

micos— conceptos de SUC y SUNC no cuentan ya con el papel de elementos determinantes
de las nuevas exigencias derivadas de una actuacién de transformacion urbanistica [...]".
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Aunque esta cita se refiere especificamente a actuaciones de transformacién urbanistica, la
STS 110/2026 la utiliza para confirmar un desplazamiento mas amplio: la categoria formal
de suelo urbano consolidado no puede operar, por si sola, como un obstaculo absoluto
frente a nuevas determinaciones urbanisticas derivadas del planeamiento.

vi. En sexto lugar, la Sala rechaza que la jurisprudencia invocada por la recurrente conduz-
ca a una conclusion distinta: En particular, las SSTC 54/2002, de 27 de febrero de 2002
(RTC\2002\54), y 365/2006, de 21 de diciembre (RTC\2006\365), se referian a la imposi-
bilidad de imponer a los propietarios de suelo urbano consolidado deberes de cesion de
aprovechamiento urbanistico, cuestion distinta de la aqui analizada. Por su parte, la STS
1561/2017, de 17 de octubre (RJ\2017\4876), abordaba el problema de la degradacién
artificial de suelo urbano consolidado a suelo urbano no consolidado, desconociendo la
realidad fisica del suelo, para imponer nuevas cargas urbanisticas.

El TS considera que esos precedentes no resultan determinantes, porque la MPGM no
opera mediante la degradacién formal del suelo urbano consolidado a suelo urbano no
consolidado, ni impone una cesioén de aprovechamiento propia de una actuacion de equi-
distribucion. La técnica empleada es diferente: se establece una destinacién parcial del
techo residencial a VPP, como determinacion urbanistica aplicable a ciertas actuaciones
edificatorias.

Sobre la base de todo lo anterior, el TS fija doctrina en términos claros: los instrumentos de pla-
neamiento pueden establecer reservas de techo para VPP en suelo urbano consolidado, incluso
respecto de actuaciones calificables como edificatorias del articulo 7.2 del TRLSRU.

La respuesta casacional se expresa literalmente en los siguientes términos: “A través de los corres-
pondientes instrumentos de planeamiento pueden establecerse reservas de techo para vivienda de
proteccion publica en suelo urbano consolidado, en actuaciones que pudieran ser calificadas como
edificatorias del articulo 7.2 TRLSRU".

El suelo urbano consolidado deja de operar como una categoria inmune frente a determinaciones
urbanisticas de VPP. Ello no significa que cualquier imposicion sea valida ni que desaparezcan los
controles de legalidad, motivacion, proporcionalidad o cobertura normativa. Pero si supone que
la mera condicién de suelo urbano consolidado y la calificacién de la actuaciéon como edificatoria
no bastan para excluir la posibilidad de imponer reservas de techo para VPP.

4.2. La eventual indemnizacion derivada de la reserva de techo para VPP

La segunda cuestion casacional consistia en determinar si, admitida la posibilidad de establecer
reservas de techo para VPP en suelo urbano consolidado, esa restricciéon de la edificabilidad o del
uso debia ser indemnizada cuando no fuera susceptible de equidistribucién.

La recurrente apoyaba su tesis en el articulo 48-b) del TRLSRU“°. Sin embargo, el TS rechaza la
existencia de un derecho general y automatico a indemnizacion, a partir de las siguientes ideas:
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En primer lugar, la Sala parte de la regla general de no indemnizacién de las limitaciones
derivadas de la ordenacién urbanistica. Esa regla se recoge en el articulo 4.1 del TRLSRU
y se vincula al caracter estatutario de la propiedad inmobiliaria y a la funcién social del
derecho de propiedad: “La regla general de nuestros sucesivos textos legislativos ante las
limitaciones de la propiedad derivadas de la ordenacion urbanistica es que éstas no son in-
demnizables «salvo en los casos expresamente establecidos en las leyes»".

Y afade, con cita de su propia jurisprudencia: “En el cardcter estatutario de la propiedad
inmobiliaria descansa el postulado de la no indemnizabilidad, como regla general, de las
actuaciones conformes a derecho que en materia urbanistica lleve a cabo el poder piblico”.

Por tanto, la mera incidencia econémica desfavorable de una nueva determinacion ur-
banistica no basta para generar responsabilidad patrimonial. Es necesario que concurra
alguno de los supuestos expresamente previstos en la ley.

En segundo lugar, el TS analiza el articulo 48-b) del TRLSRU, que era el precepto central
invocado por la recurrente. Este articulo prevé la indemnizacién de las vinculaciones y
limitaciones singulares que excedan de los deberes legalmente establecidos respecto de
construcciones y edificaciones o que conlleven una restriccion de la edificabilidad o del uso
que no sea susceptible de distribucion equitativa.

La Sala recuerda que esta prevision constituye un supuesto especifico de responsabilidad
patrimonial, vinculado a la ruptura del principio de igualdad en las cargas puablicas. Con-
forme a su jurisprudencia, para que opere esta excepcion deben concurrir tres requisitos:
una restriccion en el aprovechamiento urbanistico, una limitacion singular y la imposibili-
dad de distribucién equitativa“'.

En tercer lugar, el TS admite expresamente que la obligaciéon de destinar parte del techo
edificable a VPP constituye una limitacién de uso. La Sala no niega el impacto econémico
de la medida ni su incidencia sobre la actuacién edificatoria: “La determinacién que obliga
a destinar a VPP una parte del techo edificable de los edificios nuevos o rehabilitados consti-
tuye sin duda una limitacion de uso tanto por el precio tasado de dichas viviendas como las
condiciones a que estdn sometidas sus caracteristicas, como las relativas a superficie".

Por tanto, el TS no basa la desestimacion de la pretensién indemnizatoria en negar la
existencia de una limitacién. Reconoce que la obligacién afecta al régimen econémico y
juridico de parte de las viviendas resultantes.

En cuarto lugar, la Sala admite también que esa limitacion no es susceptible de distribucién
equitativa en el sentido clasico. La reserva recae sobre actuaciones edificatorias en suelo
urbano consolidado, donde no existe normalmente un ambito de equidistribucién que
permita compensar la pérdida derivada de destinar parte del techo a VPP en lugar de a
vivienda libre: “La limitacién no es susceptible de distribucion equitativa porque recae sobre
las actuaciones edificatorias en suelo urbano consolidado, donde no es posible compensar
la pérdida econémica que conlleva la destinacion de la construccion a VPP y no a viviendas
de precio libre".
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Vi.

La Sala reconoce dos de los elementos en los que se apoyaba la recurrente: hay limitacién
de uso y no hay equidistribucién posible en términos ordinarios. Sin embargo, ello no
resulta suficiente para reconocer una indemnizacién general.

En quinto lugar, el elemento decisivo para el TS es la ausencia de una vinculacién o limita-
cién singular. Para que proceda la indemnizacién del articulo 48-b) del TRLSRU no basta
con que exista una restriccién de uso no equidistribuible. Es necesario que esa restriccion
tenga caracter singular.

La Sala explica que las vinculaciones singulares, frecuentes en suelo urbano consolidado
por razén de actuaciones aisladas o asistematicas, no pueden identificarse con las obli-
gaciones generales impuestas por la ordenacién urbanistica a una clase de suelo 0 a una
categoria objetiva de actuaciones: “Las vinculaciones singulares, que se producen en el
suelo urbano consolidado normalmente con ocasion de actuaciones asistematicas y aisladas,
no son equivalentes a las obligaciones impuestas con cardcter general por la ordenacion
urbanistica a una clase de suelo”.

Y afade: “La reserva para VPP que ha establecido el Ayuntamiento de Barcelona no tiene
por objeto uno o varios inmuebles determinados individualmente, sino que es aplicable a la
totalidad de los que en el futuro se sometan a actuaciones edificatorias”.

Esta es la clave de la decision. La obligacion del 30% no se dirige a una finca concreta ni a
un propietario determinado. Se formula como una regla general de planeamiento aplica-
ble a todos los inmuebles que, en el futuro, se sometan a las actuaciones edificatorias pre-
vistas y cumplan los presupuestos objetivos definidos por la norma. Por ello, no constituye
una vinculacién singular indemnizable.

En sexto lugar, el TS recuerda que la indemnizacion exige que el derecho afectado haya
sido patrimonializado. La prevision de edificabilidad por el planeamiento no se incorpora
automaticamente al patrimonio del propietario. Conforme al articulo 11.2 del TRLSRU*?
y a la propia jurisprudencia en la materia®, la patrimonializacién de la edificabilidad se
produce (nicamente con su realizacién efectiva, lo que refuerza el rechazo de una indem-
nizacion automatica. La aprobacion de una nueva determinacién urbanistica puede afectar
a expectativas econémicas, pero no necesariamente lesiona derechos ya incorporados al
patrimonio del propietario.

La Sala rechaza emitir una declaracién general de derecho a indemnizacion aplicable a todos los
inmuebles afectados por la MPGM, puesto que la existencia de un dario indemnizable exige verifi-
car las circunstancias concretas de cada supuesto —situacion urbanistica del inmueble, existencia
de licencias o derechos patrimonializados, estado de tramitacién, impacto econémico real y con-
currencia de los requisitos de la responsabilidad patrimonial—.

La doctrina de la sentencia no excluye toda indemnizacién en abstracto, sino Gnicamente la de
caracter general y automatico derivada de la mera aprobacion de la reserva, debiendo examinarse
en cada caso individual si se acredita una lesién efectiva de derechos patrimonializados y se cum-
plen los requisitos legales aplicables.
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En definitiva, la STS 110/2026 rechaza dos tesis maximalistas. La primera, que el suelo urbano con-
solidado sea inmune a reservas de techo para VPP cuando se trate de actuaciones edificatorias. La
segunda, que toda imposicion de esa reserva deba ser indemnizada por el solo hecho de afectar
a suelo urbano consolidado y no ser susceptible de equidistribucion.

La STS 110/2026 mantiene abiertas las garantias de los propietarios, pero las sitda en su plano
propio: control de legalidad, cobertura normativa, proporcionalidad, respeto de derechos patri-
monializados y eventual responsabilidad patrimonial en casos concretos. Lo que descarta es que
esas garantias operen como una prohibicioén abstracta de imponer reservas de VPP en suelo urba-
no consolidado o como un derecho automatico a indemnizacion.

5. Implicaciones practicas

La STS 110/2026 tiene una relevancia que excede, en nuestra opinion, del caso concreto de la
MPGM. La sentencia confirma que los instrumentos de planeamiento pueden imponer reservas de
VPP en suelo urbano consolidado, incluso en actuaciones edificatorias. Ahora bien, que la medida
sea juridicamente posible no significa que sea inocua ni que pueda utilizarse de forma indiferen-
ciada. Sus principales implicaciones practicas pueden ordenarse en cinco ideas.

i.  Refuerzo de las politicas urbanisticas de vivienda: La decision del TS confirma que los instru-
mentos de planeamiento pueden imponer reservas de VPP también en suelo urbano con-
solidado, incluso en actuaciones edificatorias, lo que refuerza el margen de actuacion de
las Administraciones urbanisticas para incorporar medidas de politica de vivienda en sus
planes. Ahora bien, la posibilidad de imponer esta reserva no deberia convertirse en una
habilitacion general para trasladar al promotor privado, sin mas, el coste de lo que deberia
incardinarse mediante politicas pablicas estructurales de vivienda*. La ciudad consolidada
puede contribuir a la produccién de vivienda asequible, pero esa contribucién exige una
justificacion especialmente cuidadosa de su necesidad, proporcionalidad e impacto eco-
némico.

ii. Ampliacion del alcance de los deberes urbanisticos: La sentencia aclara que los deberes
vinculados a la actividad edificatoria no se limitan necesariamente a los enumerados en
el articulo 18.3 del TRLSRU, sino que pueden completarse con las determinaciones esta-
blecidas por los instrumentos de planeamiento. Ello consolida una concepcién amplia del
régimen estatutario de la propiedad urbanistica: el propietario no solo queda sujeto a los
deberes expresamente previstos en la legislaciéon basica, sino también a las condiciones
de uso, destino y ordenacién que resulten del planeamiento aplicable. Esta conclusion
es juridicamente coherente con la evolucién del TRLSRU, pero plantea un riesgo practico
evidente. Si los deberes derivados del planeamiento se amplian excesivamente, puede
difuminarse la frontera entre la legitima delimitacion estatutaria del derecho de propiedad
y la imposicion de cargas materialmente equivalentes a una transferencia patrimonial. La
sentencia no elimina esta tension; simplemente considera que, en abstracto, la reserva
analizada no es invalida ni indemnizable con caracter general.
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Indemnizacién posible solo en supuestos concretos: Aunque la sentencia niega la existencia
de un derecho general y automatico a indemnizacion, no excluye que pueda existir en
determinados supuestos. Este punto es probablemente el mas delicado. El TS reconoce
que la obligacién constituye una limitacién de uso y que no es susceptible de distribucion
equitativa en sentido clasico. Sin embargo, niega la indemnizacién general por falta de
singularidad. La consecuencia practica es que una carga econdmicamente intensa puede
quedar sin compensacion si se formula como regla general de planeamiento. Ello obliga
a extremar el control sobre la proporcionalidad de estas medidas, porque la generalidad
formal de la norma no deberia bastar para neutralizar cualquier debate sobre su impacto
real.

Posible efecto expansivo en otras ciudades: El respaldo expreso del TS a la medida adoptada
por el Ayuntamiento de Barcelona puede incentivar a otros municipios a adoptar meca-
nismos similares e incorporar reservas de VPP en actuaciones edificatorias sobre suelo
urbano consolidado®. Esa eventual expansion, sin embargo, deberia evitar lecturas sim-
plificadoras. La experiencia de Barcelona muestra que la validez juridica de una medida
no garantiza su eficacia practica. Los resultados cuantitativos de la obligaciéon del 30% han
sido modestos y su aplicacién se ha visto condicionada por moratorias, anticipacion de
licencias, dificultades de control, expectativas de reforma y dudas sobre su impacto en la
promocién residencial. Una medida juridicamente valida puede, aun asi, ser urbanistica-
mente discutible o econdmicamente contraproducente.

El propio razonamiento del TS contiene, en si mismo, los limites que deberian operar como
frenos naturales a una extension generalizada de este tipo de medidas. La STS 110/2026
no valida la reserva en abstracto ni de forma incondicionada: de hecho, condiciona su
legitimidad a la concurrencia de una motivacién reforzada, a una evaluacién econémica
rigurosa y a un analisis cuidadoso de los efectos sobre la viabilidad de las actuaciones de
promocién o rehabilitaciéon. Estos no son requisitos meramente formales ni condiciones
de cumplimiento procedimental rutinario. Son exigencias materiales cuya acreditacion en
sede planificadora no resulta sencilla y cuya ausencia expone la medida a su impugnacion
y eventual anulacién. En ese sentido, la lectura mas fiel de la STS 110/2026 no es la de una
habilitacion expansiva, sino la de una validacion condicionada que eleva el listén de exi-
gencia para quienes pretendan replicar el modelo en otras ciudades. Una Administracion
que adopte reservas de este tipo sin haber justificado con rigor su necesidad, proporcio-
nalidad e impacto real sobre la promocién de vivienda se situara en una posicion juridica-
mente vulnerable, no amparada por la doctrina de la STS 110/2026.

La cuestion pendiente: la habilitacion autonémica expresa en comunidades auténomas sin
prevision especifica. Una cuestion que la STS 110/2026 no resuelve de forma expresa —y
que resulta especialmente relevante para delimitar su alcance practico— es si el planea-
miento municipal puede imponer reservas de VPP en suelo urbano consolidado, respecto
de actuaciones edificatorias aisladas, cuando no existe una habilitacién legal autonémica
especifica.

El razonamiento del TS para validar la MPGM parte de un presupuesto normativo concreto:
el legislador catalan ha habilitado expresamente al planeamiento urbanistico para prever
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la destinacion total o parcial de edificaciones a VPP, y esa habilitacion fue declarada com-
patible con la legislacion basica estatal por la STC 16/2021. En ese esquema, la habilitacion
autonémica no es un elemento accesorio, sino la pieza que conecta la ausencia de pro-
hibicion en la legislacién basica estatal con la determinacion concreta del planeamiento.

La cuestién es mas dudosa en aquellas comunidades auténomas que no cuentan con una
prevision legal equivalente. En esos casos, el hecho de que el articulo 20.1-b) del TRLSRU
no prohiba destinar edificaciones a VPP no significa necesariamente que proporcione, por
si solo, una habilitacién positiva suficiente para que el planeamiento municipal imponga
reservas en actuaciones edificatorias sobre suelo urbano consolidado. La legislacion basica
estatal contiene un mandato de reserva para determinadas actuaciones de nueva urbani-
zacion y de reforma o renovacién de la urbanizacion, pero no establece expresamente ese
deber para las actuaciones edificatorias del articulo 7.2 del TRLSRU.

Por ello, en comunidades autdénomas en las que no exista una habilitacion legal especifica,
un planeamiento municipal que impusiera reservas de VPP en suelo urbano consolidado
para actuaciones edificatorias aisladas podria ser impugnado con fundamento por falta
de cobertura normativa suficiente. La vieja doctrina jurisprudencial que exigia habilitacion
legal expresa para vincular suelo al régimen de VPO puede entenderse superada en lo
sustancial alli donde el legislador ha incorporado esa técnica al ordenamiento urbanistico.
Pero no resulta evidente que pueda darse por completamente superada cuando el planea-
miento actla sin una base legal autonémica expresa.

La conclusion debe ser, por tanto, prudente. La STS 110/2026 confirma que las reservas de
techo para VPP en suelo urbano consolidado son posibles, incluso en actuaciones edifica-
torias, pero no convierte al planeamiento municipal en una fuente auténoma e ilimitada
de imposicion de este tipo de deberes. Alli donde exista habilitacion legal autonémica, la
medida podra encontrar cobertura, siempre que respete los restantes requisitos de legali-
dad, motivacién, proporcionalidad y viabilidad econémica. Alli donde esa habilitaciéon no
exista, la cuestion permanece abierta y la doctrina de la STS 110/2026 no deberia proyec-
tarse de forma automatica.

Desde la perspectiva de los propietarios y promotores, la STS 110/2026 reduce el margen para
oponerse en abstracto a estas reservas por el mero hecho de recaer sobre suelo urbano conso-
lidado. Pero no elimina los espacios de discusion. Sequiran siendo relevantes la concurrencia de
los presupuestos de aplicacion, la correcta calificacion de la actuacién como nueva construccién o
gran rehabilitacion, la existencia de excepciones, la motivacion de la medida, su proporcionalidad,
el impacto sobre la viabilidad econ6mica de la actuacién y la eventual afectacion de derechos ya
patrimonializados.

A nuestro juicio, la principal aportacion de la STS 110/2026 consiste en ordenar el debate, pero no
en cerrarlo. La discusiéon ya no puede formularse en términos absolutos: ni el suelo urbano conso-
lidado es inmune a cualquier reserva de VPP ni toda reserva de este tipo genera automaticamente
indemnizacion. Pero tampoco deberia extraerse de la STS 110/2026 que cualquier reserva general
de VPP en suelo urbano consolidado queda automaticamente legitimada.
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El verdadero punto de equilibrio estad en la proporcionalidad. La obtencién de VPP es un objetivo
plblico de primera magnitud, especialmente en ciudades tensionadas. No obstante, ha de tenerse
en cuenta que imponer al propietario o promotor privado una reserva para VPP en suelo urbano
consolidado es una medida que incide directamente sobre la viabilidad econémica de las actua-
ciones y sobre los incentivos para promover o rehabilitar vivienda. Por ello, su utilizacién debe
apoyarse en una motivacion reforzada, una evaluacién econémica rigurosa y mecanismos de apli-
cacion que eviten efectos indeseados, como la paralizacién de operaciones, el fraccionamiento de
obras o el desplazamiento de la inversién hacia otros ambitos.

Conviene subrayar, como se ha apuntado, que el propio razonamiento del TS impone limites sus-
tantivos a una aplicaciéon generalizada e indiferenciada de este tipo de medidas. La exigencia de
una motivacién reforzada, la necesidad de una evaluacién econémica rigurosa y el analisis porme-
norizado de los efectos sobre la viabilidad de las actuaciones de promocién o rehabilitacién cons-
tituyen requisitos cuyo cumplimiento no es, en modo alguno, trivial. Cada uno de ellos demanda
un esfuerzo justificativo especifico por parte de la Administracién actuante, que debera acreditar
no solo la finalidad plblica perseguida, sino también la adecuacién, necesidad y proporcionalidad
de la concreta reserva impuesta en atencién a las circunstancias del mercado local, la estructura
del parque residencial y el impacto previsible sobre la actividad edificatoria. En ese sentido, mas
que abrir la puerta a una replicacién automatica del modelo barcelonés en otros municipios, la
STS 110/2026 eleva considerablemente el liston de exigencia para quienes pretendan adoptar
medidas similares, de suerte que solo aquellas iniciativas que superen un escrutinio riguroso de
justificacion y proporcionalidad podran considerarse conformes con la doctrina fijada por el TS.

6. Conclusiones

La STS 110/2026 confirma que los instrumentos de planeamiento pueden establecer reservas de
techo para VPP en suelo urbano consolidado, incluso en actuaciones edificatorias, lo que descarta
que la mera condicién de suelo urbano consolidado impida, por si sola, la imposicion de este tipo
de determinaciones.

El suelo urbano consolidado deja de operar como una categoria inmune frente a reservas de VPP
vinculadas a determinadas actuaciones edificatorias. El analisis ya no depende exclusivamente de
la categoria formal del suelo, sino de la cobertura normativa de la medida, del tipo de actuacion
sobre la que se proyecta y del caracter estatutario de la propiedad urbanistica.

En materia indemnizatoria, el TS reconoce que la reserva constituye una limitaciéon de uso y que
no es susceptible de equidistribucién en sentido clasico. Sin embargo, niega que ello genere au-
tomaticamente un derecho a indemnizacion, al no tratarse de una vinculacion singular, sino de
una regla general de ordenacion aplicable a todos los inmuebles que cumplan los presupuestos
objetivamente definidos por el planeamiento. Ello no excluye que pueda existir indemnizacion en
supuestos concretos, pero sera necesario acreditar una lesion efectiva de derechos patrimoniali-
zados y la concurrencia de los requisitos propios de la responsabilidad patrimonial.
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Desde una perspectiva practica, la STS 110/2026 refuerza el margen de las Administraciones para
utilizar el planeamiento como instrumento de politica de vivienda en la ciudad consolidada y
puede servir de precedente para que otros municipios adopten medidas similares. Ahora bien,
no debe leerse como una habilitacion ilimitada: la reserva sobre suelo urbano consolidado tiene
un impacto directo sobre la viabilidad econémica de las actuaciones y sobre los incentivos para
promover o rehabilitar vivienda.

En definitiva, la obtencién de VPP en suelo urbano consolidado es juridicamente posible, pero no
siempre sera necesariamente conveniente, proporcionada o eficaz.

El propio razonamiento del TS que valida esa posibilidad contiene, al mismo tiempo, los limi-
tes que deben presidir su aplicacién. La exigencia de motivacion reforzada, la necesidad de una
evaluacién econémica rigurosa y el analisis cuidadoso de los efectos sobre la viabilidad de las
actuaciones de promocion o rehabilitacion no son simples cautelas retéricas: son condiciones de
legitimidad cuyo incumplimiento no queda cubierto por la doctrina de la sentencia. A ello debe
anadirse una cautela adicional: la STS 110/2026 se pronuncia sobre una medida adoptada en un
marco autonémico que contenia una habilitacién legal expresa para destinar edificaciones a VPP.
Por ello, su doctrina no deberia trasladarse automaticamente a ordenamientos autonémicos que
carezcan de una prevision semejante. La ciudad consolidada puede contribuir a la produccién de
VPP, pero esa contribucion solo sera juridicamente sélida y econémicamente sostenible cuando
se apoye en una cobertura legal suficiente, una justificacion reforzada, real y verificable, y una
aplicacion proporcionada a las circunstancias de cada mercado local.
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Actualidad Juridica Uria Menéndez, 70, junio 2026, pp. 113-140

Notas

1 La MPGM fue analizada pormenorizadamente, por ejemplo, en Blazquez Alonso y Hernandez Tornil (2018: 104-109).

2 Laobligacion se aplica sobre el “techo urbanistico potencial” de vivienda plurifamiliar, no sobre el nimero de viviendas resultantes ni necesariamente
sobre el aprovechamiento finalmente materializado por el promotor.

3 El Plan por el Derecho a la Vivienda de Barcelona 2016-2025 fue aprobado por el Pleno del Ayuntamiento de Barcelona el 27 de enero de 2017.
Su actuacién CA.5 contemplaba expresamente la utilizacién de la calificacion urbanistica para obtener vivienda protegida en actuaciones de nueva
construccién o gran rehabilitacion en suelo urbano consolidado.

4 Atitulo ilustrativo, mientras que el Informe de Associacié de Promotors de Catalunya (APCE) / Foment del Treball Nacional, La vivienda y su importancia
econémica y social, noviembre de 2022", disponible en https://www.foment.com/wp-content/uploads/2022/11/Informe-APCE-Foment_La-vivienda-y-
su-importancia-econo%CC%81mica-y-social-2022_18112022.pdf, cifra en 52 las viviendas con proteccién oficial generadas desde la aprobacion de la
medida, el Informe de IDRA (Instituto de Investigacién Urbana de Barcelona), £l reto de la vivienda protegida, 2024, en colaboracion con la Universitat
Pompeu Fabra (UPF) y la Universitat Oberta de Catalunya (UOC), disponible en https://idrabcn.com/es/publicacion/vivienda-protegidal, eleva la cifra a
144 viviendas para el periodo 2021-2023, incluyendo viviendas concedidas, terminadas y en construccién. Por su parte, el Ayuntamiento de Barcelona, en
Barcelona impulsa mesures estructurals per fer front a I'emergeéncia habitacional i augmentar I'oferta d’habitatge, nota de prensa de 21 de junio de 2024,
disponible en https://ajuntament.barcelona.cat/premsa/2024/06/21/barcelona-impulsa-mesures-estructurals-per-fer-front-a-lemergencia-habitacional-
i-augmentar-loferta-dhabitatge/, apuntaba a 93 viviendas incorporadas seqiin licencias otorgadas, de las cuales solo 8 se habrian ejecutado, frente a la
prevision inicial de unas 334 viviendas anuales. Posteriormente, cifras municipales recogidas por el Diario ARA en febrero de 2025 situaban el balance en
156 viviendas construidas de las 1650 previstas (Delso, 2025), mientras que datos municipales publicados en enero de 2026 reducian la cifra de viviendas
efectivamente adquiridas por el Ayuntamiento a 31 desde 2018 —solo 3 de nueva promocién— (Marquez Daniel, 2026). Finalmente, en marzo de 2026,
la teniente de alcalde Laia Bonet situé la cifra en 34 viviendas obtenidas (Ribalaygue, 2026).

SegUn ha trascendido piblicamente, el Ayuntamiento de Barcelona estaria estudiando una reforma de la denominada “Medida del 30%" con el objetivo
de flexibilizar su cumplimiento, permitiendo, entre otras opciones, que la reserva de vivienda protegida pueda materializarse mediante su traslado a otros
solares o edificios del mismo entorno y, eventualmente, con intervencion de promotores sociales. La reforma, sin embargo, no ha alcanzado hasta la fecha
el consenso politico necesario en el pleno municipal, pese a distintas propuestas de modificacién orientadas a desbloquear la aplicacion practica de la
medida y corregir sus limitados resultados desde su aprobacion.

5 La nueva Seccion 1.2 bis de las normas urbanisticas del PGM incorpor6 los articulos 285 bis —vivienda asequible—, 285 ter —aplicacién de la
destinaci6n parcial—, 285 quater —concrecion de la obligacion—y 285 quinquies —derecho de adquisicién preferente—.

6 Esta (ltima prevision revela, bajo nuestra consideracion, una finalidad antifraccionamiento. En suelo urbano consolidado, donde muchas intervenciones
pueden presentarse formalmente como obras parciales, la norma trata de evitar que una actuacién materialmente global quede artificialmente dividida
para eludir la obligacién de destinar parte del techo a vivienda protegida.

7 La MPGM excluye, entre otros supuestos, determinadas parcelas resultantes de la ejecucién de poligonos de actuacién urbanistica todavia no
edificadas, salvo incumplimiento de plazos, asi como parcelas con determinados grados de proteccién patrimonial.

8 La memoria del proyecto debe incluir un apartado especifico con el cémputo de superficies, la identificacion de entidades segin usos y régimen de
vivienda, y la localizacién de las unidades destinadas a proteccion oficial.

9 La obligacion se incorporé a la zona de nucleo antiguo —clave 12—, zonas de densificaciéon urbana —clave 13—, zonas de conservacién de la
estructura urbana y edificatoria —clave 15—, zona sujeta a ordenacién volumétrica especifica —clave 18—y subzonas plurifamiliares de ordenacién en
edificacion aislada —clave 20a—. También se extendi6, mediante disposicion adicional, a determinadas claves 11, 14 y 16.

10 Aguirre | Font (2019).

11 El articulo 14 de la Ley 6/1998 distinguia entre los deberes de los propietarios de suelo urbano consolidado y no consolidado. Esta distincién fue
posteriormente recordada por las SSTS n.% 1561/2017, de 17 de octubre, y 1563/2018, de 30 de octubre, al explicar el origen del régimen anterior.

12 Fernandez Rodriguez (2023: 110-114).

13 Esta doctrina fue posteriormente consolidada por la STC n.2 365/2006, de 21 de diciembre (RTC\2006\365), que declaré la nulidad de determinados
preceptos autonémicos que imponian cesiones de aprovechamiento urbanistico en suelo urbano consolidado. El TC razoné que la legislacion basica
estatal —entonces, el articulo 14.1 de la Ley 6/1998— habia dispensado a los propietarios de suelo urbano consolidado de determinados deberes de
cesion, y que dicha dispensacion, dictada al amparo del articulo 149.1.1.2 de la Constitucion espafiola, vinculaba al legislador autonémico. La sentencia
completa asi la doctrina iniciada por las SSTC n.%s 164/2001 y 54/2002: las comunidades auténomas podian concretar la distincién entre suelo urbano
consolidado y no consolidado, pero no desconocer las consecuencias basicas que la legislacion estatal anudaba a esa categorizacion, entre ellas la
exencion de determinadas cesiones obligatorias en suelo urbano consolidado.

14 "La legislacion estatal no define los conceptos de suelo urbano consolidado y no consolidado, habiendo reconocido el Tribunal Constitucional la
competencia de las Comunidades Auténomas a la hora de trazar los criterios de diferenciacion entre una y otra categoria de suelo urbano —sentencias
del Pleno del Tribunal Constitucional STC 164/2001, de 11 de julio, y 54/2002, de 27 de febrero—, si bien esa misma doctrina constitucional se encarga de
precisar que esa atribucién habrd de ejercerse “en los limites de la realidad”, y, por tanto, sin que pueda ignorarse la realidad existente” (énfasis afadido).

15 “Esta base es la que la Ley del Suelo, por remisién —articulo 76 del texto refundido—, otorga al planeamiento,pero dnicamente en cuanto a los aspectos
o contenidos urbanisticos del derecho de propiedad. El articulo3.1.e de dicho texto refundido, habilita al plan, efectivamente, para determinar “la clase y
destino de losedificios” con criterios urbanisticos, pero no para establecer un régimen especial de construccion, enajenacién o arrendamiento de aquéllos,
materia ésta que en la legislacion sectorial especifica es objeto de un tratamiento consistente en medidas, precisamente, de “fomento”.

Y en esta linea, cuando la normativa urbanistica se ha proyectado sobre las viviendas de proteccién oficial —Real Decreto-ley 3/1980, de 14 de marzo— ha
sequido el mencionado camino, articulando distintas medidas con la finalidad de “fomentar” la construccién de dichas viviendas.
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El sentido de nuestro ordenamiento juridico en esta materia discurren pues, por el cauce del fomento y no porel de la técnica urbanistica de la vinculacién
del suelo” (énfasis afadido).

16 "Asimismo, esta Sala en Sentencias de 11 de enero de 1985 y 1 de junio de 1987 ha dicho que unas normas de rango reglamentario,y los planes
urbanisticos lo son, pueden delimitar el contenido del derecho de propiedad y ello es viable en virtud de que el art. 33.2 de la Constitucion prevé que la funcion
social de la propiedad delimitard su contenidode acuerdo con las Leyes que, art. 76 del Texto Refundido de la Ley del Suelo, se remiten al planeamiento. Pero
esta habilitacion estd referida a los aspectos o contenidos urbanisticos del derecho de propiedad y nose extiende al establecimiento de un régimen especial de
construccion, enajendacion o arrendamiento de los edificios; materia esta que en la legislacion sectorial especifica es objeto de un tratamiento precisamente
a través de medidas de fomento; el sentido de nuestro ordenamiento juridico en esta materia discurre por el cauce del fomento y no por el de la técnica
urbanistica” (énfasis afiadido).

17 “En cuanto a la sequnda cuestion también ha sido objeto de estudio y decisién por esta Sala. Asi las Sentencias de 11 de enero de 1985 , 1 de junio de
1987, 17 de abril y 21 de mayo de 1991, vienen declarando que el sentido de nuestro ordenamiento juridico en materia de viviendas de proteccion oficial
discurre por el cauce del fomento y no por el de la técnica urbanistica de la vinculacion del suelo a un cierto destino, de suerte queel planeamiento, en cuanto
norma dictada por la Administracion, no es instrumento apto para imponer aquel destino, al faltarle la base legal necesaria con arreglo a lo dispuesto en el
art. 33.2 de la Constitucién” (énfasis anadido).

18  “Tal acuerdo municipal, segin hemos indicado, fue anulado por el Tribunal Supremo por considerar que no hay posibilidad normativa de que un Plan
General o Programa de Actuacion Urbanistica contengan determinaciones o calificaciones que supongan una afectacién de suelo urbanizable privado a la
construccion de viviendas de proteccion oficial, ya que tal pretension carece de apoyo legal, puesto que si bien el articulo 33.2 de la Constitucion establece que
la funcion social de la propiedad delimitard su contenido de acuerdo con las leyes, lo cierto es que el articulo 76 del Texto Refundido de la Ley del Régimen
del Suelo de Ordenacion Urbana ,aprobado por el Real Decreto de 9 de abril de 1976 , contiene una habilitacion legal en favor de los planes que solo se
refiere a los contenidos urbanisticos del derecho de propiedad y no se extiende a otras limitaciones distintas, como son las del régimen especial de viviendas
de proteccion publica, que afectan a la construccion, financiacion, enajenacion y uso arrendaticio del inmueble construido al amparo de dicho régimen, que
tiende favorecer la promocién de aquel tipo de viviendas, y que en nuestro Ordenamiento discurre por el cauce de las actividades de fomento y no por el de
la técnica urbanistica” (énfasis afiadido).

19 Guerrero Manso (2008).

20 En esta misma linea se sitGan también las SSTS n.% 195/2020, de 14 de febrero (RJ\2020\5721), y 1052/2020, de 21 de julio (R)\2020\3079).
La primera de ellas declara que, tras la Ley 8/2007, “las obligaciones de los propietarios no van a venir ya determinadas por la categorizacién del suelo
(consolidado o no consolidado), sino por el tipo de actuacién de transformacién urbanistica que se vaya a acometer sobre el mismo”, afadiendo que los
deberes de los propietarios aparecen vinculados a la promocion de actuaciones de transformacion urbanistica y actuaciones edificatorias. La misma
sentencia advierte, no obstante, que cuando el planificador pretenda actuar sobre ambitos que ya son ciudad mediante operaciones de renovacion,
rehabilitacion o regeneracién urbana, sera exigible una motivacion reforzada en la memoria del plan. Por su parte, la STS n.2 1052/2020 reitera que
los antiguos conceptos autonémicos de suelo urbano consolidado y suelo urbano no consolidado han dejado de ser los elementos determinantes de las
nuevas exigencias derivadas de una actuacion de transformacion urbanistica, consolidando la distincién entre actuaciones de urbanizacién —orientadas
a "hacer ciudad"—y actuaciones de dotacién —dirigidas a “mejorar ciudad"—.

21 "“Los antiguos —y autonémicos— conceptos de SUC y SUNC no cuentan ya con el papel de elementos determinantes de las nuevas exigencias derivadas
de una actuacién de transformacién urbanistica, ya que estas miran al futuro, juegan a transformar la ciudad con mayor o menor intensidad —quizd sin
romperla como ciudad compacta—, y se presentan como mecanismos de transformacion urbana, sin anclajes ni condicionamientos derivados de la clase de
suelo de que se trate. Esto es, el nivel de la actuacién —y sus correspondientes consecuencias— no viene determinada por el nivel o grado de pormenorizacién
del suelo a transformar, sino por el grado o nivel de la transformacién que se realice sobre un determinado suelo, y que, en funcion de su intensidad, podrd
consistir en una reforma o renovacion de la urbanizacion, o, simplemente, en una mejora de la misma mediante el incremento de las dotaciones, en un marco
de proporcionalidad, y sin llegar a la reforma o renovacion; la reforma o renovacién (Actuacién de urbanizacion) es “hacer ciudad” —cuenta con un plus
cualitativo—, y el incremento de dotaciones (Actuacién de dotacién) es “mejorar ciudad”, con un componente mds bien cuantitativo. La primera se mueve
en un dmbito de creatividad urbanistica en el marco de la discrecionalidad pudiendo llegar a una “ciudad diferente”, mientras que la actuacién de dotacion
consigue una “ciudad mejor” que no pierde su idiosincrasia.

Por dltimo, si bien se observa, el TRLSO8 no identifica o anuda la clase de actuacion urbanistica con la tradicional pormenorizacion del suelo como SUC o
como SUNC, pues, contempla la posibilidad de tales transformaciones sobre suelo urbanizable (Actuaciones de nueva urbanizacién, 14.1.a.1), sobre suelo
urbano consolidado (Actuaciones de reforma de urbanizacién, 14.1.a.2), y, posiblemente, sobre suelo urbano no consolidado (Actuaciones de dotacién)
aunque este supuesto es dificil de caracterizar” (énfasis afiadido).

22 "“Pues bien, también en el supuesto de autos hemos de proceder a la aplicacién de esta doctrina, por cuanto acontece algo parecido, ya que la operacién
urbanistica a desarrollar en el dmbito del Area de Reforma Interior “SUNC-R-P.2 Camino de San Rafael” es una reforma o renovacion de la urbanizacién de
un dmbito de suelo urbanizado (art. 14.1.a.2 TRLS08), y sin que su objeto consista en un mero incremento las dotaciones publicas en dicho dmbito de suelo
urbanizado con la finalidad de reajustar su proporcion con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos, actuacion que, por otra parte, no hubiera
requerido la reforma o renovacién de la urbanizacion (art. 14.1.b TRLS08)" (énfasis afiadido).

23 "A partir de esta nueva normativa, es posible adaptar nuestro tradicional criterio, dado que en la nueva requlacién, y tal y como establece el art. 18, los
deberes de los propietarios aparecen vinculados a la promocion de las actuaciones de transformacién urbanistica y a las actuaciones edificatorias, de forma tal
que los mismos se vinculan a dichas actuaciones y en el caso que nos ocupa a la existencia de un verdadero y justificado proyecto de renovacion, regeneracion
o rehabilitacion urbana, que ha de estar suficientemente motivado y justificado.

Es posible, en consecuencia, que el planificador decida actuar sobre dmbitos que ya son ciudad para ejecutar sobre ellos actuaciones de renovacion,
rehabilitacién o regeneracion urbanas; pero, en tales supuestos, seria exigible que el planificador motivara, con una motivacion reforzada, la concurrencia
de tal circunstancia en la propia Memoria del plan, antes de proceder a la descategorizacion del suelo, evitando asi que la mera voluntad transformadora
basada en criterios estéticos, modernizadores o de mera oportunidad, provocara efectos sobre los deberes de los propietarios que ya contribuyeron a la
consolidacion de los terrenos donde se ubican sus viviendas o locales. Esto es, el planificador debe justificar de forma reforzada la conveniencia de acometer
tal tipo de operaciones en aras a la consecucion de los intereses publicos, consecucion que, por su propia naturaleza, determinaria igualmente la obtencion
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de un beneficio para los propietarios del suelo afectado por dichas operaciones, siempre que, hemos de insistir en ello, las mismas respondan a necesidades
reales de transformacion del suelo, en estos casos de regeneracion o rehabilitacion urbana” (énfasis anadido).

24 "Ahora bien, la duda surge porque esa exigencia no se impone, en los mencionados preceptos, a todo tipo de instrumentos del planeamiento, principal
o de desarrollo, es mds, se independiza de la tipologia de tales instrumentos porque la norma estatal vincula ese deber urbanistico a la incidencia de
la planificacion sobre el suelo [...]. Y asi, los mencionados preceptos vinculan el deber de la reserva a las ‘actuaciones de urbanizacion [...] cuyo uso
predominante sea el residencial” (énfasis afiadido).

25 “No ofrece, pues, en principio, grandes problemas determinar, conforme a los mencionados articulos, cuando deba imponerse la obligacién de reserva
de suelo para viviendas de promocién piblica; lo serd cuando se trate de actuaciones de urbanizacion cuyo uso predominante sea residencial, bien se trate
de primera urbanizacion, actuado sobre suelo rural; bien se trate de reformar o renovar la urbanizacion ya existente en suelo urbanizado, que son las dos
modalidades de actuaciones de urbanizacion a que se refiere el art. 7.1%.a)" (énfasis afiadido).

26 "De ahi que haya de rechazarse toda la argumentacién que se contiene en los escritos de interposicion, de vincular la reserva de suelo al suelo no
consolidado. Y en este sentido, no estaria de mds recordar lo que, en esa linea jurisprudencial, declaramos en nuestra sentencia 1345/2017, de 20 de julio [...]:
‘Los antiguos —y autonémicos— conceptos de SUC y SUNC no cuentan ya con el papel de elementos determinantes de las nuevas exigencias derivadas de
una actuacion de transformacion urbanistica, ya que estas miran al futuro, juegan a transformar la ciudad con mayor o menor intensidad [...]y se presentan
como mecanismos de transformacién urbana, sin anclajes ni condicionamientos derivados de la clase de suelo de que se trate” (énfasis afiadido).

27 La STC16/2021 se inserta, en este punto, en la doctrina constitucional iniciada por la STC 61/1997, de 20 de marzo (RTC\1997\61), relativa a la Ley
8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, y al 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. Esta sentencia constituye el pronunciamiento fundacional
sobre el reparto competencial en materia urbanistica, al admitir que el Estado, al amparo del articulo 149.1.1.2 de la Constitucién espafola, puede regular
las condiciones bésicas del derecho de propiedad del suelo y los deberes inherentes a su funcion social, con el fin de garantizar la igualdad basica de los
propietarios, pero sin llegar a predeterminar un concreto modelo urbanistico, cuya configuracién corresponde a las comunidades auténomas en ejercicio
de sus competencias sobre ordenacion del territorio y urbanismo.

28 La redaccién del articulo 57.7 del TRLUC vigente no coincide exactamente con la enjuiciada por la STC 16/2021. Aunque mantiene la posibilidad de
que el planeamiento prevea el destino total o parcial de la edificacion a vivienda protegida, la version vigente delimita con mayor precision las actuaciones
edificatorias afectadas, introduce una salvedad para los supuestos de realojo y afiade una previsién especifica para los casos en que la calificacion
urbanistica admita diferentes usos. Estas modificaciones no alteran, en lo sustancial, la relevancia de la doctrina constitucional sentada por la STC 16/2021.

29 "1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: 1.9 La requlacion de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos
los esparioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales”

30 “1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: [...]. 13.9 Bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad
econdmica”.

31 En el momento de enjuiciamiento, el articulo 20.1-b) del TRLSRU disponia literalmente lo siguiente: “b) Destinar suelo adecuado y suficiente para usos
productivos y para uso residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcionada a vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica que, al menos,
permita establecer su precio mdximo en venta, alquiler u otras formas de acceso a la vivienda, como el derecho de superficie o la concesion administrativa.

Esta reserva serd determinada por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica o, de conformidad con ella, por los instrumentos de ordenacion,
garantizard una distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de cohesion social y comprenderd, como minimo, los terrenos necesarios para
realizar el 30 por ciento de la edificabilidad residencial prevista por la ordenacion urbanistica en el suelo rural que vaya a ser incluido en actuaciones de nueva
urbanizacion y el 10 por ciento en el suelo urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma o renovacion de la urbanizaciéon.

No obstante, dicha legislacion podrd también fijar o permitir excepcionalmente una reserva inferior o eximirlas para determinados Municipios o actuaciones,
siempre que, cuando se trate de actuaciones de nueva urbanizacion, se garantice en el instrumento de ordenacion el cumplimiento integro de la reserva
dentro de su dmbito territorial de aplicacién y una distribucién de su localizacién respetuosa con el principio de cohesion social”.

La Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda, modificé posteriormente este precepto, elevando los porcentajes minimos de reserva al 40%
en actuaciones de nueva urbanizacién y al 20% en actuaciones de reforma o renovacion de la urbanizacion.

32 Ponce Solé (2023a: 1-21).

33 A efectos del TRLSRU, se consideran actuaciones edificatorias, cuando no concurran las condiciones propias de las actuaciones de transformacion
urbanistica, las actuaciones de nueva edificacion, sustitucion de la edificacién existente y rehabilitacién edificatoria, incluidas, en su caso, las obras
complementarias de urbanizacion.

34 La STS) Catalufia n.2 3512/2022 se inserta en una serie de pronunciamientos del TSJC sobre la MPGM. Asi, la STSJ de Catalufia n.2 105/2022, de 20
de enero (RICA\2022\663), desestimé integramente el recurso de SAREB contra la MPGM y afirmé que “la existencia de suelo urbano consolidado no es,
per se, impedimento para el establecimiento de la obligacién de contribuir con el fin de la vivienda de proteccion oficial”. En el mismo sentido, la STSJ de
Catalufia n.2 130/2023, de 19 de enero (JUR\2023\173334), estimé parcialmente el recurso de varias asociaciones sectoriales Gnicamente respecto de la
disposicién final sequnda de la MPGM —por vulneracién del articulo 17.3 de la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda—, pero rechazé
los motivos de impugnacion dirigidos contra la validez sustantiva de la reserva de VPP en suelo urbano consolidado. La STS 110/2026 confirma, asi, una
linea jurisprudencial ya anticipada por el TSIC.

35 Vid. Auto del Tribunal Supremo, de 11 de enero de 2024 (JUR\2024\23989).
36 Delgado Piqueras, Gomez Melero y Villanueva Cuevas (2026).

37 A efectos del TRLSRU, las actuaciones de transformacion urbanistica comprenden, por un lado, las actuaciones de urbanizacion —ya sean de nueva
urbanizacién, cuando transforman suelo rural en suelo urbanizado, o de reforma o renovacién de la urbanizacion existente—y, por otro, las actuaciones
de dotacion, referidas a ambitos de suelo ya urbanizado en los que se incrementan las dotaciones piblicas para compensar una mayor edificabilidad,
densidad o nuevos usos, sin necesidad de reformar o renovar la urbanizacién del ambito.

38 Fernandez Rodriguez (2023: 103-110).
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39 Elarticulo 18.3 del TRLSRU precisa que, en las actuaciones meramente edificatorias, no resultan exigibles con caracter general los deberes propios
de las actuaciones de transformacion urbanistica, sino Gnicamente aquellos compatibles con su naturaleza y alcance: en particular, el realojamiento de los
ocupantes legales, la indemnizacion por construcciones, edificaciones u otros elementos que deban desaparecer y, en su caso, la obligacién de completar
la urbanizacion de los terrenos en los términos necesarios para que puedan ser edificados.

40  Elarticulo 48-b) del TRLSRU reconoce el derecho a indemnizacién cuando el planeamiento impone sobre una construccion o edificacion una carga
singular que excede de los deberes legales ordinarios del propietario. En particular, seran indemnizables aquellas vinculaciones o limitaciones que afecten
de forma individualizada a un inmueble y que, por restringir su edificabilidad o su uso, no puedan compensarse mediante los mecanismos ordinarios de
distribucion equitativa de beneficios y cargas urbanisticas.

41 Esta doctrina tiene un claro antecedente en la STS de 3 de abril de 2009 (RI\2009\4254), relativa a una vinculacién singular derivada del Plan
General de Valladolid. En ella, el TS sistematiza la regla general de no indemnizabilidad de las limitaciones urbanisticas conformes a derecho, fundada en
el carécter estatutario de la propiedad inmobiliaria, y recuerda que la indemnizacién por vinculacién singular exige la concurrencia de tres requisitos: “a)
una restriccién en el aprovechamiento urbanistico; b) una limitacién singular; y ¢) imposibilidad de distribucién equitativa”. La sentencia precisa, ademas,
que el fundamento de la indemnizacion no reside en la mera alteracién del planeamiento, sino en la ruptura del principio de igualdad en las cargas
pablicas cuando una nueva determinacién priva singularmente a un propietario de una parte del contenido normal de su derecho sin posibilidad de
distribucion equitativa.

42 Elarticulo 1.2 del TRLSRU recoge el principio de que la edificabilidad prevista por el planeamiento no forma parte automaticamente del contenido
patrimonial del derecho de propiedad. Su incorporacion efectiva al patrimonio del propietario solo se produce cuando dicha edificabilidad se materializa
mediante la edificacion y siempre que se hayan cumplido previamente los deberes y cargas urbanisticas legalmente exigibles.

43 En este sentido, vid. STS de 9 de julio de 2012 (RI\2012\7765), que sistematiza la doctrina sobre la patrimonializacién de los derechos urbanisticos.
La sentencia recuerda que “la prevision de edificabilidad por la ordenacion territorial y urbanistica, por si misma, no la integra en el contenido del derecho
de propiedad del suelo”, y que “la patrimonializacion de la edificabilidad se produce dnicamente con su realizacién efectiva”, condicionada en todo caso
al cumplimiento de los deberes y al levantamiento de las cargas propias del régimen correspondiente. Esta doctrina, ya recogida en el articulo 7.2 del
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de suelo, y actualmente en el articulo 11.2 TRLSRU,
explica que la mera expectativa de materializar una determinada edificabilidad conforme al planeamiento anterior no genere, por si sola, un derecho
indemnizable.

44 Bosch Meda y Gifreu Font (2020).
45 Ponce Solé (2023b).
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