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Resumo: A promulgacion da Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economia sostible constite a primeira tentativa para requ-
lar de xeito completo o deber de rehabilitacion urbanistica e as operacions para a renovacion e rexeneracion dos tecidos
urbanos, aspectos todos eles obxecto dunha regulacion fragmentaria ata enton na lexislacion estatal e urbanistica au-
tondmica. Esta norma, que posteriormente veu completada a stia requlacion nesta materia co RDLei 8/2011, do 1 de
xullo, non chegou a despregar efectos prdcticos froito, ao meu xuizo, da sua accidentada aprobacion e, especialmente,
do contexto de crise econdmica no que se ditou.

Recentemente, a aprobacion da Lei 8/2013, do 26 de xufio, de rehabilitacidn, rexeneracion e renovacion urbanas supdn
unha nova tentativa de abordar de xeito mdis completo e detallado a requlacion do instituto da rehabilitacion urba-
nistica e das actuacions de rexeneracion e renovacion urbanas, tentando superar as eivas e lagoas que tanto a Lei de
economia sostible como o RDLei 8/2011, do 1 de xullo presentaban.

O interese no estudo desa norma vén dado, como se dixo, porque pretende reqular de modo completo (entendido
sempre desde a perspectiva limitada das competencias estatais) a rehabilitacion urbanistica. Doutro lado, ao perfilar
ese deber, estase definindo e poriendo de relevo novos matices e arestas configuradoras do complexo dereito de
propiedade inmobiliaria.

Palabras clave: rehabilitacion, renovacion urbana, rexeneracion urbana, deberes urbanisticos.

Resumen: La promulgacion de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible constituye la primera tenta-
tiva para reqular de manera completa el deber de rehabilitacion urbanistica y las operaciones para la renovacion y
regeneracion de los tejidos urbanos, aspectos todos ellos objeto de una requlacion fragmentaria hasta entonces en la
legislacion estatal y urbanistica autondmica. Esta norma, que posteriormente vino completada su requlacion en esta
materia con el RDLey 8/2011, del 1 de julio, no llegd a desplegar efectos practicos fruto, a mi juicio, de su accidentada
aprobacion y, especialmente, del contexto de crisis econdmica en el que se dictd.
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Recientemente, la aprobacion de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacidn urbanas
supone una nueva tentativa de abordar de manera mds completa y detallada (a regulacion del instituto de la rehabi-
litacion urbanistica y de las actuaciones de regeneracion y renovacion urbanas, intentando superar (as taras y lagunas
que tanto la Ley de economia sostenible como el RD Ley 8/2011, del 1 de julio presentaban.

Elinterés en el estudio de esa norma viene dado, como se djjo, porque pretende reqular de modo completo (entendido
siempre desde la perspectiva limitada de las competencias estatales) la rehabilitacion urbanistica. De otro lado, al
perfilar ese deber, estd definiéndose y pone de relevo nuevos matices y aristas configuradoras del complejo derecho
de propiedad inmobiliaria.

Palabras clave: rehabilitacion, renovacion urbana, rexeneracion urbana, deberes urbanisticos.

Abstract: The enactment of Law 2/2011, of the 4 of March, of sustainable economy the first attempt for reqular of
complete way constitutes the duty of urbanistic rehabilitation and the operations for there newal and regeneration
of the urban fabrics, aspects all of them object of a fragmentary regulation until then in the autonomous state and
urbanistic legislation. This norm, which later came his regulation completed in this matter with the RD Law 8/2011, of
the 1 of July, fruit, to my judgment, of his troubled approval and, especially, of the context of economic crisis in which
it was dictated did not get to display practical effects.

Recently, the approval of Law 8/2013, of the 26 of June, of urbanr ehabilitation, regeneration and renewal it means a
new attempt of tackling in a more complete and detailed way the requlation of the institute of the urbanistic rehabili-
tation and of the performances of urban regeneration and renewal, tempting to surpass the defaults and lagoons that
the Law of sustainable econormy as well as the RDLaw 8/2011, of the 1 of July presented.

The interest in the study of that norm comes given, as it was said, because it intends to reqgulate the urbanistic reha-
bilitation in a complete way (understood always from the limited perspective of the state competences). On the other
hand, when out lining that duty, is being defined and newnuances and configurator edges of the right complex of
property are made of relay.

Key words: rehabilitation, urbanregeneration, urbanrenewal, urbanduties.
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| Introducion

A recente promulgaciéon da Lei 8/2013, do 26 de xufio, de rehabilitacion, rexeneracién e
renovacion urbanas (LR, en diante), constitle a primeira e mais importante tentativa de
regulacién detallada e autonoma (entendido este adxectivo como féra dunha lei do solo),
do réxime xuridico da rehabilitacion de vivendas e da renovacion do espazo urbano. E ten-
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ta, segundo semella, definir unhas bases firmes sobre as que se asente a regulacion destas
duas institucions do Dereito Urbanistico.

Pero a transcendencia da LR excede, ao meu xuizo, con moito a que resulte inherente &
regulacion da rehabilitacion e das operacions de rexeneracién urbana para, de xeito deta-
llado, definir as contornas do dereito de propiedade inmobiliaria e delimitar o seu contido
(fundamentalmente mediante a imposicion de deberes e cargas) dun xeito tan completo
que poderiamos dicir que o reformula. Non pode esquecerse, a este respecto, que a LR ten
o caracter de lexislacion basica ou de aplicacion xeral, en virtude dos titulos competenciais
ao amparo dos que se ditou (Disposicién final 192).

Como calquera norma, a LR é filla do seu tempo e singularmente do especial contexto
de crise econémica no que se atopa sumida Espafia desde finais do ano 2007. Asi, se a
anterior lexislacion urbanistica (LS 1956, TRLS 1976, TRLS 1992 e LSV 1998) perfilaban un
modelo urbanistico expansivo, no que o esencial era a “creacién de cidade” a través da
transformacion de solo e a difusién da cidade do centro &s aforas, a LR parece que preten-
de invertir os termos favorecendo, non o desenvolvemento de solo, senén a recuperacion
do xa transformado, buscando que, dalgun xeito, a cidade se repregue sobre si mesma e
“volva” ao centro. Todo iso no marco dunhas politicas publicas que, contra as soluciéns
“expansivas”, optan por alternativas mais sostibles (ou non, como veremos) ambiental e
economicamente’.

A LR é o froito serodio de dtas normas novidosas, ao meu modo de ver, un tanto confusas
e, tal vez por iso, pouco comprendidas nas que, non obstante, se contifian as linas mestras
da sta regulacion: a Lei 2/2011, do 4 de marzo, de economia sostible (LES, en diante) e o
RD Lei 8/2011, do 1 de xullo, de medidas de apoio aos debedores hipotecarios, de control
do gasto publico e cancelacion de débedas con empresas e auténomos contraidas polas
entidades locais, de fomento da actividade empresarial e impulso da rehabilitacion e simpli-
ficacion administrativa. Asi, mentres que a LES se ocupaba fundamentalmente de regular a
rehabilitacion de vivendas e as operacions de rexeneracion urbana o RD Lei 8/2011 pofiia o
acento nos instrumentos mediante os cales se farian efectivas aquelas actuaciéns e no seu
procedemento de execucion.

Il Delimitacion do deber de rehabilitacion

O deber de rehabilitacion das edificaciéns pode caracterizarse como un léxico desenvolve-
mento do tradicional, e moi antigo, deber de conservaciéon das edificaciéns, presente xa,
por exemplo, no Codigo das Sete Partidas de Afonso X “O Sabio”.

A rehabilitacion de edificios, en tanto en canto supén un “plus” obrigacional para o pro-
pietario, quen xa non ha de limitarse & actuacion preventiva de “conservar” senén que,
constatada a deterioracién do inmoble, ten que desenvolver unha actividade reactiva enca-
minada a devolverlle & construciéon a sua funcionalidade orixinaria, vaise abrindo paso no
noso ordenamento a medida que a sociedade acada un maior nivel de desenvolvemento
econdmico. Esta circunstancia fai que, dun lado, os poderes publicos se sintan lexitimados

1 Sobre as ideas- forza que artellan a LR vid. Corchero, Miguel e Sanchez Pérez, Lucia. La Ley de rehabilitacidn, regeneracion y renovacion
urbanas. Revista Practica Urbanistica n® 122.2013. Paxs. 4 a 9.
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para esixirlle aos propietarios o cumprimento dunha obriga moito mais onerosa que a de
mera conservacion e, doutro lado, se adquira o convencemento da conveniencia para o
interese xeral de que os titulares dun dereito tan valioso como o é edificar, deban asumir, de
xeito correlativo, unhas maiores cargas que as que vifian soportando.

Porque se os propietarios do solo ostentan o dereito a edificar sobre (ou baixo) a sua su-
perficie (o dereito de propiedade materializase usque caelos et ad inferos —desde o ceo e
ata o inferno—), medido na cantidade de aproveitamento que o planeamento urbanistico
lles atribue, resulta loxico que, de xeito parello, asuman unha serie de obrigas de natureza
urbanistica estreitamente ligadas & funcion social da propiedade consagrada constitucio-
nalmente (“A funcion social destes dereitos [propiedade privada e herdanza] delimitara o
seu contido, de acordo coas leis” — art. 33.2 CE) como é o deber de conservar/rehabilitar
as edificacions?.

[l Orixe e evolucion do deber de rehabilitacion

Como xa se apuntou, o deber de rehabilitacién urbanistica non é mais que unha natural
evolucion do deber de conservacion das edificacions tradicionalmente presente no noso
Dereito. Neste senso, xa o Libro das Sete Partidas de Afonso X fai referencia no titulo XXXI
da Terceira Partida, & obriga de conservaciéon das edificacions, evitando a stia demolicion,
sempre gque o seu estado o permita.

De xeito mais recente, o Dereito privado consagrou a obriga de conservacién da edificacion
a cargo do seu propietario no art. 389 CC, ao esixirlle a aquel o cumprimento do deber de
manter o inmoble no debido estado de conservacion e seguridade®.

No referido & lexislacion urbanistica, xa a Lei sobre réxime do solo e ordenacion urbana do
12 de maio de 1956 (LS 1956, en diante) xa detalla no seu art. 168.1 que “os propietarios
de terreos, urbanizacions particulares, edificacions e carteis, deberan mantelos en condi-
ciéns de sequridade, salubridade e ornato publicos”, precisando que os custos de cumpri-
mento dese deber serdn por conta do propietario cando se mantefian nos limites do deber
legal de conservacion e de conta da Administracion que os ordenase cando o rebasen para
obter melloras de interese xeral (art. 169.2 LS 1956). En termos idénticos se pronunciaba
o RD 1346/1976, do 9 de abril, texto refundido da Lei sobre réxime do solo e ordenacion
urbana.

Coa promulgacion da Lei 8/1990, do 25 de xullo, sobre reforma do réxime urbanistico e
valoraciéns do solo (LRUVS, en diante) fai a sta aparicion formal no Dereito urbanistico es-
panol o deber de rehabilitacion. Asi, o seu art. 10.1, ademais de imporlles aos propietarios
de construcions e terreos as cofiecidas obrigas de mantelos en condicions de seguridade,
salubridade e ornato, di que “quedaran suxeitos igualmente ao cumprimento das normas
sobre proteccion do medio ambiente e patrimonio arquitectonico e rehabilitacion ur-

2 Vid.Fernandez Carballal, Almudena. £l decoro urbanistico en Galicia. EGAP. 2006. Pax. 22.

3 Vid. Robles Reyes, Juan. De (a proteccion de los edificios privados. Estudio comparado de los textos municipales hispanos del siglo |, el
(ddigo de Justiniano y las Siete Partidas. Anales de Derecho n° 19. Universidad de Murcia. 2001. Pax. 191 e ss.

4 Art.389 CC: “Se un edificio, parede, columna ou calquera outra construcion ameazase ruina, o propietario estard obrigado d stia demoli-
€idn, ou a executar as obras necesarias para evitar a sua caida. Se non o verificare o propietario da obra ruinosa, a Autoridade poderd facela
demoler a custa da mesma’.
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bana". Previsién que, de xeito idéntico, recollerian posteriormente tanto o RD Lexislativo
171992, do 26 de xufo aproba o texto refundido da Lei sobre réxime do solo e ordenacion
urbana como a Lei 6/1998, do 13 de abril, sobre réxime do solo e valoracions. Do mesmo
xeito, nas tres normas citadas se reitera a prevision xa comentada do art. 169.2 LS 1956
acerca do alcance para o propietario do deber de conservacion.

En Galicia, a Lei 9/2002, do 30 de decembro, de ordenacién urbanistica e proteccién do
medio rural de Galicia (LOUG, en diante) delimitou e precisou con maior detalle no seu art.
9.1 o deber de conservaciéon a cargo dos propietarios dos inmobles indicando que debe-
ran “mantelos en condicions de funcionalidade, sequridade, salubridade, ornato publico
e habitabilidade segundo o seu destino, e con arranxo & normas de proteccion do medio
ambiente, do patrimonio histdrico e da rehabilitacion”. Non obstante, ainda que men-
ciona a rehabilitacion urbanistica, mantén este concepto ligado ao deber de conservacion
e sen darlle categoria autbnoma entre os deberes que configuran o dereito de propiedade
inmobiliaria.

A Lei 8/2007, do 28 de maio, do solo (LS, en diante) implica unha maior definicién do con-
tido e alcance do deber de rehabilitacion, agora xa claramente diferenciado do de conser-
vacioén, ao precisar que o dereito de propiedade do solo comprende con caracter xeral (isto
é, con independencia da situacién de “rural” ou “urbanizado” na que se atope e da sUa
clasificacion) o deber de “realizar os traballos de mellora e rehabilitaciéon ata onde alcance
o deber legal de conservacion” (art. 9.1 LS).

O vixente RD Lexislativo 2/2008, do 20 de xufno, texto refundido da Lei do solo (TRLS, en
diante) non proporciona novidades s previsiéns da LS sobre o deber de rehabilitacion. Non
obstante, matiza dalgun xeito o seu caracter absoluto e xeral ao eliminar a referencia do seu
caracter independente da clasificacion urbanistica do solo.

Vai ser coa aprobaciéon da Lei 2/2011, de economia sostible (LES, en diante) cando a de-
limitacion legal do deber de rehabilitacion experimente un verdadeiro impulso normativo,
sentando as mais amplas bases sobre as que esa institucion do Dereito urbanistico se pre-
tende afirmar.

A LES dedicaba o Capitulo IV do seu Titulo lll (arts. 107 a 111) a regular a rehabilitacion
urbanistica, perfilando o seu contido a través da diferenciacion entre actuacions de rehabi-
litacion de edificacions sensu stricto e actuacions de renovacion urbana, definindoas como
aquelas que “suporien a reforma da urbanizacion ou das dotacions e a rehabilitacion de
edificios, especialmente os de uso residencial, con algunha, varias ou todas as finalidades
previstas no artigo 107 en ambitos urbanos nos que se dean procesos de obsolescencia ou
degradacion do tecido urbano e do patrimonio arquitecténico ou de un ou outro, especial-
mente cando unha parte significativa da poboacion residente en tales ambitos se atope en
dificultades especificas por razon da idade, a discapacidade, o emprego, a insuficiencia do
ingreso medio ou outras causas analogas”.

Para a efectividade das actuacions que describe a LES arbitra unha bateria de medidas,
instrumentadas a través dos “programas, plans e instrumentos ordenadores da rehabilita-
cion”, destinadas a acadar os fins de rehabilitacién e renovacién previstos na lei. Asi, con-
téfense previsions novidosas no noso Dereito como a afeccion real de inmobles as cargas
da rehabilitacion, a declaraciéon de utilidade publica ou interese social das obras necesarias
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para a instalacién de ascensores ou a desafeccion ope legis de solo de titularidade publica
con esa mesma finalidade.

A regulaciéon da LES en materia de rehabilitacién e renovacion urbana, prolixa e un tan-
to confusa, mereceu un desenvolvemento a través do RD Lei 8/2011, do 1 de xullo, de
medidas de apoio aos debedores hipotecarios, de control do gasto publico e cancelaciéon
de débedas con empresas e autonomos contraidas polas entidades locais, de fomento da
actividade empresarial e impulso da rehabilitacion e de simplificacién administrativa. Norma
esta que se centrou na regulacién dos instrumentos a través dos que habian de facerse
efectivas as actuacions de rehabilitacién e renovacion urbana e no modo de execucion
deses instrumentos.

Tanto as previsions da LES como do RD Lei 8/2011 nesta materia perderon a sta vixencia
coa recente aprobacién da Lei 8/2013, do 26 de xufio, de rehabilitacién, rexeneracion e
renovacion urbanas cuxo estudo vai centrar o obxecto deste ensaio.

IV A rehabilitacion na Lei 8 /2013, do 26 de xuno, de
rehabilitacion, rexeneracion e renovacion urbanas

1 Cuestions previas

A LR erixese como unha peza basica do sistema de rehabilitacién urbanistica que regula o in-
forme de avaliacion dos edificios (1A, en diante), pois sera o instrumento que permita cofiecer
0 seu estado de conservacion, avaliar aSs suas condicions basicas de accesibilidade universal
e non discriminacién das persoas con discapacidade para o acceso e utilizacion do edificio e
determinar se este é susceptible ou non de realizar “axustes razoables” para satisfacelas e,
finalmente, a certificacion de eficiencia enerxética do edificio (art. 4.2 LR®), asi como acredi-
talas. En consecuencia, o informe de avaliacién dos edificios serd o elemento que permitira
aprezar a concorrencia ou non dos supostos facticos que habilitan para o desenvolvemento
de actuacions de rehabilitacion ou renovacion urbana, segundo as define o art. 7 LR.

Segundo establece a DT 12 LR, a obriga de dispor do informe de avaliacion dos edificios,
“sen prexuizo de que as Comunidades Autdnomas aproben unha requlacién mais esixente
e do que dispohan as ordenanzas municipais”, alcanza a:

5  Art.4.2LR: “Oinforme de avaliacion que determine os estremos sinalados no apartado anterior, identificard o ben inmoble, con expresion
da sua referencia catastral e conterd, de maneira detallada:

a) Aavaliacion do estado de conservacidn do edificio.

b) A avaliacion das condicions bdsicas de accesibilidade universal e non discriminacion das persoas con discapacidade para o acceso e
utilizacion do edificio, de acordo coa normativa vixente, establecendo se o edificio, de acordo coa normativa vixente, establecendo se o
edificio é susceptible ou non de realizar axustes razoables para satisfacelas.

o) A certificacion da eficiencia enerxética do edificio, co contido e mediante o procedemento establecido para a mesma pola normativa
vixente.

Cando, de conformidade coa normativa autondmica ou municipal, exista un informe de inspeccidn técnica que xa permita avaliar os es-

tremos sinalados nas letras a) e b) anteriores, se podera complementar coa certificacion referida na letra c), e producird os mesmos efectos

que o informe regulado por esta lei. Asi mesmo, cando conteia todos os elementos requiridos de conformidade con aquela normativa,
poderd producir os efectos derivados da mesma, tanto en canto d posible esixencia da subsanacion das deficiencias observadas, como en
canto d posible esixencia da subsanacion das deficiencias observadas, como en canto d posible realizacion das mesmas en substitucion

e a custa dos obrigados, con independencia da aplicacion das medidas disciplinarias e sancionadoras que procedan, de conformidade co

establecido na lexislacion urbanistica aplicable.”
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a) Edificios de tipoloxia residencial de vivenda colectiva cunha antigtiidade superior a 50
anos.

b) Aos edificios cuxos titulares pretendan acollerse a axudas publicas co obxectivo de
acometer obras de conservacion, accesibilidade universal ou eficiencia enerxética.

¢) Ao resto de edificios, cando asi 0 establezan as normativas autonémica ou municipal.
Os prazos nos que os edificios han de dispor do devandito informe prevense tamén na DT 12

a) No caso de edificios de tipoloxia residencial de vivenda colectiva, o prazo maximo sera
de cinco anos a contar desde a data na que acaden os 50 anos de antiglidade, agas
no caso de que dispuxesen de inspeccion técnica vixente “realizada de conformidade
coa sta normativa aplicable” anterior & entrada en vigor da LR, caso no que resultara
esixible coa primeira revisién da inspeccién técnica de edificios (ITE, en diante), sempre
gue non se superen os 10 anos desde a entrada en vigor da LR, debendo cumprimen-
tarse o |A cos aspectos ausentes na ITE.

b) Tratandose dos edificios para os que solicitaron axudas publicas para obras de conser-
vacion, accesibilidade ou eficiencia enerxética, deberan obter o IA con anterioridade
a solicitude.

¢) Nos restantes supostos, compre entender que sera a normativa autonémica ou local
a que estableza os prazos de obtencion do IA.

O IA ten uns contidos e fins parcialmente coincidentes cos do ITE, polo que a LR prevé que
cando aquel informe ou instrumento semellante xa avalie os aspectos relativos ao estado
de conservacion do edificio e as condicions basicas de accesibilidade, o axuste destas &
normativa vixente e a posibilidade de realizar axustes razoables que as satisfagan, se poida
complementar cunha certificacion de eficiencia enerxética. O ITE asi conformado produ-
cird os mesmos efectos que o IA (art. 4.2 in fine LR). Na mesma lifa, o apdo. 2 da DT 12
prevé que o ITE (ou instrumento andlogo que puidese existir nas comunidades auténomas
e concellos) se integre no IA. Precisa a lei que, en todo caso, o ITE terase por reproducido
cando se realizase conforme s esixencias da normativa autonémica ou local iguais ou mais
esixentes que as contempladas na LR.

En calquera caso e dun xeito, ao meu xuizo, redundante por canto supén inutil reiteracion,
a LR tamén dispén que o ITE ou analogo, cando contefia todos os elementos requiridos po-
las normativas autonémicas ou local, poderé surtir os efectos que da mesma deriven, tanto
no relativo & subsanaciéon das deficiencias detectadas como no tocante ao seu arranxo en
substituciéon e a custa dos obrigados e sen prexuizo das medidas sancionadoras proceden-
tes conforme 4 lexislacion urbanistica.

O IA realizado por encargo da comunidade ou agrupacién de comunidades de propie-
tarios dun edificio ou complexo inmobiliario estende os seus efectos non sé & totalidade
das vivendas (como poderia pensarse ao ser a obriga de dispor do IA dos propietarios de
edificacions de tipoloxia residencial colectiva) sendn tamén a todos os locais do edificio ou
complexo inmobiliario (art. 4.3 LR).
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En canto 4 vixencia da IA, a LR fixaa en 10 anos, sen prexuizo de que as comunidades au-
ténomas e os concellos poidan establecer un periodo menor.

A actividade de intervencidon da Administracion a través do IA artéllase a través de duas
medidas:

a) Dun lado, na creacién polas Comunidades Auténomas dun Rexistro Unico ao que os
obrigados a realizacion do IA deberan remitir copia deste. No mesmo rexistro deposi-
taranse tamén os informes que acrediten a realizacién das obras de subsanacion das
deficiencias en materia de accesibilidade e eficiencia enerxética nos casos nos que o
IA integre o correspondente & ITE ou anadlogo e deste se derivase a necesidade de tal
subsanacion.

Neste punto pode formularse se non seria conveniente, unha vez creado o rexistro e
delimitado o seu contido que ao mesmo puidesen acceder tamén os informes sobre
subsanacion das deficiencias a que nos vimos referindo que derivasen dos ITE ou
analogos no caso en que neles non se integre o IA, pois como vimos, do teor da lei
despréndese que o acceso se limita aos informes de verificacion da execucion de obras
gue tefian a sua orixe en ITE nos que se integrase o IA (art. 4.6 LR).

b) Doutro lado, o incumprimento da obriga de obter en tempo e forma o IA di a lei que
terd a consideracion de infraccién urbanistica, co mesmo caracter e consecuencias
que as atribuidas ao incumprimento do deber de obter o ITE.

2 As actuacions sobre o medio urbano: operacions de
rehabilitacion e renovacion ou rexeneracion urbanas

2.1 Definicion das operacions de rehabilitacion e
renovacion e rexeneracion urbanas

As actuacions sobre o medio urbano, comprensivas tanto das operaciéns de rehabilitacion
como das de renovacién e rexeneracion urbanas, definense no art. 7.1 LR “de conformida-
de co disposto nesta lei, na lexislacion estatal sobre solo e edificacion, e na lexislacion de
ordenacion territorial e urbanistica” .

Asf, son operaciéns de rehabilitacion “aquelas que tefien por obxecto realizar obras de
rehabilitacion edificatoria, cando existan situacions de insuficiencia ou degradacion dos
requisitos basicos de funcionalidade, seguridade e habitabilidade das edificacions”. Como
doadamente apreza, a norma non define en que consisten as “obras de rehabilitacion”,
polo que pode constituir unha boa orientacién a definicién legal consignada no art. 122.7
do RD Lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, texto refundido da Lei de contratos do sector
publico (TRLCSP, en diante), segundo o cal “son obras de rehabilitacion aquelas que tefien
por obxecto reparar unha construcion conservando a sta estética, respectando o seu valor
histérico e dotandoa dunha nova funcionalidade que sexa compatible cos elementos e
valores orixinais do inmoble" .

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 45 (xaneiro-xufio 2013)



José Manuel Gonzalez Garcia

Doutro lado, o art. 7.1 LR define as operaciéns de rehabilitaciéon e renovaciéon urbanas
como as que, comprendendo as actuacions de rehabilitacion edificatoria do xeito anterior
definidas, afectan ademais a “tecidos urbanos”, precisando a norma que poderan incluir
obras de nova edificacion en substitucion de edificios previamente demolidos. Isto é, as
operaciéns de renovacion ou rexeneracion urbana son as que comprendendo actuaciéns
de rehabilitacion sensu stricto inciden tamén sobre as dotaciéns publicas e, no seu caso,
cdmpre entender, sobre os sistemas xerais existentes no dambito no que se desenvolven.

O apartado 2 do referido art. 7 LR precisa un novo elemento de diferenciaciéon entre os dous
tipos de actuaciéons descritas: as operacions de rexeneracion e renovacion urbana poderan
comprender medidas de tipo social, ambiental e econémico cando tefian por obxecto o
desenvolvemento dunha actuacion estratéxica global e unitaria no dmbito da actuacion.
Todo iso en orde & consecucién dos fins detallados no art. 3 LR®, aos que se han de orientar
as politicas publicas para o medio urbano que “os poderes publicos” formularan e des-
envolveran segundo os principios de “sostibilidade econdmica, social e medioambiental,
cohesion territorial, eficiencia enerxética e complexidade funcional” .

2.2 Suxeitos obrigados a executar as actuacions de
rehabilitacion e renovacion urbana

O art. 8 LR detalla de xeito pormenorizado quen tefien a consideraciéon de obrigados a
executar as obras mediante as que se desenvolveran as actuaciéns de rehabilitacion e re-
novacion urbana, excedendo tal relaciéon de suxeitos da tradicional correspondente aos
obrigados ao cumprimento dos deberes de conservacion, seguridade, salubridade e ornato.
Asi, se neste derradeiro suposto a lexislacion urbanistica impofia, con caracter xeral, esta
obriga aos propietarios (p.e. art. 9 LOUG’), pola contra o art. 8 LR esténdea, “ademais de

6 Os fins aos que han de orientarse as politicas publicas sobre o medio urbano, detallados no art. 3 LR, poderian sintetizarse nos sequintes:

a) Posibilitar o uso residencial en vivendas constitutivas do domicilio habitual en dmbitos urbanos “seguros, salubres, accesibles univer-
salmente, de calidade adecuada e integrado socialmente’.

b) Favorecer e fomentar a dinamizacion econémica e social e a adaptacion, a rehabilitacion e a ocupacion das vivendas baleiras ou en
desuso.

¢) Mellorar a calidade e funcionalidade das dotacions e servizos publicos e fomentar a sta eficiencia econémica e ambiental.

d) Favorecer,mediante aimplantacion das dotacions, equipamentos e servizos publicos a radicacion de actividades econdmicas xeradoras
de emprego.

e) Garantir a mobilidade e o acceso universal &s dotacidns, equipamentos e servizos publicos.

f) Integrar nos tecidos urbanos os usos compatibles co uso residencial que sexan precisos para o seu equilibrio, fomentando a diversidade
de usos, a proximidade das dotacions e servizos publicos aos residentes e a cohesion e integracion social.

g) Fomentar a proteccion da atmosfera e o emprego de materiais, produtos e tecnoloxias que reduzan as emisions contaminantes e de
gases xeradores do efecto invernadoiro na construcion, asi como o uso de materiais reciclados e reutilizados que melloren a eficiencia
no uso dos recursos.

h) Priorizar o uso das enerxias renovables e favorecer a eficiencia e o aforro enerxéticos.

i) Permitir e mellorar os usos turisticos responsables.

j) Pdren valor o patrimonio urbanizado e edificado que posta valor histdrico ou cultural.

k) Contribufr a un uso racional da auga e fomentar a eficiencia no uso deste recurso a través do aforro e a reutilizacién.

7 Art.9L0UG:

“I Os propietarios de toda clase de terreos, construcions, edificios e instalacions deberan: [..Jb) Mantelos en condicidns de funcionalidade,
sequridade, salubridade, ornato publico e habitabilidade sequndo o seu destino, e con arranxo ds normas de proteccion do medio
ambiente, do patrimonio histdrico e da rehabilitacion.

2. Os propietarios de inmobles e edificacions en solo rustico e en solo de ndcleo rural, ademais dos deberes establecidos no ndmero
anterior, estaran obrigados a realizar as obras necesarias para a proteccion do medio rural e ambiental.

3. O deber de conservacidn a cargo dos propietarios alcanza ata o importe dos traballos correspondentes que non rebase o limite do
contido normal daquel que, no caso das construcidns, estard representado pola metade do custo de reposicion do ben ou de nova
construcidn con caracteristicas similares, excluido o valor do solo”.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 45 (xaneiro-xufio 2013)

Regap

A

N

ESTUDOS E NOTAS Q

35



36

Breve andlise da Lei 8/2013, do 26 de xuno, de rehabilitacion, rexeneracion e renovacion urbanas

a agueles suxeitos aos que a lexislacion de ordenacién territorial e urbanistica atribua dita
obriga”, de xeito concreto a:

a)

2.3

Os propietarios e titulares de dereitos de uso, neste derradeiro caso limitada & “pro-
porcion acordada no correspondente contrato ou negocio xuridico que lexitime a ocu-
pacion” . E faltando tal contrato ou non pronuncidndose sobre ese estremo a obriga
de custear as obras atribuirase ao propietario ou ao usuario atendendo a se as obras
tefien ou non natureza de reparaciéns menores motivadas polo uso diario, atendendo
para iso & normativa reguladora da relacion contractual (ainda que pode non nacer
dun contrato —usufruto legal ou testamentario, p. e.—) e, se é 0 caso, as proporcioéns
inscritas no Rexistro da Propiedade relativas ao inmoble e aos seus elementos anexos
de uso privativo.

As comunidades de propietarios, agrupacions de comunidades de propietarios, no
seu caso, e cooperativas de vivendas. Non obstante, neste suposto, a obriga unica-
mente se predica dos elementos comuns do edificio ou complexo inmobiliario en
réxime de propiedade horizontal e dos condominios.

Segue aclarando o precepto que 0s gastos nos que se incorra se atribuirdn aos pro-
pietarios das fincas ou elementos privativos de conformidade co disposto nos seus
estatutos.

A lectura da norma suscita a dubida acerca da virtualidade da obriga imposta as coo-
perativas de vivendas, pois semella que unha vez constituido o réxime de propiedade
horizontal ou complexo inmobiliario e existindo a correspondente comunidade de
propietarios, aquela ha de ser ben limitada.

As Administracions Publicas, unicamente nos supostos (e a eles hai que entender
limitada tamén a obriga) de que as actuaciéns afecten a elementos propios da ur-
banizacién e os propietarios de inmobles non tefian a obriga de asumir o seu custo,
cando financien as actuacions con fondos publicos e no caso de execucion subsidiaria
da actuacion a custa dos obrigados.

A obriga a cargo das Administracions Publicas de custear as obras das actuacions
de renovacion urbana e rehabilitacién configurase asi cun caracter maioritariamente
residual e subsidiario: nun caso cando afecte a elementos da urbanizacién e os propie-
tarios do ambito non deban asumir tal carga, cando faga uso da potestade de execu-
cion subsidiaria e cando tefa a consideraciéon de entidade financiadora da operacion.
Coémpre entender que a obriga a cargo das Administracions Publicas non se limita aos
supostos descritos, senén que tamén ha de existir cando aquelas tefian a considera-
cion de “propietarios” de inmobles comprendidos no dmbito da actuacion. Entender
o contrario implicaria unha atribucion desproporcionada de cargas aos suxeitos priva-
dos titulares de dereitos de propiedade ou uso nun d&mbito no que a Administracion
tamén fose titular deses dereitos. Seguindo a mesma léxica, debe entenderse que a
obriga a cargo da Administracion subsiste cando a propiedade recaia sobre bens que
tivesen natureza demanial.

A iniciativa na ordenacion das actuacions sobre o medio urbano

A LR enumera no seu art. 9.1 aos suxeitos aos que lle recofiece a iniciativa para propor (non
para establecer ou fixar) a ordenacion das actuacions de rehabilitacién e renovacion urbana,
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valéndose dunha clasificacion dual: dun lado as Administracions Publicas e as entidades
adscritas ou dependentes das mesmas e, doutro lado, os suxeitos privados propietarios ou
titulares doutros dereitos reais ou de aproveitamento (compre entender que non materia-
lizado).

Cunha enleada redaccion que identifica aos titulares de dereitos reais ou aproveitamento
e as sociedades ou entidades intervinientes na operacién por conta de calquera dos lexi-
timados, o precepto citado recofiécelle o dereito de iniciativa na ordenacién da operacién
de xeito especifico 4s comunidades e agrupacions de comunidades de propietarios, 4s coo-
perativas de vivendas “constituidas ao efecto”, aos propietarios de terreos, construcions,
edificacions ou fincas e aos xa mencionados titulares de dereitos reais ou aproveitamento e
as sociedades ou entidades intervinientes por conta dos anteriores.

Botase en falta no precepto referido unha maior claridade na definicion do alcance da
iniciativa de ordenacién pois a sua lectura conduce a concluir que a ordenacién se ha de
referir ao detalle das regras e normas que han de rexer as actuacions, mais nada se di acerca
de quen pode propor ou iniciar o procedemento para levar a cabo aquelas actuaciéns. Ao
respecto, o art. 9.2 LR parece clarexar en parte esta cuestion ao detallar que as Administra-
cions Publicas adoptaran as medidas que aseguren a execucion das actuacions de rehabili-
tacion e renovacion urbana que sexan precisas e, “no seu caso formularan e executaran os
instrumentos que as establezan” . E dicir, semella que se limita & Administracions Publicas
a posibilidade de iniciar o procedemento para a execucion das operacions de rehabilitacion
e renovacion urbana, mais iso s6 podera ter lugar “cando existan situacions de insuficiencia
ou degradacion dos requisitos basicos de funcionalidade, sequridade e habitabilidade das
edificacions, obsolescencia ou vulnerabilidade de barrios, de ambitos, ou de conxuntos
urbanos homoxéneos, ou situacions graves de pobreza enerxética”. Porén, a amplitude e
xeneralidade dos supostos (subsumibles sen moita dificultade no obxecto legal das actua-
cions de rehabilitacion e rexeneracion urbana) habilitaria & Administracion para facer uso
daquela posibilidade en calquera caso, o que nos poderia levar a entender que unicamente
a Administracién lle competerfa a iniciativa para activar as operacions de rehabilitacion e
renovacion urbanas.

Non obstante, unha interpretaciéon integradora e teleoldxica da norma ha de permitirnos
concluir que o recofiecemento aos suxeitos de dereito privado enumerados no art. 9.1 LR
do dereito a “propor a ordenacion das actuacions de rehabilitacion edificatoria e as de rexe-
neracion urbana” ha de comprender tamén a posibilidade de formular os instrumentos pre-
Cisos para a execucion e desenvolvemento das actuacioéns. E isto seria deste xeito porque o
art. 9.2 LR di que as Administracions Publicas formularan tales instrumentos “no seu caso”,
é dicir, non sempre, senén cando sexa preciso dentro do marco delimitado pola propia LR.

Doutro lado, negar tal posibilidade tendo considerado que as actuaciéons de renovacion e
rexeneracion urbanas poden ter a consideracion de operacions de transformacién urbanis-
tica, como mais adiante se detallara, bateria frontalmente coa previsiéon contida no art. 6.5
TRLS® (na redaccion dada pola propia LR), que recofiece tanto aos propietarios, nos casos

8  Art.6.5TRLS: “5. Tanto os propietarios, nos casos de reconecemento da iniciativa privada para a transformacion urbanistica ou a actuacion
edificatoria do dmbito de que se trate, como os particulares, sexan ou non propietarios, nos casos de iniciativa publica nos que se adxudi-
case formalmente a participacidn privada, poderan redactar e presentar a tramitacion os instrumentos de ordenacicn e xestion precisos,
segundo a lexislacion aplicable. A tal efecto, previa autorizacion da Administracion urbanistica competente, teran dereito a que se lle
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de recofiecemento da iniciativa privada para a transformacién urbanistica, como aos parti-
culares, sexan ou non propietarios, nos casos de que se adxudicase a participacion privada,
o dereito a redactar e presentar para a sUa tramitacién os instrumentos de ordenacién e
xestion precisos. Asi mesmo, e en apoio do dito, non pode deixar de mencionarse que o
derradeiro paragrafo do art. 10.1 LR atribUelle aos suxeitos antes mencionados a proposta
de delimitacion do &mbito de actuacion conxunta ou a identificacion da actuacion illada de
gue se trate, sen prexuizo de que a eleccién recaia no concello. En consecuencia, as dubi-
das que se puidesen suscitar acerca da cuestion que se examina deben quedar despexadas
tendo en conta esa prevision e mais, como veremos deseguido, que o orzamento para o
desenvolvemento das operaciéns as que nos vimos referindo precisardn, nuns casos, da
modificacién puntual dos instrumentos de planeamento (caso no que a iniciativa privada
gueda féra de toda dubida) e, nos restantes a delimitacion do &mbito ou a identificacion
da actuacion illada.

O reconecemento desa posibilidade en ningln caso comprometeria a direccion publica do
procedemento pois como xa se expuxo, a iniciativa de ordenacién non excederfa do que
constitlie unha proposta.

Noutra orde de cousas, o exame do art. 6.5 TRLS pode levarnos a criticar a ampla habi-
litacién aos suxeitos privados para facer uso da iniciativa da ordenacion. Como vimos de
expor o TRLS unicamente contempla a iniciativa privada nas operaciéns de transformacion
urbanistica a favor de persoas distintas aos propietarios nos supostos de iniciativa publica
“nos que se adxudicase formalmente a participacion privada”; pola contra a LR esténdea
aos titulares de dereitos reais ou de aproveitamento, as cooperativas constituidas ao efecto
e as sociedades e entidades que actten por conta dos anteriores ou dos propietarios. Esta
prevision, que contradiria o disposto no TRLS se caracterizamos as actuacions de renovacion
e rexeneracion urbanas como operaciéns de transformacion urbanistica, pode dar lugar na
sUa aplicacién practica & aparicion de fricciéns ou posibles situacions de indefensién para os
propietarios dos inmobles cando a iniciativa sexa exercida por outros suxeitos lexitimados.

A direccion publica do procedemento de execucion das operacions, sen prexuizo do que se
expuxo, vén reforzada pola consignacion explicita da obriga de adoptar as medidas que ase-
guren, non s6 a realizacién das actuacions de rehabilitacion e renovacion e rexeneracién ur-
banas, sendn tamén a execucion das obras de conservacion que sexan precisas (art. 9.2 LR).

2.4 0 procedemento para a execucion das actuacions de
rehabilitacion e rexeneracion e renovacion urbanas

24.1 Osinstrumentos para a execucion das actuacions sobre o medio urbano

A LR non regula dun xeito detallado os instrumentos que han de constituir o suposto ha-
bilitador para a execucién das operacions de rehabilitacién e renovacion e rexeneraciéon
urbanas. Non obstante, a analise do seu art. 10.1 permite diferenciar dous supostos e, en
consecuencia, dous tipos de instrumentos distintos:

faciliten, por parte dos organismos publicos, cantos elementos informativos precisen para levar a cabo a sua redaccion, e a efectuar en
fincas particulares as ocupacions necesarias para a redaccion do instrumento con arranxo d Lei de expropiacion forzosa’.
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As actuacions sobre o medio urbano que supofian unha modificacion da ordenacién
urbanistica vixente. Neste caso, a LR dispén que se “observaran os tramites procedi-
mentais requiridos pola lexislacion aplicable para realizar a correspondente modifica-
cién”. E dicir, a viabilidade legal das operaciéns de rehabilitacion e rexeneracién ou
renovacion urbanas precisara da tramitacién dunha modificacion puntual da figura
de planeamento correspondente. Modificacién que, xunto & delimitaciéon do &mbito
afectado, introducird a ordenacién detallada da operacién, incluindo o procedemento
e mecanismos para a equidistribucion das cargas e beneficios, no seu caso.

Nas actuacions para as que non se requira a modificacién da ordenacién urbanistica
o art. 10.1 in fine LR sinala que unicamente requirird a delimitacion do dmbito da
actuacion, tefa este o caracter de illada ou non, caso este Ultimo no que podera ser
discontinua.

En calquera dos supostos, e con caracter previo & aprobaciéon dos instrumentos ou adopcién
dos acordos correspondentes, ha de incorporarse unha memoria xustificativa da viabilidade
econdmica da actuaciéon, medida esta consonte aos seguintes parametros:

rendibilidade.
adecuacions aos limites do deber legal de conservacion.

adecuado equilibrio entre os beneficios e as cargas derivadas da actuacion para os
propietarios incluidos no ambito da actuacion.

A memoria de viabilidade econdémica, regulada no art. 11 LR, deberad conter os seguintes
elementos:

a)

Un estudo comparado entre os pardmetros urbanisticos existentes e, no seu caso,
0s propostos, sinalando o precepto que debera referirse s determinacions relativas
a edificabilidade, usos e tipoloxias edificatorias e 4 modificacién, se é o caso, das re-
des publicas. O estudo debera analizar de xeito especifico a repercusion, en aras da
consecuciéon dos obxectivos de rendibilidade, equilibrio econémico e non superacién
dos limites do deber legal de conservacion, a incidencia das variaciéns que se operen
como resultado dos incrementos de edificabilidade ou densidade, a introducion de
usos urbanisticos novos ou a posibilidade de utilizacion diferenciada do solo, o seu
voo e do subsolo.

As determinacions econdmicas basicas referidas aos valores de repercusion para cada
uso urbanistico proposto, a estimacion do investimento necesario (que incluira as axu-
das publicas & operacién, directas e indirectas, e as indemnizaciéons correspondentes)
e a identificacion dos suxeitos que deban custear as redes publicas.

A andlise dos investimentos que poida atraer a actuacion e a xustificacion de que
seran capaces de xerar ingresos suficientes para financiar a maior parte da trans-
formacién fisica do &mbito, coa garantia do menor impacto posible no patrimonio
persoal dos particulares “medido en calquera caso, dentro dos limites do deber legal
de conservacion”.
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Neste documento, di a norma, farase constar tamén a participacion, no seu caso,
de empresas rehabilitadoras ou de prestacion de servizos cando participen no finan-
ciamento da actuacion, ben directamente ben mediante a consecucion de aforros
amortizables no tempo.

d) O detalle do horizonte temporal necesario para garantir a amortizacién dos investi-
mentos e o financiamento da operacion.

e) A avaliacion da capacidade econémica das Administracions Publicas para “asegurar”
o financiamento e o mantemento das redes publicas, cando lle competa, e o seu im-
pacto nas facendas publicas.

Contidos todos eles que cadran perfectamente cos principios de eficiencia na asignacion
dos recursos publicos e sostibilidade financeira dos investimentos consagrados para o actual
contexto econémico pola Lei orgénica 2/2012, do 27 de abril, de estabilidade orzamentaria
e sostibilidade financeira (LOEOSF, en diante)°.

Doutra banda, o exame do art. 11 LR pon de relevo dous aspectos:

1. A necesidade de tentar xustificar, sequera teoricamente, a viabilidade econdmica da
operacion, facendo pivotala, dun lado, na incidencia econémica que poida supor a
modificacién dos pardmetros urbanisticos do ambito e, doutro, nos aforros que se
poidan acadar na modificacion das redes/dotaciéns publicas existentes e nas suas
amortizacions previstas.

2. O imperativo de xustificar que os custos das actuacions non han de superar os corres-
pondentes aos equivalentes ao deber legal de conservacion a cargo dos propietarios
do ambito. Este punto merece, pola sta importancia, un breve comentario acerca do
alcance dese deber.

O deber de conservacion non se configura no noso Dereito como de alcance ilimitado, pois
entender o contrario conduciria 4 solucién inicua de obrigar aos propietarios dos inmobles
a asumir custos maiores, en ocasions, que o valor do inmoble de que se trate. Nese sentido,
xa a LS 1956 establecia que as obras ordenadas por motivos de interese turistico ou estético
"se executaran a custa dos propietarios se se contivesen no limite do deber de conservacion
que lles corresponde, e con cargo a fondos da entidade que o ordene cando o rebasasen
para obter melloras de interese xeral” (art. 169.2), prevision recollida de xeito semellante
na lexislacion urbanistica posterior.

A LS cando configura de xeito auténomo ao de conservacién o deber de “realizar os tra-
ballos de mellora e rehabilitacion” establece que o limite econémico do cumprimento dese
deber comprende “ata onde alcance o deber legal de conservacion” (art. 9.1), prevision
consignada de modo semellante no vixente TRLS.

9 Art. 7.3 LOEOSF: “3. As disposicions legais e requlamentarias, na sua fase de elaboracion e aprobacidn, os actos administrativos, os contra-
tos, os convenios de colaboracion, asi como calquera outra actuacion dos suxeitos incluidos no ambito de aplicacion desta Lei que afecten
3os gastos ou ingresos publicos presentes ou futuros, deberdn valorar as stas repercusions e efectos, e supeditarse de forma estrita ao
cumprimento das esixencias dos principios de estabilidade orzamentaria e sostibilidade financeira”.
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O limite do deber legal de conservacion' veuse fixado no suposto legal de ruina econdmica
pois, debendo declararse a ruina por ese motivo carece de sentido impor a realizacion das
obras de reparacion ou rehabilitacion necesarias'.

Seguindo o criterio exposto, o art. 9.3 LOUG tenta resolver esta cuestion ao dispor que
“o deber de conservacion a cargo dos propietarios alcanza ata o importe dos traballos
correspondentes que non rebasen o limite do contido normal daquel que, no caso das
construcions, esta representado pola metade do custo de reposicion do ben ou de nova
construcion con caracteristicas similares, excluido o valor do solo”. Dicimos que a LOUG
tenta resolver este problema, mais non o fai totalmente, porque unicamente explicita unha
soluciéon para o caso das construcions; nos restantes supostos, o limite sera o “do conti-
do normal” do deber de conservacién. A transcendencia verdadeira desta remisiéon a un
concepto xuridico indeterminado como é o de “contido normal” revélase cando como na
LR o limite do deber legal de conservacién se refire a operaciéns complexas que afectan a
construcions, dotaciéns e servizos. En efecto, o art. 11 LR fai depender a xustificacion da
viabilidade econémica das actuacions sobre o medio urbano, entre outros, “da sta adecua-
cion aos limites do deber legal de conservacion”. Asi mesmo, entre os estremos aos que se
ha de referir a memoria de viabilidade econémica, o mesmo precepto dispén que o estudo
comparado dos pardmetros urbanisticos existentes e propostos para acadar “a non supera-
cion dos limites do deber legal de conservacion”.

Do exposto concliese que ha de xustificarse, a través da memoria de viabilidade econé-
mica, que os custos das actuacions sobre o medio urbano non superan o limite do deber
legal de conservacién. Pois ben, o teor do precepto fai xurdir dubidas acerca da sua virtua-
lidade real posto que, podendo comprender as actuaciéns sobre o medio urbano obras de
implantacion ou reforzo de dotacions urbanas e, no seu caso, de demolicién e substitucién
de edificacions existentes por outras novas, semella dificil xustificar que o seu custo non
excede do deber legal de conservacion. Ao respecto, compre recordar que, tal e como se
expuxo, ese limite vén marcado na stia marxe superior polo suposto de ruina econémica,
determinado no caso de Galicia pola metade do custo de reposicion do ben ou nova edifi-
cacion de caracteristicas similares, con exclusion do valor do solo.

Sen prexuizo das precisions que ao respecto deberd necesariamente realizar a lexislacion
urbanistica imponse, ao meu xuizo, e a fin de tentar conciliar os estremos expostos, unha
interpretaciéon integradora da norma no sentido de entender que a comparacion entre os
custos da actuacion e a valoracion dos beneficios da mesma (edificabilidade, intensidade,
novos usos, dereitos de superficie, etc...) debe arroxar, como maximo, uns maiores custos
iguais ao limite do deber legal de conservacion. Este razoamento parte da premisa de con-
siderar que as actuacions de rehabilitacion e rexeneracion urbanas nacen do cumprimento
dun deber integrante do estatuto do dereito de propiedade inmobiliaria cal é o de reha-
bilitacion urbanistica. E dicir, as actuaciéns sobre o medio urbano non son operaciéns de
transformacién urbanistica sensu stricto que tefien por obxecto crear cidade senédn, pola

10 Sobre o alcance do deber legal de conservacién e o seu tratamento pola xurisprudencia, vid. Sdnchez Goyanes, Enrique (dir.). Derecho
urbanistico de Galicia. EL Consultor de los Ayuntamientos y los Juzagados. 2006. Paxs. 961 a 984.

11 Vid. STS do 02/12/1999, na que se deixa sentado que “[..] se o deber de manter os edificios en condicions de sequridade, salubridade e
ornato publico integra o contido normal do dereito de propiedade, ese deber ten o seu limite ou momento de cesacion na situacion de
ruina, pois cando resulta procedente a demolicion extinguese, por incompatibilidade, o deber de conservacion, o cal non é obstdculo para
a imposicion de obras ou reparacions de recofiecida urxencia e de caracter provisional e excepcional, coa finalidade de atender a sequiri-
dade e incluso salubridade do edificio en tanto estea habitado ou en pé”.
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contra, rexenerar ou rehabilitar a cidade xa creada. Todo iso de xeito andlogo a como o
propietario dun edificio, nacido dunha operacion de transformacién urbanistica e dun pro-
ceso de equidistribucién, debe asumir os custos necesarios para mantelo en condiciéns de
seguridade, salubridade, habitabilidade e ornato.

Afondando no estudo do procedemento para a ordenacién e execucién das actuacions
sobre o medio urbano, non podemos deixar de referirnos & cando menos curiosa prevision
gue introduce o art.10.1 LR habilitando & lexislacion urbanistica aplicable (autonémica) para
gue, cando sexa precisa unha modificacion puntual do planeamento, regule a aprobacion
de certos programas ou instrumentos de ordenacién polo procedemento de aprobacién das
normas regulamentarias. Literalmente, o precepto dispén que “non obstante, tal lexisla-
cion (a urbanistica) podera prever que determinados programas ou outros instrumentos de
ordenacion se aproben de forma simultdnea a aquela modificacion (puntual), ou indepen-
dente dela, polos procedementos de aprobacidon das normas requlamentarias, cos mesmos
efectos que terian os propios plans de ordenacion urbanistica” .

Se ben o precepto unicamente habilita & lexislacion urbanistica para aplicar o procede-
mento de aprobacién das normas regulamentarias aos plans ou programas que determine,
semella que coa intencion de axilizar a sta aprobacién, non parece o mais correcto que tal
procedemento resulte aplicable & aprobacién de instrumentos de ordenacién urbanistica. E
isto por duas razéns:

1. A primeira é que, estando perfectamente regulada a aprobacion das figuras de pla-
neamento, semella unha solucién extravagante e que produce unha dispersion de
procedementos introducir novos procedementos para a sta aprobacion, aplicables,
segundo o teor da norma, cando se refiran a actuaciéns de rehabilitacion ou renova-
cion urbana e sexa preciso modificar a ordenacién urbanistica vixente.

2. Ensegundo lugar, a pretendida axilidade a acadar posiblemente non sexa tal en tanto
en canto, como se vén de expor, esta solucion sé seria aplicable nos supostos nos que
debe tramitarse unha modificacion da ordenacion urbanistica. Neste caso, os resulta-
dos, medidos en tempo de tramitacion, probablemente sexan similares que aplicando
os procedementos actualmente regulados para a aprobacién dos correspondentes
instrumentos de planeamento toda vez que a aprobacién previa ou simultanea da-
quela é condicion previa para a viabilidade da actuacion pretendida.

Ao meu xufzo, a regulacion contida na LR ao respecto da definicion dos instrumentos ne-
cesarios para o desenvolvemento das operaciéns sobre o medio urbano adoece de falta de
concrecion. A técnica lexislativa deberia permitir, sen necesidade de invadir as competencias
autonomicas en materia de urbanismo, delimitar sequera xenericamente o tipo de instru-
mentos (ou plans ou programas) que han de sustentar as actuaciéns referidas. Noutro caso,
esa falta de definicion unicamente supora un atraso na posta en marcha das actuacions
sobre o medio urbano, ao tempo que pode introducir un factor de dispersion e complexi-
dade non imprescindible para a sta execucion, ao ser abordada esta cuestion polas distintas
normativas autonémicas.
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2.4.2 O procedemento de ordenacion e execucion das actuacions sobre o medio urbano

Tendo en conta que cando as actuacions sobre o medio urbano precisan dunha modifica-
cion da ordenacion urbanistica han de tramitarse segundo o procedemento de modificacion
do instrumento de planeamento de que se trate, a LR limitase a regular o procedemento
no suposto que se artella mediante a delimitaciéon do &mbito da actuacién ou se autorice
a actuacion illada.

Neses supostos, o art. 10.2 LR dispén que se deberan garantir as notificacions requiridas
“pola lexislacion aplicable”, sen concretarse, alomenos, se tales notificacions han de al-
canzar s6 aos propietarios existentes no dmbito ou tamén aos titulares doutros dereitos
e intereses lexitimos. (A xeito de comparacién, nos procedementos de equidistribucion, a
LOUG restrinxe a notificacion aos titulares catastrais). Asi mesmo, a lei di que se sometera
o acordo ao tramite de informacion publica “cando sexa preceptivo”.

A transcendencia do tramite de notificacion vén non sé do feito de pdr en cofiecemento
dos interesados (sexan quen sexan) o inicio do procedemento para a execucién dunha
operacién de rehabilitacién ou renovacién urbana, sendén tamén do contido que a mesma
ha de incorporar:

a) O avance da equidistribucion de cargas e beneficios derivados da operacion “que sexa
precisa”, di a norma.

b) O plan de realoxo, temporal e definitivo, e de retorno.

2.4.3 Os efectos da delimitacion dos ambitos de xestion e
execucion das actuacions sobre o medio urbano

2.4.3.1. Efectos xerais

A LR describe unha serie de efectos que potencialmente poden despregar as actuacions de
rehabilitacion e renovacion e rexeneracion urbanas para a mellor consecucion dos fins das
politicas publicas destinadas a acadar un medio urbano mais sostible, eficiente e competi-
tivo (véxanse os fins da lei descritos no art. 3 LR), e que poden sintetizarse na habilitacion
para a ocupacion dos espazos libres ou de dominio publico ou das superficies comuns de
uso privativo dos inmobles en réxime de propiedade horizontal ou complexo inmobiliario,
tratase do solo, voo ou subsolo, co fin de instalar ascensores ou elementos destinados a
acadar o obxectivo de accesibilidade universal. A ocupacién unicamente sera posible cando
non resulte viable técnica ou economicamente outra solucién e sempre que se asegure a
funcionalidade dos espazos libres ou de dominio publico. (Art. 10.3 LR).

O apdo. 4 do art. 10 LR estende a habilitacion para a ocupacion ao suposto no que o fin a
conseguir sexa a realizacion de obras que reduzan alomenos un 30%, en cémputo anual,
a demanda enerxética de calefaccion ou refrixeracion do edificio e para as actuaciéns que
o citado apartado describe.

A lei puntualiza no seu art. 10.5 que cando as actuaciéns descritas recaian sobre inmobles
declarados de interese cultural ou afectos a algun réxime de proteccién, deberan buscarse
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solucions innovadoras tendentes & preservacion dos valores que o fixeron merecente desa
proteccion.

A lei dispdn que os instrumentos de ordenacion urbanistica, en aras da efectividade desa
posibilidade, introduciréan previsiéns do teor do non computo a efectos de volume edifica-
ble, distancias a lindeiros, edificaciéns ou via publica ou alifaciéns desas ocupacions, ou
ben outras destinadas a favorecer o mesmo fin e que prevexa a lexislacion urbanistica.

2.4.3.2. Efectos especificos

A aprobacion da delimitacién do dmbito sobre o que se ha de materializar a actuacién de
rehabilitacién ou rexeneracion e renovacion urbanas, unha vez firme en via administrativa,
precisa o art. 12.1 LR, da lugar ao xurdimento dunha serie de consecuencias sumamente
transcendentes encamifiadas a facer viable a actuacion por canto, dun lado, se desprega
un arsenal de potestades administrativas exorbitantes e, doutro lado, produce unha serie
de efectos sobre os bens de titularidade municipal que superan os limites establecidos ata
o de agora pola lexislacién patrimonial e urbanistica. Eses efectos, detallados no art. 12 LR,
serfan os seguintes:

a) A declaracion de utilidade publica ou interese social aos efectos de expropiacion,
venda ou substitucion forzosa dos bens e dereitos dos que sexa preciso dispofer para
a execuciéon da operacion.

b) A suxeicidon aos dereitos de tenteo e retracto a favor da Administracion actuante,
sen prexuizo daqueloutros diferentes que lle poida atribuir a lexislacién aplicable, dos
bens e dereitos necesarios para desenvolver a actuacion.

€) Habilita para ocupar a superficie dos espazos libres ou de dominio publico municipal
indispensables para a instalacién de ascensores ou elementos destinados a garantir a
accesibilidade universal.

Para o0 mesmo fin, opérase por ministerio da lei a cesion do uso do voo sobre tales su-
perficies “polo tempo en que se mantena a edificacion” ou, no seu caso e tamén ope
legis, a recualificacion urbanistica, desafectaciéon e alleamento directo 4 comunidade
ou agrupaciéon de comunidades de propietarios correspondente.

Efectos estes que supofien unha excepcién ao réxime xuridico ordinario dos bens das
Entidades Locais (contido, ademais de na lexislacion basica de réxime local, na Lei
33/2003, do 3 de novembro, de patrimonio das Administraciéns Publicas e no RD
1372/1986, do 13 de xufo, Regulamento de bens das Entidades Locais) pois, nun
caso, habilitase para o uso privativo de bens demaniais ou alléanse dereitos de uso
sobre o voo dos mesmos, prescindindo do procedemento ordinario de concorrencia
e, noutro caso, opérase unha recualificacién urbanistica da superficie afectada (o es-
pazo libre ou dotacidon muda a solo urbano, sequndo compre entender), producese a
alteracion da sua cualificacion xuridica (pasando de ben demanial a patrimonial) e tal
superficie alléase directamente (sen concurso nin poxa, como é ordinario) a favor da
comunidade ou agrupacion de propietarios correspondente.

Estas medidas supofien unha excepcion clarisima ao rixido e formalista réxime xuridico
dos bens das Administracions Publicas, en xeral, e das Entidades Locais, en particular,
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especialmente en tanto afectan a bens de dominio publico cuxa xestion ha de adecua-
rase a uns procedementos legalmente establecidos e taxados (autorizacions e conce-
siéns'?) e que para mudar de natureza (desafectacion') requiren da tramitacion dun
procedemento complexo. Ese caracter excepcional da previsién atenlase, por outra
banda, ao limitarse a un suposto de feito moi concreto: a instalacion de ascensores
ou outros elementos destinados a garantir a accesibilidade universal aos edificios e
4 necesidade de que concorran dudas circunstancias: a primeira, “sempre que resulte
inviable técnica ou economicamente calquera outra solucion e quede garantida a fun-
cionalidade do dominio publico correspondente” e a segunda, que o solo afectado
estea incluido na delimitacion aprobada e firme en via administrativa dun &mbito para
a execucion dunha actuacion de rehabilitacién ou renovaciéon urbana.

Compre mencionar que o réxime excepcional exposto resulta aplicable unicamente
aos bens de titularidade municipal; correspondéndolle a titularidade a outras Adminis-
tracions Publicas a aprobacion firme da delimitaciéon do ambito unicamente lexitima
aos concellos para solicitar a cesion de uso ou a desafectacion, a cal se tramitard, se
resulta procedente, con arranxo & lexislacién patrimonial correspondente. E dicir, ao
contrario do que acontece cos bens de titularidade municipal, tratandose dos doutras
Administraciéns a lei, de xeito un tanto incomprensible, non atrible ningun efecto
practico & aprobacion definitiva da delimitaciéon do ambito das operacions sobre o
medio urbano. Ao meu xuizo, coas cautelas debidas atendendo ao tipo de ben de que
se tratase e &s suas concretas afectacion e destino, non deberfa existir impedimento
ningun para que tales bens recibisen un tratamento semellante aos de titularidade
municipal no mesmo suposto de feito e tratdndose de acadar os mesmos fins.

d) Habilita para o inicio das actuaciéns de execucién da operacién de que se trate.

O acordo administrativo aprobatorio de calquera das actuaciéns descritas, di o apdo. 2 do
art. 12 LR, determina “a afeccion real directa e inmediata, por determinacion legal, das
fincas constitutivas de elementos privativos de réximes de propiedade horizontal ou de
complexo inmobiliario privado, calquera que sexa o seu propietario, ao cumprimento do
deber de custear as obras".

Ainda que o precepto di que tal afeccion se produce coa autorizacion ou conformidade
administrativa de calquera das actuaciéons descritas, o certo é que parece léxico entender
gue se refire ao de inicio das actuacions de execucién pois no tramite procedemental as
restantes actuacions (expropiacions, autorizacions para ocupacions de espazos libres ou de
dominio publico ou cesion de uso de voo, etc...) necesariamente han de ser posteriores a
aquel.

O art. 12.2 LR detalla que a afeccion real dos elementos privativos dos réximes de propieda-
de horizontal ou complexo inmobiliario se faré constar mediante nota marxinal no Rexistro
da Propiedade, con constancia expresa do seu caracter de garantia real, e co mesmo réxime
de preferencia e prioridade establecido para o pagamento de cotas de urbanizacion'™.

12 Vid.art. 86 Lei 33/2003, do 3 de novembro, do patrimonio das Administracions Publicas (LPAP).
13 Vid.art. 69 LPAP e art. 8 do RD 1372/1986, do 13 de xufio, Regulamento de bens das Entidades Locais.

14 Vid.art. 19 RD 1093/1997, do 4 de xullo, aproba as normas complementarias ao Regulamento para a execucion da Lei hipotecaria sobre
inscricion no Rexistro da Propiedade de actos de natureza urbanistica, no que se indica que “Quedaran afectos ao cumprimento das
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A fixacion dun réxime de afeccion real dos elementos privativos dos complexos inmobi-
liarios e inmobles en réxime de propiedade horizontal ha de xulgarse como un elemento
plenamente acertado e que ha de erixirse como fundamental aos efectos de garantir a
viabilidade da execucién das operacions sobre o medio urbano. A vez, pon de relevo unha
vez mais, a asimilacion deste tipo de actuaciéns as de transformacion urbanistica.

2.5 A execucion das actuacions sobre o medio urbano

2.5.1 Unha reflexion previa: a natureza das actuacions sobre o medio
urbano e a “descategorizacion” do solo urbano

A promulgacién da LR reabre, dalgun xeito, a vella cuestion da chamada “descategoriza-
cién” do solo urbano. Isto é, da posibilidade de reclasificar como “non consolidado” o solo
urbano que ten a consideracién de “consolidado” no planeamento con ocasién ou, mellor
dito, para facer posible a implantacion de novas ou maiores dotaciéns urbanas (e o conse-
guinte incremento da edificabilidade como fin ultimo ou disimulado).

A "descategorizacién” configlrase como un mecanismo mediato que permite, como é
doadamente imaxinable, levar a cabo procesos de transformacion urbanistica en ambitos,
como xa se dixo, clasificados inicialmente como solo urbano consolidado nos que, por estar
“rematada” a cidade, tales procesos de transformacién estan excluidos per se.

Pois ben, a LR enceta de novo o debate por canto ten por obxecto regular as actuaciéons
sobre o medio urbano que tefien por obxecto a execucién de obras de rehabilitacion edifi-
catoria e de rexeneracion e renovacion urbanas, caracterizadas estas como as que afectan
tanto a edificios como ao tecido urbano e incluindo, no seu caso, a substitucion de edifi-
cacions previamente demolidas. E estas actuacions poden recaer sobre ambitos illados ou,
no que mais interesa & cuestion que se examina, sobre ambitos de delimitaciéon conxunta.

Mediante as actuacions sobre o medio urbano en dmbitos de delimitacion conxunta ar-
téllanse operaciéns complexas en tecidos urbanos degradados co fin de acadar os fins
definidos no art. 3 LR, fundamentalmente a consecucion de vivendas accesibles e enerxeti-
camente eficientes nun medio urbano seguro, salubre e accesible, asi como a implantacion,
reforzo e mellora da calidade das infraestruturas, dotaciéns e equipamentos necesarios. A
execucion desas operacions pode levar consigo non sé a demoliciéon de vivendas e a implan-
tacion ou mellora de dotaciéns urbanas senén unha auténtica reurbanizaciéon do &mbito.

A xurisprudencia é estrita, no sentido de prohibir a “descategorizacién” do solo urbano
“consolidado” que se levaba a efecto mediante a reclasificacion dese solo como “urbano
non consolidado”, via revision ou modificacion puntual do planeamento xeral e, corren-
temente, mediante a remision da sta ordenacion detallada a un plan especial de reforma
interior (PERI). A cuestién non é banal pois, como pode entenderse facilmente, os procesos
de transformacion urbanistica cargan sobre os propietarios do solo os custos do estable-

obrigas de urbanizar, e dos demais deberes dimanantes do proxecto e da lexislacion urbanistica, todos os titulares do dominio ou outros
dereitos reais sobre as fincas de resultado do expediente de equidistribucion, incluso aqueles cuxos dereitos constasen inscritos no Rexistro
da Propiedade con anterioridade & aprobacion do proxecto, con excepcion do Estado en canto aos créditos aos que se refire o artigo 73 da
Lei xeral tributaria e aos demais deste cardcter, vencidos e non satisfeitos, que consten anotados no Rexistro da Propiedade con anteriori-
dade d practica da afeccion’”.
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cemento ou reforzo das dotacions urbanas e implican a reversién na comunidade de parte
das plusvalias xeradas durante o proceso, mediante a obtencion polo concello do 10 % do
aproveitamento. Pola contra, tratdndose de solo urbano consolidado, os custos da implan-
taciéon ou reforzo de dotacions urbanas recaen esencialmente sobre o concello’ por canto
ao estar rematada a cidade non cabe impor aos propietarios do solo as cargas inherentes
a0 proceso necesario para acadar ese “remate” do urbano.

Como dicimos, a xurisprudencia vén mantendo un criterio unanime e tallante, no senti-
do de vedar as operacions de transformacién urbanistica sobre o solo urbano clasifica-
do inicialmente polo planeamento xeral como “consolidado”. Asi, por exemplo, a STS do
23/09/2008 (recurso de casacion 4731/2004) deixa sentado no seu Fundamento de Dereito
5° que “[...] que uns terreos que indubitadamente contan, non sé cos servizos esixibles
para a sta consideracion como solo urbano, sendn tamén cos de pavimentacion de calzada,
encintado de beirarrtas e luz publica, e que estan plenamente consolidados pola edifica-
cion —sobre ningun destes aspectos se suscitou a controversia— haberian de perder a con-
sideracion de solo urbano consolidado, pasando a ter a de solo urbano non consolidado,
pola soa circunstancia de que o novo planeamento contemple para eles unha determinada
transformacion urbanistica.

Tal degradacion na categorizacion do terreo pola soa alteracion do planeamento, ademais
de resultar allea & realidade das cousas, produciria consecuencias dificilmente compatibles
co principio de equidistribucion de beneficios e cargas derivados do planeamento, principio
este que, sequndo a normativa basica (artigo 5 da Lei 6/1998), as leis deben garantir. En
efecto, de aceptarse a solucién que propugnan os recorrentes —que é a plasmada no pla-
neamento anulado na sentenza recorrida— os propietarios dos terreos cuxa consideracion
como urbanos fora ata enton indubitada sequndo o planeamento anterior, o que permite
supor que xa no seu dia cumpriran cos deberes necesarios para que o solo acadase esa con-
dicién, quedarian novamente suxeitos, por virtude do cambio do planeamento, ao réxime
de deberes e cesidns previsto no artigo 14 da Lei 6/98 para os titulares de solo urbano non
consolidado, consecuencia esta que, como dicimos, non resulta respectuosa coa esixencia
de que a distribucion de dereitos e deberes resulte xusta e equitativa”.

En termos se cabe mais contundentes se pronuncia a STS do 16/02/2012 (recurso de ca-
sacion 4377/2009) que declara a nulidade da modificacion puntual do Plan Xeral de Ore-
denacion Urbana de Santiago de Compostela para a creacién da Ordenanza Especial OE-4
(Colexio Manuel Peleteiro) e pola que se categorizan os terreos do citado Colexio Manuel
Peleteiro como “solo urbano non consolidado, ao dispor no seu Fundamento de Dereito
3° que “como explica a sentenza de 14 de xullo de 2011 (casacion 1543/08), o ante-
rior significa, no plano da xestién urbanistica, a imposibilidade de someter ao réxime de
cargas das actuacions sistematicas, que son propias do solo urbano non consolidado, a
terreos que merecian a categorizacion de urbano consolidado conforme & realidade fisica
preexistente ao planeamento que prevé a nova ordenacion, a mellora ou a reurbanizacion,
e iso porque non procede devaluar o estatuto xuridico dos propietarios desta clase de

15 Art. 166.1 LOUG (“Obtencion dos sistemas xerais”): “Os terreos destinados a sistemas xerais que deban implantarse sobre solo rustico ou
urbano consolidado obteranse mediante expropiacion forzosa, por convenio entre a Administracion e o propietario ou por permuta forzosa
con terreos do patrimonio municipal do solo”.

Art.167.1 LOUG (“Obtencién de terreos destinados a dotacions locais”) “Os terreos destinados polo planeamento a dotacidns locais en solo
urbano consolidado obteranse mediante expropiacion forzosa, por convenio entre a Administracion e o propietario ou por permuta forzosa
con terreos do patrimonio municipal do solo”.
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solo esixindolles o cumprimento das cargas e obrigas establecidas para os propietarios do
solo non consolidado. Como indica a sentenza antes citada do 23 de setembro de 2008
(casacion 4731/04) «...Tal degradacion na categorizacion do terreo pola soa alteracion do
planeamento, ademais de resultar allea a realidade das cousas, produciria consecuencias
dificilmente compatibles co principio de equidistribucion de beneficios e cargas derivados
do planeamento, principio este que, sequndo a normativa basica (artigo 5 da Lei 6/1998),
as leis deben garantir».

Estes razoamentos son trasladables integramente ao caso examinado, posto que a modi-
ficacion do Plan Xeral obxecto de impugnacion se refire a unha parcela cuxa condicion de
soar ninguén discute, como é a situada no numero 27 da rua de San Pedro de Mezonzo,
que vifa destinada a dotacion docente de titularidade privada (Colexio Manuel Peleteiro). A
modificacion aprobada contempla a substitucion do uso docente polo residencial, asignan-
do & parcela a edificabilidade de 23.500 m? e remitindo a ordenacion detallada a un ulterior
Plan Especial de Reforma Interior. Ainda que sequndo a lexislacion autonomica os plans
especiais de reforma interior tehen por obxecto a execucion de operacions de reforma en
solo urbano non consolidado (artigo 70 da Lei autonémica 9/2002), esa prevision non pode
privar aos terreos da condicion de solo urbano consolidado xa acadada, maxime cando fora
posible establecer a ordenacion detallada da parcela desde o propio Plan Xeral.”

Os anteriores razoamentos reitéranse na STS do 10/05/2012 (recurso de casacion
4457/2009) que declara a nulidade do Plan Especial de Reforma Interior n° 12 do Plan Xeral
de Santiago de Compostela para a ordenacion detallada dos terreos ocupados polo Colexio
Manuel Peleteiro, no relativo & categorizacion dese solo como urbano non consolidado e
4s obrigas de cesion de aproveitamento derivadas desa categorizacion, declarando que lle
corresponde aos terreos a consideracion de solo urbano consolidado.

Pois ben, como diciamos, a LR parece que abre unha porta as operacions de transformacion
urbanistica de &mbitos da cidade que terian a consideracion de solo urbano consolidado e,
en consecuencia, & aplicacion de mecanismos de equidistribucion de cargas e beneficios,
facendo posible a implantacion ou reforzo de dotaciéons urbanas a través de procedementos
de execucion sistematicos.

Esta conclusién extraese considerando os seguintes razoamentos:

a) A propia definicion das “actuacions sobre o medio urbano” contida no art. 7.1 LR,
segundo o cal son "aquelas que tefien por obxecto realizar obras de rehabilitacion
edificatoria, cando existan situacions de insuficiencia ou degradacion dos requisitos
basicos de funcionalidade, sequridade e habitabilidade das edificacions, e de rexene-
racion e renovacion urbanas, cando afecten, tanto a edificios, como a tecidos urba-
nos, podendo chegar a incluir obras de nova edificacion en substitucion de edificios
previamente demolidos” .

Tendo en conta que, consonte ao previsto no art. 12.1 LR, as actuaciéns poden ter
caracter illado ou conxunto, habilitando o art. 9.2 LR as Administracions Publicas para
formular e executar os instrumentos que establezan as operaciéns sobre o medio
urbano cando existan “situacions de insuficiencia ou degradacion dos requisitos basi-
cos de funcionalidade, sequridade e habitabilidade das edificacions, obsolescencia ou
vulnerabilidade de barrios, de ambitos ou de conxuntos urbanos homoxéneos; ou si-
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tuacions graves de pobreza enerxética”, semella que, especialmente neste derradeiro
suposto, ha de resultar necesario acudir a mecanismos semellantes aos precisos para
a execucion sistematica do planeamento. Noutro caso, semella imposible levar a cabo
a renovacion e rexeneracion de tecidos urbanos e de edificacions en ambitos de ac-
tuacién conxunta mediante procedementos analogos aos de execucion asistematica
do planeamento.

b) O acordo de delimitacién dos dmbitos de actuacion conxunta ou de autorizacion das
actuacions illadas sobre o medio urbano conterd, entre outros estremos, o “avance
da equidistribucion que sexa precisa”, definida como “a distribucion, entre todos os
afectados, dos custos derivados da execucion da correspondente actuacion e dos be-
neficios imputables & mesma, incluindo entre eles as axudas publicas e todos os que
permitan xerar algun tipo de ingreso vinculado & operacion” [art. 10.2 a) LR]. E dicir,
a lei recofiece explicitamente a procedencia das operacions de equidistribuciéon para
a efectiva execucion dos instrumentos que establezan as actuacions sobre o medio
urbano.

¢) A memoria de viabilidade econémica que ha de anteceder aos instrumentos de orde-
nacion e execucion das actuaciéons sobre o medio urbano ha de analizar a existencia
“dun adecuado equilibrio entre os beneficios e as cargas derivados da mesma [da
actuacion]”, a fin de xustificar a viabilidade econémica da operacién (art. 11 LR). Asi
mesmo, a referencia explicita, entre os aspectos que ha de analizar, 4 modificacion
ou implantacién de redes (dotacions) publicas, & fixacion de novas edificabilidades,
densidades e usos, & determinacion de valores de repercusién para 0s NOvVOs USOS
ou & transformacion fisica retrotraenos ineludiblemente & terminoloxia asociada cos
procesos de transformacion urbanistica.

d) O art. 13.1 LR habilita para o recurso na execucién das actuacions sobre o medio
urbano a todas as modalidades de xestion directa e indirecta admitidas pola lexisla-
cion de ordenacion territorial e urbanistica. Referencia esta que, implicitamente, nos
conduce &s modalidades de execucion sistematica do planeamento (compensacion,
cooperacion, etc,...) e, en consecuencia, aos procedementos de transformacién urba-
nistica. Noutro caso, careceria de toda Iéxica a remision legal aos procedementos de
xestion do planeamento.

Pero se as disposicions da LR permiten deducir a natureza de operaciéns de transformacion
urbanistica das actuaciéns sobre o medio urbano, as dubidas despéxaas completamente o
art. 14.1 TRLS, na redaccién dada pola LR, sequndo o cal aos efectos desa lei, son actua-
cions de transformacion urbanistica “a) As actuacions de urbanizacion, que inclten:

1) As de nova urbanizacion, que supon o paso dun ambito de solo de situacion de solo
rural & de urbanizado para crear, xunto coas correspondentes infraestruturas e dota-
ciéns publicas, unha ou méis parcelas aptas para a edificacion ou uso independente e
conectadas funcionalmente coa rede dos servizos esixidos pola ordenacion territorial
e urbanistica.

2) As que tefian por obxecto reformar ou renovar a urbanizacion dun ambito de solo
urbanizado, nos mesmos termos establecidos no paragrafo anterior.
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3) As actuacions de dotacion, considerando como tales as que tehan por obxecto in-
crementar as dotacions publicas dun ambito de solo urbanizado para reaxustar a sta
proporcion coa maior edificabilidade ou densidade ou cos novos usos asignados na
ordenacion urbanistica a unha ou mais parcelas do ambito e non requiran a reforma
ou renovacion da urbanizacion deste”.

Loxicamente, a transformacion urbanistica leva consigo procesos de equidistribucion e asi,
o art. 9.5 TRLS in fine, tamén na redacciéon dada pola LR, prevé que “cando a Administra-
cion impon a realizacion de actuacions de rehabilitacion edificatoria e de rexeneracion e
renovacion urbanas, o propietario terd o deber de participar na sua execucion no réxime
de distribucion de beneficios e cargas que corresponda, nos termos establecidos no art.
8.5¢)".

Deberia quedar fora de toda dubida o caracter de operacions de transformacién urbanistica
gue poden representar as actuacions de rexeneracion e renovaciéon urbana sobre dmbitos
conxuntos mais non acontece o mesmo acerca do fundamento conceptual que se puidera
considerar presuposto basico desa conclusion: isto é, a clasificacion como “consolidado” ou
“non consolidado” do solo urbano sobre o que recaen.

A lei, seguindo a doutrina constitucional sobre reparto de competencias en materia de ur-
banismo (STC 61/1997, do 20 de marzo'®) e continuando o sistema iniciado pola Lei do solo
de 2007, non establece (nin moito menos regula) categorias ou clases de solo, remitindo
esa tarefa & lexislacion autonodmica. Tera que ser, pois, a normativa urbanistica autonémica
a que resolva esta cuestion, ben amparando a “descategorizacién” do solo urbano, a dia
de hoxe repudiada pola xurisprudencia, ben desenvolvendo os mecanismos axeitados que
amparen as operacions de transformacion urbanistica sobre solo urbano consolidado.

Na mifia opinion seria o derradeiro o xeito mellor de abordar esta cuestiéon pois ainda que as
actuacions de rexeneracion ou renovaciéon urbanas poden supor auténticas operacidons mais
gue de urbanizacion de re-urbanizacion e de construcion da cidade, o certo é que non pode
descofecerse que recaen sobre ambitos de solo urbano que redinen as condicions de conso-
lidacion do solo, sen prexuizo do grao de degradacién maior ou menor que presenten. Ao
contrario, a “descategorizacion” dese solo, supdn acudir a unha mera ficcion (a de que o
solo urbano non esta consolidado) para acadar un obxectivo que a LR admite claramente,
cal é a transformacion urbanistica dese solo. A maiores, a aplicacion de técnicas de equi-
distribucién sobre dambitos de solo urbano consolidado non ten por que infrinxir a esixencia
legal de xusto reparto de cargas e beneficios nin supor a imposicion dunha nova carga ilegal
aos propietarios de solo urbano consolidado pois, como vimos, o suposto habilitante deste
tipo de actuacions é a existencia dunha situacién de degradacién urbana que se pretende
salvar mediante a re-urbanizacién do dmbito. E dicir, o estado de degradacién é demostrati-
vo do esgotamento dos “beneficios” obtidos polos propietarios do solo a cambio de ter so-
portado as cargas inherentes & transformacion urbanistica e a execucién das actuacions de
rexeneracion ou renovacion urbanas, por canto levan consigo a re-urbanizaiciéon do ambito
e a consecuente obtencién de novas plusvalias polos propietarios xustifican a imposicion de
novas cargas a estes.

16 Vid.tamén a STC 164/2001, do 11 de xullo.
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2.5.2 Sistemas de execucion

A LR é absolutamente aberta ao prever os modos e procedementos para o desenvolve-
mento das actuacions sobre o modo urbano. Asi, o art. 13.1 LR di que “as Administracions
Publicas poderan utilizar, para o desenvolvemento da actividade de execucion das actua-
cions de rehabilitacion edificatoria e as de rexeneracion e renovacion urbanas, todas as
modalidades de xestion directa e indirecta admitidas pola lexislacion de réxime xuridico,
de contratacion das Administracions Publicas, de réxime local e de ordenacion territorial e
urbanistica”. A prevision legal semella admitir e, o que é mais importante, equiparar, tanto
modos de xestion ou prestacion de servizos publicos como os regulados na lexislacion urba-
nistica autondmica para o desenvolvemento urbanistico do solo.

A deficiente técnica lexislativa empregada na redaccién do precepto e a confusién de con-
ceptos do lexislador l1évano a admitir como mecanismos habiles para a execuciéon das ope-
racions sobre o medio urbano que, como vimos, poden levar aparellada procedementos de
equidistribucion de beneficios e cargas (singularmente tratdndose de actuacions conxuntas)
institucions xuridicas desefiadas para un fin concreto e radicalmente diferente como é a
prestacion de servizos publicos. A este respecto, resultan sumamente reveladoras as refe-
rencias da norma as “modalidades de xestion directa e indirecta admitidas pola lexislacion
de réxime xuridico, de contratacion das Administracions Publicas, [e] de réxime local”, que
nos retrotraen directamente a figuras como a encomenda de xestion, o organismo auto-
nomo, a entidade publica empresarial, a axencia, a xestion indiferenciada, o érgano des-
concentrado, o consorcio, ou a sociedade publica (modos de xestion directa previstos na
lexislacion de réxime xuridico das Administracions Publicas e na lexislacion de réxime local)
ou a concesidn, o concerto, a sociedade de economia mixta ou a xestion interesada (modos
de xestion indirecta regulados na TRLCSP), e sen prexuizo daqueloutros neste momento
non se lembran.

Posiblemente o Unico modo de dotar de sentido ao precepto sexa o de entender que non
estaba a referirse aos modos polos que han de executarse as actuacions de rehabilitacion
ou renovacion e rexeneracion urbanas, senén que se pretendia detallar aos suxeitos ca-
pacitados para levar a cabo esa execucion. E dicir, o enfoque da norma estaria posto non
no obxecto (as modalidades de execucion) senén nos suxeitos habilitados (ben por si sos
ben mediante férmulas de cooperacion interadministrativa) para levar a efecto o desen-
volvemento da actuacién, ben directamente ben mediante procedementos de execucién
indirecta, pero en todo caso polos previstos na lexislacion urbanistica aplicable. E isto seria
asi porque a complexidade das actuacions de execucién, que levan consigo nuns casos ope-
racions de equidistribucion e, noutros casos, a expropiacién ou a ocupacion dos inmobles
afectados e, en todo caso, a execucioén fisica da operacidon mediante a realizacion da obra,
non resulta posible a través de figuras como o contrato administrativo de concesion cuxo
obxecto non s¢ é mais limitado senén tamén absolutamente diferente.

2.5.3 Iniciativa e suxeitos intervinientes na execucion

O teor do art. 13.1 LR comentado, xunto co xa exposto en relacion coa iniciativa no pro-
cedemento de ordenacién das actuacidns sobre o medio urbano, asi como as referencias
explicitas contidas nas letras a) e ¢) do art. 15.3 LR, permiten deducir que a xestion da
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execucion desas actuacions lle pode corresponder tanto & Administracion como a suxeitos
de Dereito Privados.

Con maior detalle, o art. 15.1 LR relaciona os suxeitos lexitimados para participar na execu-
cion das operacions de rehabilitacion ou renovacién ou rexeneracion urbanas: Administra-
cioéns Publicas, entidades publicas adscritas ou dependentes das anteriores, as comunidades
e agrupacions de comunidades de propietarios, as cooperativas de vivendas, as asociacions
administrativas constituidas ao efecto, os propietarios de terreos, construciéns, edificacions
e parcelas, os titulares de dereitos reais, os titulares de aproveitamento, as empresas e enti-
dades intervinientes por calquera titulo nas operacions e as asociaciéns administrativas que
estes derradeiros suxeitos poidan constituir, de acordo coa lexislacién sobre ordenaciéon do
territorio e urbanismo ou coa propia LR.

Aos suxeitos enumerados a LR atribuelles no art. 15.3 unha serie de dereitos e facultades
en orde & execucion das actuacions sobre o medio urbano, que desenvolveran, ou non, de
acordo coa sUa natureza xuridica, e que poden sintetizarse nos seguintes:

a) Actuar no mercado inmobiliario con plena capacidade xuridica. Neste punto, a lei
contén unha prevision de maior interese, cal é o recofiecemento da iniciativa dos
suxeitos antes citados, pola sUa propia iniciativa ou por encargo doutro dos suxeitos
que tefia a consideracion de “responsable da xestion”, os plans e proxectos de xestion
da actuacion.

b) Constituirse en asociacions administrativas para concorrer aos concursos publicos
convocados pola Administracion para a execucion das obras comprendidas na ac-
tuacion. Neste punto, a lei reconécelle a estas asociacions unha facultade de enorme
transcendencia, pero necesaria para a execucion das obras, como ¢é atribuirlle, na con-
dicion de fiduciario, o poder de disposicidon sobre os elementos comuns dos edificios
ou complexos inmobiliarios afectados pola actuaciéon e mais sobre as fincas privativas
existentes naquelas. E todo iso sen mais limitaciéns que as que puidesen vir estable-
cidas nos estatutos das comunidades de propietarios en réxime de divisién horizontal
ou complexo inmobiliario.

Coémpre facer notar que a LR non lle recofece a ningun outro suxeito interviniente no
procedemento de execuciéon a condicién de fiduciario con poder de disposicién sobre
aqueles elementos'. A ausencia desta prevision lévanos a cuestionar a viabilidade
da execucion das operacions sobre o medio urbano cando a iniciativa destas lle co-
rresponda a outros suxeitos privados. Neste suposto (pensemos, por exemplo, que o
desenvolvemento da actuacion lle corresponde aos propietarios das fincas afectadas),
a eventual solucion poderia vir dada pola aplicacion dos modos de execucién do pla-
neamento establecidos pola lexislacion urbanistica (no mesmo suposto, pensemos no
sistema de compensacion).

¢) Asumir, directamente ou asociados con suxeitos publicos ou privados que tamén in-
tervefian no procedemento, a xestién das obras.

17 Oart.158.2 LOUG atriblelle a mesma condicion de fiduciarias con poder de disposicion sobre as parcelas comprendidas no poligono de
que se trate ds xuntas de compensacion: “As xuntas de compensacion actuaran como fiduciarias con pleno poder dispositivo sobre as
fincas pertencentes aos propietarios membros daquelas, sen madis limitacidns que as establecidas nos estatutos”.

Velai unha similitude mais entre a execucion das actuacions sobre o medio urbano requladas na LR e a execucion do planeamento xeral.
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d) Constituir un fondo de conservacion e rehabilitacion, integrado polas achegas dos
propietarios e que podera destinarse a cubrir os non pagamentos das cotas destinadas
a custear as obras.

Bétase de menos que, sendo tan numerosos e variados os suxeitos que poden intervir
na xestion da execuciéon das actuaciéns, a lei limite aos propietarios as achegas ao
fondo de conservacion excluindo, alomenos de entrada, aos restantes suxeitos (por
exemplo, titulares de dereitos reais sobre os inmobles).

e) Adquirir condicion de beneficiario directo das medidas de fomento establecidas polas
Administraciéns para este fin, con habilitacion para percibir e xestionar as axudas que
se poidan outorgar aos propietarios de fincas.

f) Outorgar escrituras de modificacion do réxime de propiedade horizontal (hai que en-
tender, de xeito amplo, que tamén dos complexos inmobiliarios).

g) Ter a condicion de beneficiarios da expropiacion da parte de pisos e locais, en edi-
ficios destinados predominantemente ao uso de vivenda constituidos en réxime de
propiedade horizontal, que sexa indispensable para instalar os servizos comuins que
se previsen pola Administracion en plans, na delimitacion de dmbitos de actuaciéns
sobre o medio urbano ou en ordes de execucién, cando non sexa viable “técnica ou
economicamente” outra solucion e sempre que se garanta o respecto & superficie
minima e aos estandares establecidos para locais, vivendas e espazos comuns.

A vista de prevision, non semellarfa excesivo, de modo similar ao que acontece nos su-
postos de transformacion urbanistica, que a condicion de beneficiario da expropiacion
neste suposto se recofiecese tamén aos suxeitos lexitimados para intervir na operacion
cando o plan ou a delimitacién do dmbito da actuacion fose elaborado ou proposto
por suxeitos privados. Pola contra, o teor literal do precepto limita a atribucion da
facultade ao suposto no que os servizos comuns de que se trate respondesen a unha
prevision da Administracion.

h) Solicitar créditos para o financiamento das obras de conservacion e das necesarias
para a execucion da actuacion.

Esta derradeira prevision pode considerarse redundante 4 vista das facultades detalla-
das no primeiro apartado das que se enumeraron.

2.5.3.1. Especial referencia as asociacions administrativas

Coémpre deterse na regulacion que a LR fai no seu art. 16 das asociacions administrativas
que os suxeitos que intervefien no desenvolvemento das operaciéns sobre o medio urbano
poden constituir para executar as obras das referidas operaciéns.

O art. 16 LR detense regulando o seu réxime xuridico, caracterizado polas seguintes notas:

a) Son asociacions de natureza administrativa e con personalidade xuridica propia, de-
pendentes da Administracién actuante, que serd a competente para aprobar os es-
tatutos polos que han de rexerse (xunto coa LR e a lexislacion urbanistica aplicable),
momento no que adquirirdn a sta personalidade.
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b) Adoptaran os seus acordos por maioria simple das cotas, agas que os estatutos ou
a normativa aplicable establezan maiorias especiais en determinados supostos. Os
acordos asi adoptados seran impugnables mediante recurso de alzada perante a Ad-
ministracion da que dependan.

€) A sua disolucion producirase polo cumprimento dos seus fins e logo do acordo da
Administracién da que dependan, o que non se producird ata o cumprimento das
sUas obrigas.

A regulacion deste tipo de asociaciéons, quizais por pouco ambiciosa, pode conducilas a un
camifno sen safda: se ben a LR lle atriblie unha facultade poderosisima cal é a plena dispo-
sicion sobre os elementos comuns dos edificios ou complexos inmobiliarios e mais sobre as
fincas privativas existentes no &mbito das actuacions sobre o medio urbano, o certo é que a
LR limita o seu fin a “participar nos concursos publicos que a Administracion convoque aos
efectos de adxudicar a execucion das obras correspondentes” [art. 15.3 b) LR]. Que acon-
tecerfa no caso de que a asociacién administrativa constituida non resultase adxudicataria
das obras da actuacién? Ou doutro xeito, é rendible ou merece a pena investir tempo e re-
cursos na constitucion dunha asociacidon administrativa que sé potencialmente vai executar
as obras que son a sua razoén de ser?

Quizais fose mais factible que a lei lle atribuise a competencia para xestionar (ou colaborar
na xestién) a execucion das actuaciéns de rehabilitacidon ou renovacion ou rexeneracion
urbanas, de xeito semellante a unha xunta de compensacion, ou simplemente a execucién
das obras que comprenden, sen prexuizo de que polo seu caracter debesen respectar os
principios de publicidade e concorrencia na contratacion das obras. Ou quizais sexa preciso
agardar a que a lexislacion urbanistica autonémica complete a sua regulacién atribuindolle
mais fins que as doten dun maior contido.

2.5.4 Mecanismos de cooperacion na execucion das actuacions sobre o medio urbano

2.5.4.1. Convenios para o financiamento das actuaciéns sobre o medio urbano

O art. 17.1 LR enumera unha serie de negocios xuridicos que os suxeitos lexitimados para
intervir nas actuacions sobre o medio urbano poden concluir entre si co fin de “facilitar a
xestion e execucion” das actuacions, e que serian os seguintes:

a) Contratos de cesion, con facultade de arrendamento ou outorgamento do dereito de
explotacion a terceiros, das fincas urbanas ou dos seus elementos, por tempo deter-
minado, a cambio do pago aprazado do custo das actuaciéns que debe sufragar o
propietario de tales fincas.

b) Contrato de permuta ou cesion de terreos ou de parte da edificaciéon suxeita a reha-
bilitacion por determinada edificacion futura.

¢) Contrato de arrendamento ou cesién de uso de local, vivenda ou elemento dun edifi-
cio por prazo determinado en troques do cambio polo arrendatario ou cesionario do
pago de impostos, taxas, cotas, gastos de conservacion e das obras comprendidas nas
actuaciéns sobre o medio urbano.
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O apartado 2 do artigo citado precisa que, no caso de tratarse de cooperativas de vivendas,
os contratos referidos no primeiro e derradeiro apartado unicamente poderan referirse a
locais comerciais ou a instalacions e edificacions complementarias.

Como pode aprezarse tratase de negocios xuridicos destinados ao financiamento dos cus-
tos asociados & execucién material das obras obxecto das actuacions de rehabilitacién ou
rexeneracion e renovaciéon urbana, dispensando, nuns casos (b e ¢) ao propietario dos in-
mobles de sufragar todos ou parte dos gastos e, noutro caso (a), permitindolle aprazar o
pagamento de tales gastos, e que poden ser agrupados en duas grandes categorias: con-
trato de permuta de cousa futura e contrato de arrendamento inmobiliario con pagamento
da renda non difieiraria.

Coémpre entender que a listaxe de negocios xuridicos que poden concluir os suxeitos lexi-
timados para intervir nas operaciéons non se limita aos descritos no art. 17.1 LR, podendo
convir todos aqueles que consideren convenientes, de conformidade coa plena capacidade
xuridica para intervir no mercado inmobiliario que lle atribGe a lei [art. 15.3 a) LR], sen mais
limite que os fixados polas “leis, a moral e a orde publica” (art. 1255 do Cédigo Civil) e
aqueles que poidan derivar da sta natureza xuridica (diferenciacién suxeitos de dereito
publico - suxeitos de dereito privado, p.e.).

2.5.4.2. Convenios para a xestion das actuacions sobre o medio urbano

O art. 19 LR ten por obxecto regular a conclusion de convenios destinados a cooperar e,
en consecuencia, facilitar e favorecer a execucién das actuaciéons sobre o medio urbano
configurando, deste modo, unha figura xuridica analoga & dos convenios urbanisticos. Na
sUa virtude, habilitase &s Administracions Publicas que cooperen na xestion das actuacions
sobre o medio urbano para subscribir convenios coa ampla relacién de suxeitos, publicos e
privados, lexitimados para participar na execucion das actuaciéns e aos que nos referimos
nun apartado anterior deste traballo' (apartado 2.5.3).

A norma preocuipase, tamén, de definir o obxecto sobre o que poden versar tales conve-
nios:

a) "A organizacion da xestion da execucion”, indicando que podera revestir as formas
de consorcio ou de sociedade mercantil de capital mixto. Di a lei que, incluso, con
participaciéon privada minoritaria.

Cabe preguntarse por que prevendo a lei que as Administracions Publicas, para a
execucion das actuacions sobre o medio urbano, poderan empregar “todas as moda-
lidades de xestion directa e indirecta admitidas pola lexislacion de réxime xuridico, de
contratacion das Administracions Publicas, de réxime local e de ordenacion territorial
e urbanistica” (art. 13.1 LR) se restrinxe a colaboracién das Administracions Publicas
con outros suxeitos as figuras do consorcio e da sociedade de capital mixto.

Ao meu xuizo, tendo en conta a prevision transcrita e o recoiecemento legal da auto-
nomia da vontade das Administracions Publicas, cdmpre entender que a enumeracion

18  Vid.taménoart.15.1LR.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Num. 45 (xaneiro-xufio 2013)

Regap

A

N

ESTUDOS E NOTAS Q

55



56

Breve andlise da Lei 8/2013, do 26 de xuno, de rehabilitacion, rexeneracion e renovacion urbanas

exposta das formas xuridicas a través das que pode artellarse a cooperacién non ten
caracter pechado e que deben admitirse outras modalidades de colaboracion.

b) "“O procedemento e a competencia para a determinacion do xestor directamente
responsable da execucion” cando non a asuman a Administracién, o consorcio ou a
sociedade mixta que se poida constituir.

Non formula maiores dubidas esta prevision, sen prexuizo de recordar a necesidade
de garantir o respecto aos principios de publicidade e concorrencia na contratacion da
execucién das obras cando asuman a slia execucion os suxeitos privados.

C) "Os termos e as condicidns concretas, incluidas as axudas e incentivos publicos, da
ordenacion e a execucion da actuacion de que se trate”. Engade a norma que ditos
termos e condicidons poderan concretarse, & sta vez, mediante acordos entre o xestor
responsable da actuacion e os suxeitos lexitimados para participar no procedemento
de execucion.

Esta prevision vén sendo, dalgun xeito, o ldxico corolario da atribuida competencia 4
Administracién para aprobar os instrumentos de ordenacion das actuaciéons sobre o
medio urbano e como mecanismo para traspofer as concretas determinacions daque-
les durante o proceso de execucion conformador do novo medio urbano.

Débese facer notar que a LR ao describir o obxecto posible destes convenios estaos configu-
rando dun xeito semellante aos “convenios de execucién” do planeamento urbanistico. A
diferenza do que acontece na lexislacion urbanistica a LR non contempla para o ambito que
regula unha figura andloga & dos “convenios de planeamento” que, neste suposto e por
comparacién co previsto na LOUG (art. 235 LOUG'®), puideran ter por obxecto a fixacion
dos criterios a seguir para a ordenacién das actuacions de rehabilitacion ou de renovacion
ou rexeneracion urbanas ou o modo no que os intereses publicos deban documentarse
neses instrumentos.

A planificacion e ordenacién de actuacions de tanta complexidade como as de rexeneracion
e renovacion urbanas aconsellarfa non prescindir de institucions xuridicas que atesouran
tanta potencialidade de cara a resolucion desas operaciéns como ese tipo de convenios. Por
este motivo, e sen prexuizo de que poida preverse e desenvolverse a sta regulacion pola
normativa urbanistica autondmica, razons de seguridade xuridica farian recomendable a
prevision deste tipo de convenios “de planeamento” na LR.

2.5.4.3. A cooperacion interadministrativa

A LR dedica o artigo 18 a regular a cooperacion interadministrativa, se ben cinguindose
4 accion de fomento da Administracion Xeral do Estado para a execucion das actuacions
sobre o medio urbano.

19 Art.235.1L0UG: “4 Administracidn autondmica e os concellos, asi como os organismos adscritos ou dependentes dunha e outros, poderan
celebrar entre si e con outras administracions convenios para definir de comuin acordo e no dmbito das stias respectivas competencias:
a) Os criterios de ordenacion a que deba axustarse o planeamento urbanistico e as stas modificacions e revisions.
b) Os termos en que deba preverse no planeamento urbanistico, ou nas suas modificacions ou revisions, a realizacion dos intereses que
Xestionen”.
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Comezando polo primeiro, o art. 18.1 LR dispén que as actuacions que enumera (as de
conservacion, rehabilitacion e rexeneracion urbanas, a elaboracion e aprobacién dos instru-
mentos de ordenacién e xestion das actuacions sobre o medio urbano, especialmente os
gue recaian sobre &mbitos urbanos degradados, desfavorecidos e vulnerables ou que pade-
zan problematicas andlogas con variables econdmicas, ambientais e sociais e as actuacions
que tenan por finalidade eliminar infravivenda, garantir a accesibilidade universal ou mello-
rar a eficiencia dos edificios, tratese de dmbitos de xestion illados ou conxuntos) poderan
beneficiarse da colaboracion e cooperacién econémica da Administracion Xeral do Estado,
con prioridade para a obtenciéon das axudas estatais vixentes. Non obstante, o precepto
marca como condicion para a aplicacién dese beneficioso réxime que se trate de actuaciéons
con cobertura nos correspondentes plans estatais. IntrodUcese, deste xeito unha restricion
moi relevante no acceso as accions de fomento previstas, criticable en tanto en canto non
basea a discriminacion aplicada na consecucion dos obxectivos da lei senén, meramente,
na orixe do instrumento superior que prevé tales actuacions.

O apartado 2 do art. 18 contén unha previsién absolutamente xenérica destinada a impor-
lle &s Administraciéns Publicas a colaboracion para o fomento da “actividade econémica,
a sustentabilidade ambiental e a cohesion social e territorial”, habilitdndoas para concluir
convenios de colaboracion nos que se asignen fondos para a consecucién deses fins.

2.5.5 Os dereitos de realoxo e retorno na execucion das actuacions sobre o medio urbano

Co fin ultimo de facilitar a execucion das actuaciéons de rehabilitacion ou renovacion e
rexeneracion urbanas, a LR regula de xeito prolixo os dereitos de realoxo e retorno dos ocu-
pantes (dereito de realoxo) e dos arrendatarios (dereito de retorno) dos inmobles incluidos
no ambito da actuacion e que se vexan directamente afectados pola mesma.

2.5.5.1. O dereito de realoxo
a) Suxeitos

Con caracter xeral, a lei recofiécelle o dereito de realoxo “aos ocupantes legais de inmobles
que constituan a sua residencia habitual” (art. 14.1 LR). Entendendo que a mencién “ocu-
pantes legais" ampara aos ocupantes dotados dun titulo xuridico que lexitima a ocupacion
do inmoble, carecerfan deste dereito tanto os precaristas como aqueles ocupantes non
tolerados, como acontece no caso do precario, e cuxo exemplo mais obvio o constitien os
“okupas”. Asi mesmo, tamén é condicion para a existencia do dereito que o inmoble tefia
a consideracion de residencia habitual. Non podemos deixar de recordar que, para estes
efectos, a inscricidon no Padréon Municipal constitle proba da residencia habitual na vivenda
de que se trate (art. 53.1 do RD 1960/1986, do 11 de xullo, Regulamento de poboacion e
demarcacion territorial?°).

O dereito de realoxo, di 0 apartado 3 do art. 14 LR, é persoal e intransferible, “agds no caso
de herdeiros forzosos ou conxuxe supérstite, sempre e cando acrediten que comparten co

20 Art.53.1RD 1960/1986, do 11 de xullo, Requlamento de poboacion e demarcacion territorial: “O padron municipal é o rexistro admi-
nistrativo onde constan os vecifios dun municipio. Os seus datos constitien proba da residencia no municipio e do domicilio habitual no
mesmo. As certificacidns que de ditos datos se expidan teran cardcter de documento publico e fehaciente para todos os efectos adminis-
trativos”.
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titular en termos de residencia habitual, a vivenda obxecto do realoxo"”. Pddese criticar do
precepto a limitacién da transmisibilidade do dereito unicamente ao “cénxuxe”, toda vez
gue constitle unha realidade amplamente recofecida legal e xurisprudencialmente a das
parellas de feito.

Correlativamente, os obrigados ao cumprimento do dereito de realoxo a Administracion
actuante ou o beneficiario da expropiacion, cando se actle mediante o sistema de expro-
piacion, e, nos restantes supostos, o promotor da actuacion.

Examinado o aspecto subxectivo do dereito, debemos referirnos &s condicidns obxectivas
para o nacemento do dereito. Asi, a LR restrinxe a existencia do dereito a dous supostos de
procedementos para a execucion das actuacions sobre o medio urbano:

a) Xestion da actuacion mediante o sistema de expropiacion.

b) Cando se trate doutro tipo de procedementos de xestion, a operacion ha de referirse
a dambitos de actuacion conxunta.

E dicir, exclese o dereito de realoxamento nos supostos de actuacions illadas que non se
executen mediante o sistema de expropiacion. Esta prevision resulta discutible, ao meu
XUizo, pois que unha actuacion de rehabilitacién se limite a un Unico inmoble, por exemplo,
non exclie o desprazamento da vivenda habitual a un gran nimero de interesados (en
mMoitos casos a mais que noutros supostos de actuacions de rexeneracién ou renovacion
urbanas, como por exemplo unha actuacion de dotacion). Seria aconsellable, para evitar
eses posibles efectos perniciosos, que a lei estendese tamén a eses supostos o dereito de
realoxo, sen prexuizo de introducir as modulacions e factores de correccion precisos aten-
dendo ao alcance da actuacion.

b) Obxecto

O dereito de realoxo farase efectivo mediante a entrega dunha vivenda por cada unha das
vivendas afectadas pola actuacién, de ser posible no mesmo ambito ou, noutro caso, no
mais préximo ao mesmo, e, subsidiariamente, para o caso de que iso non sexa posible a
entrega de vivenda, mediante o pagamento dunha cantidade equivalente (art. 14.5 LR). A
lei precisa, por outra banda, que este dereito é independente do dereito a percibir as in-
demnizacions correspondentes pola extincion de dereitos preexistentes (art. 14.6 LR), agas
no suposto, detallado mais adiante, no que, en actuaciéns mediante o sistema de expropia-
cion, o titular do dereito decida non exercitalo optando pola percepciéon do seu equivalente
en difeiro.

Con caracter xeral, a lei dispon que a vivenda a entregar debera ter unha superficie “axei-
tada as necesidades do titular do dereito de realoxamento”, engadindo que, no caso de
ser discapacitado o titular, a vivenda debera ser accesible ou acorde coas necesidades do
discapacitado. En calquera caso, a vivenda de substitucién debera respectar os limites que
estableza a lexislacion sobre vivenda protexida aplicable.

Dun xeito mais concreto, o apartado 1 do art. 14 LR define o alcance das obrigas sobre
caracteristicas da vivenda a entregar a cargo dos suxeitos obrigados a iso:
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No sistema de expropiacion, as Administracions Publicas ou beneficiarios da expro-
piacion deberan entregar as vivendas ou ofrecer alugueiros, en funcién do titulo que
amparase a ocupacion da vivenda afectada, nas condiciéns vixentes para as vivendas
sometidas a un réxime de proteccion publica, vivendas que teran unha superficie axei-
tada as necesidades do titular.

Neste suposto, o titular do dereito pode optar pola entrega da vivenda ou acceso ao
alugueiro ofrecido, o que equivalera ao pagamento do prezo xusto expropiatorio, ou
polo pagamento en metélico dese prezo xusto, caso no que o dereito de realoxo non
chega a nacer.

Nos casos restantes (actuacions mediante &mbitos de xestién conxuntos) por sistemas
no expropiatorios, a lei limitase a indicar que o promotor debera garantir o dereito de
realoxo “nas condiciéns que estableza a lexislacion aplicable”.

Non xulgandose desacertada a prevision legal, o certo é que se bota de menos no
precepto unha maior contundencia na proteccién e efectividade do dereito de rea-
loxo neses supostos algo, ao meu entender, perfectamente posible sen invadir as
competencias autondémicas en exercicio da competencia estatal exclusiva sobre “re-
gulacion das condiciéns basicas que garantan a iqualdade de todos os espafiois no
exercicio dos dereitos e no cumprimento dos deberes constitucionais” (art. 149.1.12
CE). A referencia legal 4 mera “garantia” do dereito de realoxo engade un factor de
incerteza para os ocupantes das vivendas afectadas e deixa a porta aberta a soluciéns
simplemente monetaristas para facer efectivo o dereito a que nos vimos referindo que
poden non ser as mais aconsellables se, como resulta previsible, os titulares do dereito
se encadran en grupos sociais vulnerables. Ademais, non se apreza motivo ninguin
para establecer solucions legais diferentes perante supostos de feito esencialmente
idénticos.

¢) O procedemento

A efectividade do dereito de realoxamento, por afectar a un dereito da transcendencia que
ten o de residencia, require dun procedemento no que se garanta a intervencion dos afec-
tados. Neste sentido, o apartado 4 do art. 14 LR fixa as regras minimas 4s que, sen prexuizo
do seu desenvolvemento pola lexislacion autondmica, ha de aterse o procedemento de
realoxo:

a)

A Administracién debera identificar aos ocupantes legais que residan habitualmente
nas vivendas afectadas por calquera medio admitido en dereito e notificaralles a inclu-
sién do inmoble no dmbito da actuacién, outorgandolle un tramite de audiencia que,
de existir un tramite de informacién publica, coincidird con este.

A referencia ao tramite de informacion publica semella que ha de entenderse referida
ao que, de ser o caso, pode existir nos procedementos de delimitacion dos dmbitos
de actuacion conxunta ou illada das operaciéns sobre o medio urbano a que se refire
oart. 10.2 LR.

Durante o tramite de audiencia ou informacion publica os interesados deberan acredi-
tar que retinen os requisitos legais para ser titulares do dereito e, asi mesmo, solicitar
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0 seu recofecemento ou renunciar ao mesmo. Engade a norma que a falta de contes-
tacion non lle impedird & Administracion continuar o procedemento.

A regulacion da renuncia ao dereito de realoxo, neste punto, suscita dubidas acerca
dos seus efectos. Asi, nun desenvolvemento mediante un sistema de expropiacion,
cémpre entender que a renuncia ao dereito de realoxo leva consigo o pagamento
en metalico do prezo xusto que se determine pola privacion da propiedade ou uso
da residencia habitual mais, para os restantes supostos (dmbitos de xestion conxunta
mediante procedementos non expropiatorios) a norma nada establece. Reiterando o
xa dito noutro punto, botase en falta un maior detalle da norma, especialmente nun
aspecto coma o tratado que se refire a dereitos e intereses que deben ser obxecto
dunha especial proteccién e salvagarda.

¢) A Administracién, logo de concluir o trdmite de audiencia, e se non o tivese feito,
aprobara a listaxe definitiva dos titulares do dereito de realoxo e notificarallo aos mes-
mos.

d) A modo de cldusula de peche e salvagarda, prevese que a Administracién poida, en
momentos posteriores & cumprimentacion dos tramites descritos, recofiecerlle o de-
reito de realoxo a quen acrediten reunir os requisitos legais para iso.

2.5.5.2. O dereito de retorno

O dereito de retorno xorde para os arrendatarios de vivendas cando non poidan facer uso
destas como consecuencia da execucion de actuacions illadas mediante sistemas diferentes
do de expropiacion, materializdndose nos dereitos ao aloxamento provisional e ao retorno
a vivenda inicialmente ocupada cando remate a execucién da actuacién (art. 14.2 LR?").

Este dereito complexo en razén do seu obxecto, pois comprende dous dereitos diferentes
(aloxamento provisional e retorno propiamente dito), é esixible perante o dono da nova
edificacion se ben esta limitado no tempo polo término do contrato de arrendamento do
gue xermola.

En canto ao modo no que ha de facerse efectivo o dereito, o apartado 2 do art. 14 LR regula
minimamente as condiciéns nas que ha de facerse efectivo o dereito de retorno. Asi, a nova
vivenda que debera facilitarse ao titular do dereito:

a) Localizarase no mesmo soar ou no entorno do edificio demolido ou rehabilitado.
b) Serd de caracteristicas analogas 4 ocupada orixinariamente polo arrendatario.

€) A sua superficie non serd inferior nun 50% & inicialmente ocupada, debendo ter, en
todo caso, unha superficie de 90 m2 ou igual & que tivera a vivenda afectada.

Pola contra, a lei nada di acerca do dereito de aloxamento provisional, nin mediante remi-
sién ao previsto para o dereito de realoxo (opcién, ao meu entender, perfectamente facti-

21 Art.14.2LR: “Cando se actue de maneira illada e non corresponda aplicar a expropiacion, os arrendatarios que, a consecuencia das obras de
rehabilitacion ou demolicion non poidan facer uso das vivendas arrendadas, teran dereito a un aloxamento provisional, asicomo a retornar
cando sexa posible, sendo ambos dereitos exercitables fronte ao dono da nova edificacion, e polo tempo que reste ata a finalizacion do
contrato”.
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ble) nin sequera mediante referencias xenéricas a, por exemplo, as condicions e limites das
vivendas sometidas a algun réxime de protecciéon publica.

VA xeito de conclusion

A avaliacion global que pode facerse da Lei 8/2013, do 26 de xufo, de rehabilitacion, rexe-
neracion e renovacion urbanas non pode ser sendn positiva en tanto en canto é unha nor-
ma que pretende abordar cunha pretension de integridade e complitude tanto o tratamen-
to do deber de rehabilitacion urbanistica como das complexas actuacions de renovacion e
rexeneracién dos ambitos urbanos degradados. Especialmente ha de gabarse a regulacion
deste tipo de operaciéns urbanas, orfas dunha regulacion propia e especifica que atenda &
sUa especial natureza e problematica. Xa unicamente por esta pretension ha de recofecerse
0 mérito da norma.

Non obstante, tratase dunha lei que, ao meu xuizo, contén unha serie de eivas e defectos
gue non poden obviarse e que a lastran, nalgun aspecto de xeito decisivo. Tales defectos
virian dados, dunha banda, pola deficiente técnica lexislativa posta de manifesto na re-
daccion dalguns preceptos e que redunda na aparicion de lagoas e dificultades para a sta
interpretaciéon e coordinacién con outras normas, dificultando potencialmente a sua aplica-
cion practica. Doutra banda, pode criticarse desta lei certa falta de ambicion no seu contido
por canto se optou, con frecuencia, por diferir a regulacién de determinados aspectos ao
que dispona a lexislacion urbanistica (autonémica) aplicable. Entendo, como xa se apuntou
nalgiin momento, que resultaria factible completar o desefio xuridico de determinadas ins-
titucions e procedementos sen invadir as competencias das Comunidades Auténomas en
materia de urbanismo, vivenda e ordenacion do territorio.

Con todo, reiterando o exposto, a avaliacién final da lei ha de ser positiva. Ademais, en
Ultima instancia, sera a sUa aplicacion practica a que determine a medida do seu éxito ou
do seu fracaso.
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