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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 configuradores del complejo derecho
de propiedad inmobiliaria.

Palabras clave: rehabilitacion, renovacidn urbana, regeneracion urbana, deberes urbanisticos.

Abstract: 7he enactment of Law 2/2011, of the 4 of March, of sustainable economy the first attempt for regular 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 requlation until then in the autonomous state and
urbanistic legistation. This norm, which later came his requlation 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 urban rehabilitation, regeneration and renewal it means a
new attempt of tackling in a more complete and detailed way the regulation 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 economy 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 wassaid, because it intends to requlate the urbanistic rehabi-
litation in a complete way (understood always from the limited perspective of the state competences). On the other
hand, when outlining that duty, is being defined and new nuances and configurator edges of the right complex of
property are made of relay.

Key words: rehabilitation, urban regeneration, urban renewal, urban duties.

indice: /. Introduccidn. Il. Delimitacion del deber de rehabilitacion. il Origen y evolucion del deber de rehabilitacion. IV,
La rehabilitacion en la Ley 8/2013, del 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracidn y renovacion urbanas. 1. Cuestiones
previas. 2. Las actuaciones sobre el medio urbano: operaciones de rehabilitacion y renovacion o regeneracion urba-
nas. 2.1. Definicidn de las operaciones de rehabilitacion y renovacion y regeneracion urbanas. 2.2. Sujetos obligados a
ejecutar las actuaciones de rehabilitacion y renovacion urbana. 2.3. La iniciativa en la ordenacion de las actuaciones
sobre el medio urbano. 2.4. El procedimiento para la ejecucion de las actuaciones de rehabilitacion y regeneracion y
renovacion urbanas. 24.1. Los instrumentos para la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano. 24.2. El pro-
cedimiento de ordenacion y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano. 2.4.3. Los efectos de la delimitacion
de los dmbitos de gestion y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano. 2.4.3.1. Efectos generales. 2.4.3.2.
Efectos especificos. 2.5. La ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano. 2.5.1. Una reflexion previa: la natura-
leza de las actuaciones sobre el medio urbano y la “descategorizacion” del suelo urbano. 2.5.2. Sistemas de ejecucion.
2.5.3 Iniciativa y sujetos intervinientes en la ejecucion. 2.5.3.1. Especial referencia a las asociaciones administrativas.
2.5.4. Mecanismos de cooperacion en la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano. 2.5.4.1. Convenios para la
financiacion de las actuaciones sobre el medio urbano. 2.5.4.2. Convenios para la gestidn de las actuaciones sobre el
medio urbano. 2.5.4.3. La cooperacion interadministrativa. 2.5.5. Los derechos de realojo y retorno en la ejecucion de
las actuaciones sobre el medio urbano. 2.5.5.1. El derecho de realojo. a) Sujetos. b) Objeto. ¢) El procedimiento. 2.5.5.2.
El derecho de retorno. V. A modo de conclusion. V1. Bibliografia.

| Introduccion

La reciente promulgacion de la Ley 8/2013, del 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion
y renovacion urbanas (LR, en adelante), constituye la primera y mas importante tentativa de
regulacion detallada y auténoma (entendido este adjetivo como fuera de una ley del suelo),
del régimen juridico de la rehabilitacion de viviendas y de la renovacién del espacio urbano.
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E intenta, segun parece, definir unas bases firmes sobre las que se asiente la regulacién de
estas dos instituciones del Derecho Urbanistico.

Pero la trascendencia de la LR excede, a mi juicio, con mucho la que resulte inherente a la
regulacion de la rehabilitacion y de las operaciones de regeneraciéon urbana para, de modo
detallado, definir los contornos del derecho de propiedad inmobiliaria y delimitar su con-
tenido (fundamentalmente mediante la imposicién de deberes y cargas) de un modo tan
completo que podriamos decir que lo reformula. No puede olvidarse, a este respecto, que
la LR tiene el caracter de legislacién basica o de aplicacién general, en virtud de los titulos
competenciales al amparo de los que se dictd (Disposicion final 192).

Como cualquier norma, la LR es hija de su tiempo y singularmente del especial contexto
de crisis econdmica en el que se haya sumida Espafia desde finales del ano 2007. Asi, si la
anterior legislacion urbanistica (LS 1956, TRLS 1976, TRLS 1992 y LSV 1998) perfilaban un
modelo urbanistico expansivo, en el que lo esencial era la “creaciéon de ciudad” a través de
la transformacion de suelo y la difusion de la ciudad del centro a las afueras, la LR parece
que pretende invertir los términos favoreciendo, no el desarrollo de suelo, sino la recupe-
racion del ya transformado, buscando que, de algin modo, la ciudad se repliegue sobre
si mismay “vuelva” al centro. Todo eso en el marco de unas politicas publicas que, contra
las soluciones “expansivas”, optan por alternativas mas sostenibles (o no, como veremos)
ambiental y econdmicamente’.

La LR es el fruto tardio de dos normas novedosas, a mi modo de ver, un tanto confusas y, tal
vez por eso, poco comprendidas en las que, no obstante, se contenfan las lineas maestras
de su regulacion: la Ley 2/2011, del 4 de marzo, de economia sostenible (LES, en delante) y
el RD Ley 8/2011, del 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de con-
trol del gasto publico y cancelacion de deudas con empresas y auténomos contraidas por
las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitacion
y simplificacion administrativa. Asi, mientras que la LES se ocupaba fundamentalmente de
regular la rehabilitacion de viviendas y las operaciones de regeneracion urbana el RD Ley
8/2011 ponia el acento en los instrumentos mediante los cuales se harfan efectivas aquellas
actuaciones y en su procedimiento de ejecucion.

Il Delimitacion del deber de rehabilitacion

El deber de rehabilitacion de las edificaciones puede caracterizarse como un légico desarro-
llo del tradicional, y muy antiguo, deber de conservacién de las edificaciones, presente ya,
por ejemplo, en el Cédigo de las Siete Partidas de Alfonso X “El Sabio”.

La rehabilitacion de edificios, en tanto en cuanto supone un “plus” obligacional para el
propietario, quien ya no ha de limitarse a la actuacion preventiva de “conservar” sino que,
constatado el deterioro del inmueble, tiene que desarrollar una actividad reactiva enca-
minada a devolverle a la construccion su funcionalidad originaria, se va abriendo paso en
nuestro ordenamiento a medida que la sociedad logra un mayor nivel de desarrollo econé-
mico. Esta circunstancia hace que, por un lado, los poderes publicos se sientan legitimados

1 Sobre lasideas- fuerza que articulan a LR vid. Corchero, Miguel y Sdnchez Pérez, Lucia. La Ley de rehabilitacidn, regeneracion y renovacion
urbanas. Revista Practica Urbanistica n°® 122. 2013. Pdgs. 4 a 9.
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para exigirle a los propietarios el cumplimiento de una obligacién mucho mas onerosa que
la de mera conservacion y, por otro lado, se adquiera el convencimiento de la conveniencia
para el interés general de que los titulares de un derecho tan valioso como lo es edificar,
deban asumir, de modo correlativo, unas mayores cargas que las que venian soportando.

Porque si los propietarios del suelo ostentan el derecho a edificar sobre (o bajo) su superficie
(el derecho de propiedad se materializa usque caelos et ad inferos —desde el cielo y hasta
el infierno—), medido en la cantidad de aprovechamiento que el planeamiento urbanistico
les atribuye, resulta légico que, de modo parejo, asuman una serie de obligaciones de na-
turaleza urbanistica estrechamente ligadas a la funcion social de la propiedad consagrada
constitucionalmente (“La funcion social de estos derechos [propiedad privada y herencia]
delimitara su contenido, de acuerdo con las leyes” — art. 33.2 CE) como es el deber de
conservar/rehabilitar las edificaciones?.

Il Origeny evolucion del deber de rehabilitacion

Como ya se ha apuntado, el deber de rehabilitaciéon urbanistica no es mas que una na-
tural evolucion del deber de conservacion de las edificaciones tradicionalmente presente
en nuestro Derecho. En este sentido, ya el Libro de las Siete Partidas de Alfonso X hace
referencia en el titulo XXXII de la Tercera Partida, a la obligacion de conservacion de las
edificaciones, evitando su demolicién, siempre que su estado lo permita.

De modo mas reciente, el Derecho privado consagroé la obligacién de conservacion de la
edificacion a cargo de su propietario en el art. 389 CC, al exigirlle a aquel el cumplimiento
del deber de mantener el inmueble en el debido estado de conservacion y seguridad®.

En lo referido a la legislacién urbanistica, ya la Ley sobre régimen del suelo y ordenacién
urbana del 12 de mayo de 1956 (LS 1956, en adelante) ya detalla en su art. 168.1 que
"los propietarios de terrenos, urbanizaciones particulares, edificaciones y carteles, deberan
mantenerlos en condiciones de sequridad, salubridad y ornato publicos”, precisando que
los costes de cumplimiento de ese deber seran por cuenta del propietario cuando se man-
tengan en los limites del deber legal de conservacion y por cuenta de la Administracion
gue los ordenase cuando lo rebasen para obtener mejoras de interés general (art. 169.2 LS
1956). En términos idénticos se pronunciaba el RD 1346/1976, del 9 de abril, texto refun-
dido de la Ley sobre régimen del suelo y ordenacion urbana.

Con la promulgacion de la Ley 8/1990, del 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanis-
tico y valoraciones del suelo (LRUVS, en adelante) hace su aparicion formal en el Derecho
urbanistico espanol el deber de rehabilitacion. Asi, su art. 10.1, ademas de imponerles a
los propietarios de construciones y terrenos las conocidas obligaciones de mantenerlos en
condiciones de seguridad, salubridad y ornato, dice que “quedaran sujetos igualmente a
cumplimiento de las normas sobre proteccion del medio ambiente y patrimonio arquitec-

2 Vid.Ferndndez Carballal, Almudena. £l decoro urbanistico en Galicia. EGAP.2006. Pag. 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. Pag. 191y ss.

4 Art.389 CC: “Siun edificio, pared, columna o cualquier otra construccion amenazase ruina, el propietario estara obligado a su demolicion,
0 a ejecutar las obras necesarias para evitar su caida.
Si no lo verificare el propietario de la obra ruinosa, la Autoridad podrd hacerla demoler a costa de la misma’.
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ténico y rehabilitacion urbana”. Previsién que, de modo idéntico, recogerian posterior-
mente tanto el RD Legislativo 1/1992, del 26 de junio aprueba el texto refundido de la Ley
sobre régimen del suelo y ordenacién urbana como la Ley 6/1998, del 13 de abril, sobre
régimen del suelo y valoraciones. Del mismo modo, en las tres normas citadas se reitera la
prevision ya comentada del art. 169.2 LS 1956 acerca del alcance para el propietario del
deber de conservacion.

En Galicia, la Ley 9/2002, del 30 de diciembre, de ordenacién urbanistica y proteccion del
medio rural de Galicia (LOUG, en adelante) delimité y precisé con mayor detalle en su art.
9.1 el deber de conservacién a cargo de los propietarios de los inmuebles indicando que
deberan “mantenerlos en condiciones de funcionalidad, sequridad, salubridad, ornato pu-
blico y habitabilidad segun su destino, y con arreglo a las normas de proteccion del medio
ambiente, del patrimonio historico y de la rehabilitacion”. No obstante, aunque mencio-
na la rehabilitacién urbanistica, mantiene este concepto ligado al deber de conservacion y
sin darle categoria auténoma entre los deberes que configuran el derecho de propiedad
inmobiliaria.

La Ley 8/2007, del 28 de mayo, del suelo (LS, en adelante) implica una mayor definicion del
contenido y alcance del deber de rehabilitacién, ahora ya claramente diferenciado del de
conservacion, al precisar que el derecho de propiedad dol suelo comprende con caracter
general (esto es, con independencia de la situacion de “rural” o “urbanizado” en la que se
encuentre y de su clasificacion) el deber de “realizar los trabajos de mejora y rehabilita-
cion hasta donde alcance el deber legal de conservacion” (art. 9.1 LS).

El vigente RD Legislativo 2/2008, del 20 de junio, texto refundido de la Ley del suelo (TRLS,
en adelante) no aporta novedades a las previsiones de la LS sobre el deber de rehabilitacion.
No obstante, matiza de algin modo su caracter absoluto y general al eliminar la referencia
de su caracter independiente de la clasificacion urbanistica del suelo.

Va a ser con la aprobacién de la Ley 2/2011, de economia sostenible (LES, en adelante)
cuando la delimitacion legal del deber de rehabilitacion experimente un verdadero impulso
normativo, sentando las mas amplias bases sobre las que esa institucion del Derecho urba-
nistico se pretende afirmar.

La LES dedicaba el Capitulo IV de su Titulo Ill (arts. 107 a 111) a regular la rehabilitacion
urbanistica, perfilando su contenido a través de la diferenciacion entre actuaciones de reha-
bilitacion de edificaciones sensu stricto y actuaciones de renovacion urbana, definiéndolas
como aquellas que “suponen la reforma de la urbanizacién o de las dotaciones y la reha-
bilitacion de edificios, especialmente los de uso residencial, con alguna, varias o todas las
finalidads previstas en el articulo 107 en ambitos urbanos en los que se den procesos de
obsolescencia o degradacion del tejido urbano y del patrimonio arquitectdnico o de uno
u otro, especialmente cuando una parte significativa de la poblacion residente en tales
ambitos se encuentre en dificultades especificas por razén de la edad, la discapaciudad, el
trabajo, la insuficiencia del ingreso medio u otras causas analogas”.

Para la efectividad de las actuaciones que describe la LES arbitra una baterfa de medidas,
instrumentadas a través de los “programas, planes e instrumentos ordenadores de la re-
habilitacion”, destinadas a lograr los fines de rehabilitacion y renovacién previstos en la
ley. Asi, se contienen previsiones novedosas en nuestro Derecho como la afeccién real de
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inmuebles a las cargas da rehabilitacion, la declaracion de utilidad publica o interés social
de las obras necesarias para la instalacién de ascensores o la desafeccién ope legis de suelo
de titularidad publica con esa misma finalidad.

La regulacién de la LES en materia de rehabilitacion y renovacién urbana, prolija y un tanto
confusa, merecié un desarrollo a través del RD Ley 8/2011, del 1 de julio, de medidas de
apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacion de deudas
con empresas y auténomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad
empresarial e impulso de la rehabilitacion y de simplificacién administrativa. Norma esta
gue se centrd en la regulaciéon de los instrumentos a través de los que habian de hacerse
efectivas las actuaciones de rehabilitacion y renovacion urbana y en el modo de ejecucion
de esos instrumentos.

Tanto las previsiones de la LES como del RD Ley 8/2011 en esta materia perdieron su vigen-
cia con la reciente aprobacién de la Ley 8/2013, del 26 de junio, de rehabilitacion, regene-
racion y renovaciéon urbanas cuyo estudio va a centrar el objeto de este ensayo.

IV Larehabilitacion en la Ley 8/2013, del 26 de junio, de
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas

1 Cuestiones previas

La LR se erige como una pieza basica del sistema de rehabilitacion urbanistica que regula el
informe de evaluacién de los edificios (IA, en adelante), pues serd el instrumento que per-
mita conocer su estado de conservacion, evaluar sus condiciones basicas de accesibilidad
universal y no discriminacion de las personas con discapacidad para el acceso y utilizaciéon
del edificio y determinar si éste es susceptible o no de realizar “ajustes razonables” para
satisfacerlas y, finalmente, la certificacion de eficiencia energética del edificio (art. 4.2 LR®),
asi como acreditarlas. En consecuencia, el informe de evaluacion de los edificios sera el ele-
mento que permitird apreciar la concurrencia o no de los supuestos facticos que habilitan
para el desarrollo de actuaciones de rehabilitacion o renovacién urbana, segun las define
elart. 7 LR.

5  Art. 4.2 LR: “Elinforme de evaluacidn que determine os extremos sefialados en el apartado anterior, identificard el bien inmueble, con
expresion de su referencia catastral y contendrd, de manera detallada:

a) Laevaluacion del estado de conservacion del edificio.

b) La evaluacion de las condiciones bdsicas de accesibilidad universal y no discriminacion de las personas con discapacidad para el acceso
y utilizacion del edificio, de acuerdo con la normativa vigente, estableciendo si el edificio, de acuerdo con la normativa vigente, esta-
bleciendo si el edificio es susceptible o no de realizar ajustes razonables para satisfacerlas.

o) La certificacion de la eficiencia energética del edificio, con el contenido y mediante el procedimiento establecido para la misma por la

normativa vigente.
Cuando, de conformidad con la normativa autondmica o municipal, exista un informe de inspeccion técnica que ya permita evaluar
los extremos sefalados en las letras a) y b) anteriores, se podrd complementar con (a certificacion referida en la letra ¢), y producird los
mismos efectos que el informe requlado por esta ley. Asimismo, cuando contenga todos los elementos requeridos de conformidad
con aquella normativa, podrd producir los efectos derivados de la misma, tanto en cuanto a la posible exigencia de la subsanacion
de las deficiencias observadas, como en cuanto a la posible realizacion de las mismas en sustitucidn y a costa de los obligados, con
independencia de la aplicacion de las medidas disciplinarias y sancionadoras que procedan, de conformidad con lo establecido en la
legislacion urbanistica aplicable.”
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Segun establece la DT 1?2 LR, la obligacion de disponer del informe de evaluacion de los
edificios, “sin perjuicio de que las Comunidades Autdnomas aprueben una requlacion mas
exigente y del que dispongan las ordenanzas municipales”, alcanza a:

a) Edificios de tipologia residencial de vivienda colectiva con una antigliedad superior a
50 anos.

b) A los edificios cuyos titulares pretendan acogerse a ayudas publicas con el objetivo de
acometer obras de conservacién, accesibilidad universal o eficiencia energética.

¢) Al resto de edificios, cuando asi lo establezcan las normativas autonémica o munici-
pal.

Los plazos en los que los edificios han de disponer de dicho informe se prevén también en
la DT 1%

a) En el caso de edificios de tipologia residencial de vivienda colectiva, el plazo maximo
serd de cinco afos a contar desde la fecha en la que alcancen los 50 afos de antigle-
dad, excepto en el caso de que dispusieran de inspeccién técnica vigente “realizada
de conformidad con su normativa aplicable” anterior a la entrada en vigor de la LR,
caso en el que resultara exigible con la primera revision de la inspeccién técnica de
edificios (ITE, en adelante), siempre que no se superen los 10 afos desde la entrada
en vigor de la LR, debiendo completarse el IA con los aspectos ausentes en la ITE.

b) Tratandose de los edificios para los que solicitaron ayudas publicas para obras de
conservacioén, accesibilidad o eficiencia energética, deberan obtener el IA con anterio-
ridad a la solicitud.

C) En los restantes supuestos, es necesario entender que serd la normativa autonoémica
o local la que establezca los plazos de obtencién del IA.

El 1A tiene unos contenidos y fines parcialmente coincidentes con los del ITE, por lo que la LR
prevé que cuando aquel informe o instrumento semejante ya evalle los aspectos relativos
al estado de conservacion del edificio y las condiciones basicas de accesibilidad, el ajuste de
éstas a la normativa vigente y la posibilidad de realizar ajustes razonables que las satisfagan,
se pueda complementar con una certificacién de eficiencia energética. El ITE asi conforma-
do producira los mismos efectos que el IA (art. 4.2 in fine LR). En la misma linea, el apdo. 2
de la DT 12 prevé que el ITE (o instrumento anédlogo que pudiera existir en las comunidades
autonomas y ayuntamientos) se integre en el IA. Precisa la ley que, en todo caso, el ITE se
tendra por reproducido cuando se realizara conforme a las exigencias de la normativa auto-
némica o local iguales o mas exigentes que las contempladas en la LR.

En cualquier caso y de un modo, a mi juicio, redundante por cuanto supone inutil reitera-
cion, la LR también dispone que el ITE o analogo, cuando contenga todos los elementos
requeridos por las normativas autonémicas o local, podra surtir los efectos que de la misma
deriven, tanto en lo relativo a la subsanacion de las deficiencias detectadas como en lo
tocante a su arreglo en sustitucion y la costa de los obligados y sin perjuicio de las medidas
sancionadoras procedentes conforme a la legislacién urbanistica.
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El IA realizado por encargo de la comunidad o agrupacién de comunidades de propietarios
de un edificio o complejo inmobiliario extiende sus efectos no sélo a la totalidad de las vi-
viendas (como podria pensarse al ser la obligacion de disponer del IA de los propietarios de
edificaciones de tipologia residencial colectiva) sino también a todos los locales del edificio
o complejo inmobiliario (art. 4.3 LR).

En cuanto a la vigencia de la IA, la LR la fija en 10 afos, sin perjuicio de que las comunidades
auténomas y los ayuntamientos puedan establecer un periodo menor.

La actividad de intervenciéon de la Administracion a través del A se articula a través de dos
medidas:

a) Por un lado, en la creacion por las Comunidades Auténomas de un Registro Unico al
que los obligados a la realizacion del 1A deberan remitir copia de éste. En el mismo
registro se depositaran también los informes que acrediten la realizacién de las obras
de subsanacion de las deficiencias en materia de accesibilidad y eficiencia energética
en los casos en los que el IA integre el correspondiente a la ITE 0 analogo y de éste se
derivase la necesidad de tal subsanacion.

En este punto puede plantearse si no seria conveniente, una vez creado el registro y
delimitado su contenido que al mismo pudieran acceder también los informes sobre
subsanacién de las deficiencias a que nos venimos refiriendo que derivasen de los ITE
0 analogos en el caso en que en ellos no se integre el 1A, pues como hemos visto, del
tenor de la ley se desprende que el acceso se limita a los informes de verificacion de la
ejecucion de obras que tengan su origen en ITE en los que se integrase el IA (art. 4.6
LR).

b) Por otro lado, el incumplimiento de la obligaciéon de obtener en tiempo y forma el IA
dice la ley que tendra la consideracion de infraccién urbanistica, con el mismo caracter
y consecuencias que las atribuidas al incumplimiento del deber de obtener el ITE.

2 Las actuaciones sobre el medio urbano: operaciones de
rehabilitacion y renovacion o regeneracion urbanas

2.1 Definicion de las operaciones de rehabilitacion
y renovacion y regeneracion urbanas

Las actuaciones sobre el medio urbano, comprensivas tanto de las operaciones de rehabili-
tacion como de las de renovacién y regeneracion urbanas, se definen en el art. 7.1 LR “de
conformidad con lo dispuesto en esta ley, en la legislacion estatal sobre suelo y edificacion,
y en la legislacién de ordenacion territorial y urbanistica”.

Asf, son operaciones de rehabilitacion “aquellas que tienen por objeto realizar obras de
rehabilitacion edificatoria, cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los
requisitos basicos de funcionalidad, sequridad y habitabilidad de las edificaciones”. Como
facilmente aprecia, la norma no define en qué consisten las “obras de rehabilitacion”, por
lo que puede constituir una buena orientacién la definicién legal consignada en el art.
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122.7 del RD Legislativo 3/2011, del 14 de noviembre, texto refundido de la Ley de con-
tratos del sector publico (TRLCSP, en adelante), segun el cual “son obras de rehabilitacion
aquellas que tienen por objeto reparar una construccion conservando su estética, respetan-
do su valor histdrico y dotandola de una nueva funcionalidad que sea compatible con los
elementos y valores originales del inmueble” .

Por otro lado, el art. 7.1 LR define las operaciones de rehabilitacion y renovacion urbanas
como las que, comprendiendo las actuaciones de rehabilitacion edificatoria del modo ante-
rior definidas, afectan ademas a “tejidos urbanos”, precisando la norma que podran incluir
obras de nueva edificacion en sustitucion de edificios previamente demolidos. Esto es, las
operaciones de renovacién o regeneracion urbana son las que comprendiendo actuaciones
de rehabilitacién sensu stricto inciden también sobre las dotaciones publicas y, en su caso,
es necesario entender, sobre los sistemas generales existentes en el &mbito en el que se
desarrollan.

El apartado 2 del referido art. 7 LR precisa un nuevo elemento de diferenciaciéon entre los
dos tipos de actuaciones descritas: las operaciones de regeneracion y renovaciéon urbana
podran comprender medidas de tipo social, ambiental y econémico cuando tengan por ob-
jeto el desarrollo de una actuacion estratégica global y unitaria en el &mbito de la actuacion.
Todo ello en orden a la consecucion de los fines detallados en el art. 3 LR, a los que se han
de orientar las politicas publicas para el medio urbano que “los poderes publicos” formu-
laran'y desarrollaran segun los principios de “sostenibilidad econémica, social y medioam-
biental, cohesion territorial, eficiencia energética y complegidad funcional”.

2.2 Sujetos obligados a ejecutar las actuaciones de
rehabilitacion y renovacion urbana

El art. 8 LR detalla de modo pormenorizado quiénes tienen la consideracion de obligados a
ejecutar las obras mediante las que se desarrollarén las actuaciones de rehabilitacion y re-
novacion urbana, excediendo tal relacion de sujetos de la tradicional correspondiente a los
obligados al cumplimiento de los deberes de conservacién, seguridad, salubridad y ornato.
Asi, si en este Ultimo supuesto la legislacién urbanistica imponia, con caracter general, esta

6 Los fines a los que han de orientarse las politicas publicas sobre el medio urbano, detallados en el art. 3 LR, podrian sintetizarse en los
siguientes:
a) Posibilitar el uso residencial en viviendas constitutivas del domicilio habitual en dmbitos urbanos “seguros, salubres, accesibles univer-
salmente, de calidad adecuada e integrado socialmente”.
Favorecer y fomentar la dinamizacién econdmicay social y la adaptacion, a rehabilitacion y la ocupacion de las viviendas vacias o en
desuso.
Mejorar la calidad y funcionalidad de las dotaciones y servicios publicos y fomentar su eficiencia econdmica y ambiental.
Favorecer, mediante la implantacion de las dotaciones, equipamientos y servicios publicos la radicacion de actividades econdmicas
generadoras de empleo.
Garantizar la movilidad y el acceso universal a las dotaciones, equipamientos y servicios publicos.
f) Integrar en los tejidos urbanos los usos compatibles con el uso residencial que sean necesarios para su equilibrio, fomentando la
diversidad de usos, la proximidad de las dotaciones y servicios puiblicos a los residentes y la cohesion e integracion social.
Fomentar la proteccion de la atmdsfera y el empleo de materiales, productos y tecnologias que reduzcan las emisiones contaminantes
y de gases generadores del efecto invernadero en la construccidn, asi como el uso de materiales reciclados y reutilizados que mejoren
la eficiencia en el uso de los recursos.
Priorizar el uso de las energias renovables y favorecer (a eficiencia y el ahorro energéticos.
i) Permitir y mejorar los usos turisticos responsables.
Poner en valor el patrimonio urbanizado y edificado que posea valor historico o cultural.
Contribuir a un uso racional del agua y fomentar la eficiencia en el uso de este recurso a través del ahorro y la reutilizacion.

b
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obligacion a los propietarios (p.e. art. 9 LOUG?), por el contrario el art. 8 LR la extiende,
“ademas de a aquellos sujetos a los que la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica
atribuya dicha obligacion”, de modo concreto a:

a)

b)

Los propietarios y titulares de derechos de uso, en este Ultimo caso limitada a la
“proporcion acordada en el correspondiente contrato o negocio juridico que legitime
la ocupacion”. Y faltando tal contrato o no pronuncidndose sobre ese extremo la
obligacion de costear las obras se atribuira al propietario o al usuario atendiendo a si
las obras tienen o no naturaleza de reparaciones menores motivadas por el uso diario,
atendiendo para eso a la normativa reguladora de la relacién contractual (aunque
puede no nacer de un contrato —usufructo legal o testamentario, p.e.—) y, si es el caso,
a las proporciones inscritas en el Registro de la Propiedad relativas al inmueble y a sus
elementos anexos de uso privativo.

Las comunidades de propietarios, agrupaciones de comunidades de propietarios, en
su caso, y cooperativas de viviendas. No obstante, en este supuesto, la obligacion
Unicamente se predica de los elementos comunes del edificio o complejo inmobiliario
en régimen de propiedad horizontal y de los condominios.

Sigue aclarando el precepto que los gastos en los que se incurra se atribuiran a los
propietarios de las fincas o elementos privativos de conformidad con lo dispuesto en
sus estatutos.

La lectura de la norma suscita la duda acerca de la virtualidad de la obligaciéon impues-
ta a las cooperativas de viviendas, pues parece que una vez constituido el régimen de
propiedad horizontal o complejo inmobiliario y existiendo la correspondiente comuni-
dad de propietarios, aquella ha de ser bien limitada.

Las Administraciones Publicas, Unicamente en los supuestos (y a ellos hay que en-
tender limitada también la obligacion) de que las actuaciones afecten a elementos
propios de la urbanizacién y los propietarios de inmuebles no tengan la obligacién de
asumir su coste, cuando financien las actuaciones con fondos publicos y en caso de
ejecucion subsidiaria de la actuacion a costa de los obligados.

La obligacién a cargo de las Administraciones Publicas de costear las obras de las
actuaciones de renovacién urbana y rehabilitacién se configura asi con un caracter
mayoritariamente residual y subsidiario: en un caso cuando afecte a elementos de la
urbanizacién y los propietarios del ambito no deban asumir tal carga, cuando haga
uso de la potestad de ejecucion subsidiaria y cuando tenga la consideracion de enti-
dad financiadora de la operacion. Es necesario entender que la obligacién a cargo de
las Administraciones Publicas no se limita a los supuestos descritos, sino que también

7 Art.9LOUG:
“I Los propietarios de toda clase de terrenos, construcciones, edificios e instalaciones deberdn: [..Jb) Mantenerlos en condiciones de fun-

cionalidad, sequridad, salubridad, ornato publico y habitabilidad segtin su destino, y con arreglo a las normas de proteccion del medio
ambiente, del patrimonio histdrico y de (a rehabilitacion.

2. Los propietarios de inmuebles y edificaciones en suelo rdstico y en suelo de nucleo rural, ademds de los deberes establecidos en el

3

ndmero anterior, estardn obligados a realizar las obras necesarias para la proteccion del medio rural y ambiental.

El deber de conservacion a cargo de los propietarios alcanza hasta el importe de los trabajos correspondientes que no rebase el limite
del contenido normal de aquel que, en caso de las construcciones, estard representado por la mitad del coste de reposicion del bien o
de nueva construccion con caracteristicas similares, excluido el valor del suelo”.
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ha de existir cuando aquellas tengan la consideracion de “propietarios” de inmue-
bles comprendidos en el ambito de la actuacion. Entender lo contrario implicaria una
atribucion desproporcionada de cargas a los sujetos privados titulares de derechos de
propiedad o uso en un dmbito en el que la Administracion también fuera titular de
esos derechos. Siguiendo la misma légica, debe entenderse que la obligacion a cargo
de la Administracion subsiste cuando la propiedad recaia sobre bienes que tuvieran
naturaleza demanial.

2.3 Lainiciativa en la ordenacion de las actuaciones sobre el medio urbano

La LR enumera en su art. 9.1 a los sujetos a los que le reconoce la iniciativa para proponer
(no para establecer o fijar) la ordenacién de las actuaciones de rehabilitacién y renovacion
urbana, valiéndose de una clasificacion dual: por un lado las Administraciones Publicas y
las entidades adscritas o dependientes de las mismas y, por otro lado, los sujetos privados
propietarios o titulares de otros derechos reales o de aprovechamiento (hai que entender
que no materializado).

Con una liosa redaccion que identifica a los titulares de derechos reales o aprovechamiento
y a las sociedades o entidades intervinientes en la operacion por cuenta de cualquiera de
los legitimados, el precepto citado le reconoce el derecho de iniciativa en la ordenacion de
la operacién de modo especifico a las comunidades y agrupaciones de comunidades de
propietarios, a las cooperativas de viviendas “constituidas al efecto”, a los propietarios de
terrenos, construcciones, edificaciones o fincas y a los ya mencionados titulares de derechos
reales o aprovechamiento y a las sociedades o entidades intervinientes por cuenta de los
anteriores.

Se echa en falla en el precepto referido una mayor claridad en la definicion del alcance de la
iniciativa de ordenacion pues su lectura conduce a concluir que la ordenacion se ha de refe-
rir al detalle de las reglas y normas que han de regir las actuaciones, mas nada se dice acerca
de quién puede proponer o iniciar el procedimiento para llevar a cabo aquellas actuaciones.
Al respecto, el art. 9.2 LR parece aclarar en parte esta cuestion al detallar que las Adminis-
traciones Publicas adoptaran las medidas que aseguren la ejecucién de las actuaciones de
rehabilitacion y renovacién urbana que sean precisas y, “en su caso formularan y ejecutaran
los instrumentos que las establezcan” . Es decir, parece que se limita a las Administraciones
Publicas la posibilidad de iniciar el procedimiento para la ejecucién de las operaciones de
rehabilitacion y renovacion urbana, mas eso sélo podra tener lugar “cuando existan situa-
ciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, sequridad
y habitabilidad de las edificaciones; obsolescencia o vulnerabilidad de barrios, de dmbitos,
o de conjuntos urbanos homogéneos, o situaciones graves de pobreza energética”. Sin
embargo, la amplitud y generalidad de los supuestos (subsumibles sin mucha dificultad en
el objeto legal de las actuaciones de rehabilitacion y regeneracién urbana) habilitaria a la
Administracion para hacer uso de aquella posibilidad en cualquier caso, lo que nos podria
llevar a entender que Unicamente a la Administraciéon le competeria la iniciativa para activar
las operaciones de rehabilitacién y renovacién urbanas.

No obstante, una interpretacion integradora y teleolégica de la norma ha de permitirnos
concluir que el reconocimiento a los sujetos de derecho privado enumerados en el art. 9.1
LR del derecho a “proponer la ordenacidn de las actuaciones de rehabilitacién edificatoria
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y las de regeneracion urbana” ha de comprender también la posibilidad de formular los
instrumentos precisos para la ejecucion y desarrollo de las actuaciones. Y esto seria de
este modo porque el art. 9.2 LR dice que las Administraciones Publicas formularan tales
instrumentos “en su caso”, es decir, no siempre, sino cuando sea preciso dentro del marco
delimitado por la propia LR.

Por otro lado, negar tal posibilidad habiendo considerado que las actuaciones de renova-
cién y regeneracion urbanas pueden tener la consideracion de operaciones de transforma-
cion urbanistica, como mas adelante se detallara, chocaria frontalmente con la prevision
contenida en el art. 6.5 TRLS® (en la redaccién dada por la propia LR), que reconoce tanto
a los propietarios, en los casos de reconocimiento de la iniciativa privada para la transfor-
macién urbanistica, como a los particulares, sean o no propietarios, en los casos de que se
adjudicase la participacién privada, el derecho a redactar y presentar para su tramitacion los
instrumentos de ordenacion y gestién precisos. Asimismo, y en apoyo de lo dicho, no puede
dejar de mencionarse que el ultimo parrafo del art. 10.1 LR le atribuye a los sujetos antes
mencionados la propuesta de delimitacion del &mbito de actuacién conjunta o la identifi-
cacién de la actuacion aislada de que se trate, sin perjuicio de que la eleccion recaiga en el
ayuntamiento. En consecuencia, las dudas que se pudieran suscitar acerca de la cuestion
gue se examina deben quedar despejadas teniendo en cuenta esa previsiéon y mas, como
veremos a continuacion, que el presupuesto para el desarrollo de las operaciones a las que
nos venimos refiriendo precisaran, en unos casos, de la modificacion puntual de los instru-
mentos de planeamiento (caso en el que la iniciativa privada queda fuera de toda duda) y,
en los restantes la delimitacion del dmbito o la identificacion de la actuacién aislada.

El reconocimiento de esa posibilidad en ningun caso comprometeria la direccion publica del
procedimiento pues como ya se ha expuesto, la iniciativa de ordenacién no excederia de lo
que constituye una propuesta.

En otro orden de cosas, el examen del art. 6.5 TRLS puede llevarnos a criticar la amplia
habilitacion a los sujetos privados para hacer uso de la iniciativa de la ordenaciéon. Como ve-
nimos de exponer el TRLS Unicamente contempla la iniciativa privada en las operaciones de
transformacion urbanistica a favor de personas distintas a los propietarios en los supuestos
de iniciativa publica “en los que se haya adjudicado formalmente la participacion privada”,
por el contrario la LR la extiende a los titulares de derechos reales o de aprovechamiento, a
las cooperativas constituidas al efecto y a las sociedades y entidades que actéen por cuenta
de los anteriores o de los propietarios. Esta prevision, que contradiria lo dispuesto en el TRLS
si caracterizamos a las actuaciones de renovacion y regeneracién urbanas como operacio-
nes de transformacion urbanistica, puede dar lugar en su aplicacién practica a la apariciéon
de fricciones o posibles situaciones de indefensién para los propietarios de los inmuebles
cuando la iniciativa sea ejercida por otros sujetos legitimados.

La direccion publica del procedimiento de ejecucién de las operaciones, sin prejuicio de lo
gue se ha expuesto, viene reforzada por la consignacion explicita de la obligacion de adop-

8  Art.6.5TRLS: “5. Tanto los propietarios, en los casos de reconocimiento de (a iniciativa privada para la transformacion urbanistica o la ac-
tuacion edificatoria del mbito de que se trate, como los particulares, sean o0 no propietarios, en los casos de iniciativa publica en los que se
haya adjudicado formalmente la participacion privada, podran redactar y presentar a tramitacion los instrumentos de ordenacion y gestion
precisos, seqgun (a legislacion aplicable. A tal efecto, previa autorizacion de la Administracion urbanistica competente, tendran derecho
a que se le faciliten, por parte de los organismos publicos, cuantos elementos informativos precisen para llevar a cabo su redaccion, y a
efectuar en fincas particulares las ocupaciones necesarias para la redaccion del instrumento con arreglo a la Ley de expropiacion forzosa’.
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tar las medidas que aseguren, no sélo la realizacion de las actuaciones de rehabilitacion y
renovacion y regeneracion urbanas, sino también la ejecucion de las obras de conservacion
gue sean precisas (art. 9.2 LR).

24

El procedimiento para la ejecucion de las actuaciones de
rehabilitacion y regeneracion y renovacion urbanas

2.4.1 Los instrumentos para la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano

La LR no regula de un modo detallado los instrumentos que han de constituir el supuesto
habilitador para la ejecuciéon de las operaciones de rehabilitacion y renovacion y regenera-
cion urbanas. No obstante, el andlisis de su art. 10.1 permite diferenciar dos supuestos y,
en consecuencia, dos tipos de instrumentos distintos:

a)

Las actuaciones sobre el medio urbano que supongan una modificaciéon de la ordena-
cién urbanistica vigente. En este caso, la LR dispone que se “observaran los tramites
procedimentales requeridos por la legislacion aplicable para realizar la correspondien-
te modificacion”. Es decir, la viabilidad legal de las operaciones de rehabilitacion y
regeneracién o renovacion urbanas precisara de la tramitacion de una modificaciéon
puntual de la figura de planeamiento correspondiente. Modificacion que, junto a la
delimitacion del &mbito afectado, introducira la ordenacion detallada de la operacion,
incluyendo el procedimiento y mecanismos para la equidistribucion de las cargas y
beneficios, en su caso.

En las actuaciones para las que no se requiera la modificacion de la ordenacion ur-
banistica el art. 10.1 in fine LR sefala que Unicamente requerira la delimitacion del
ambito de la actuacién, tenga éste el caracter de aislada o no, caso este Ultimo en el
gue podra ser discontinua.

En cualquiera de los supuestos, y con caracter previo a la aprobacién de los instrumentos o
adopcién de los acuerdos correspondientes, ha de incorporarse una memoria justificativa
de la viabilidad econémica de la actuacion, medida ésta consonante a los siguientes para-
metros:

rentabilidad.
adecuaciones a los limites del deber legal de conservacion.

adecuado equilibrio entre los beneficios y las cargas derivadas de la actuacion para los
propietarios incluidos en el &mbito de la actuacion.

La memoria de viabilidad econémica, regulada en el art. 11 LR, debera contener los siguien-
tes elementos:

a)

Un estudio comparado entre los pardmetros urbanisticos existentes y, en su caso, los
propuestos, sefialando el precepto que debera referirse a las determinaciones relativas
a la edificabilidad, usos y tipologias edificatorias y a la modificacién, si es el caso, de
las redes publicas. El estudio debera analizar de modo especifico la repercusion, en
aras de la consecucion de los objetivos de rentabilidad, equilibrio econémico y no su-
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b)

peracion de los limites del deber legal de conservacion, la incidencia de las variaciones
que se operen como resultado de los incrementos de edificabilidad o densidad, la
introduccion de usos urbanisticos nuevos o la posibilidad de utilizacién diferenciada
del suelo, su vuelo y del subsuelo.

Las determinaciones econdmicas basicas referidas a los valores de repercusion para
cada uso urbanistico propuesto, la estimacion de la inversion necesaria (que incluira
las ayudas publicas a la operacién, directas e indirectas, y las indemnizaciones corres-
pondientes) y la identificacién de los sujetos que deban costear las redes publicas.

El analisis de las inversiones que pueda atraer la actuacién y la justificacion de que
serdn capaces de generar ingresos suficientes para financiar la mayor parte de la
transformacion fisica del &mbito, con la garantia del menor impacto posible en el pa-
trimonio personal de los particulares “medido en cualquier caso, dentro de los limites
del deber legal de conservacion”.

En este documento, dice la norma, se hara constar también la participacion, en su
caso, de empresas rehabilitadoras o de prestacion de servicios cuando participen en
la financiacion de la actuacién, bien directamente bien mediante la consecuciéon de
ahorros amortizables en el tiempo.

El detalle del horizonte temporal necesario para garantizar la amortizacion de las in-
versiones y la financiacion de la operacion.

La evaluacién de la capacidad econdmica de las Administraciones Publicas para “ase-
gurar” la financiacién y el mantenimiento de las redes publicas, cuando le competa, y
su impacto en las haciendas publicas.

Contenidos todos ellos que cuadran perfectamente con los principios de eficiencia en la
asignacion de los recursos publicos y sostenibilidad financiera de las inversiones consa-
gradas para el actual contexto econdmico por la Ley organica 2/2012, del 27 de abril, de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (LOEOSF, en adelante)°.

Por otra parte, el examen del art. 11 LR pone de relieve dos aspectos:

1. La necesidad de intentar justificar, siquiera teéricamente, la viabilidad econémica de la

operacion, haciéndola pivotar, por un lado, en la incidencia econémica que pueda su-
poner la modificacion de los pardmetros urbanisticos del &mbito y, por el otro, en los
ahorros que se puedan conseguir en la modificacion de las redes/dotaciones publicas
existentes y en sus amortizaciones previstas.

2. El imperativo de justificar que los costes de las actuaciones no han de superar los

correspondientes a los equivalentes al deber legal de conservaciéon a cargo de los
propietarios del ambito. Este punto merece, por su importancia, un breve comentario
acerca del alcance de ese deber.

9 Art.7.3 LOEOSF: “3. Las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de elaboracion y aprobacion, los actos administrativos, los con-
tratos, los convenios de colaboracion, asi como cualquier otra actuacion de los sujetos incluidos en el dmbito de aplicacidn de esta Ley que
afecten a los gastos o ingresos publicos presentes o futuros, deberdn valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse de forma estrita al
cumplimiento de as exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”.
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El deber de conservacion no se configura en nuestro Derecho como de alcance ilimitado,
pues entender lo contrario conduciria a la solucién inicua de obligar a los propietarios de
los inmuebles a asumir costes mayores, en ocasiones, que el valor del inmueble de que
se trate. En ese sentido, ya la LS 1956 establecia que las obras ordenadas por motivos de
interés turistico o estético “se ejecutaran a costa de los propietarios si se contuvieran en el
limite del deber de conservacion que les corresponde, y con cargo a fondos de la entidad
que lo ordene cuando lo rebasasen para obtener mejoras de interés general” (art. 169.2),
prevision recogida de modo semejante en la legislacion urbanistica posterior.

La LS cuando configura de modo auténomo al de conservacion el deber de “realizar los
trabajos de mejora y rehabilitacion” establece que el limite econémico del cumplimiento
de ese deber comprende “hasta donde alcance el deber legal de conservacion” (art. 9.1),
prevision consignada de modo semejante en el vigente TRLS.

El limite del deber legal de conservacién'® se vio fijado en el supuesto legal de ruina eco-
némica pues, debiendo declararse la ruina por ese motivo carece de sentido imponer la
realizacion de las obras de reparacion o rehabilitacion necesarias'.

Siguiendo el criterio expuesto, el art. 9.3 LOUG intenta resolver esta cuestiéon al disponer
que “el deber de conservacion a cargo de los propietarios alcanza hasta el importe de los
trabajos correspondientes que no rebasen el limite del contenido normal de aquel que, en
el caso de las construciones, esta representado por la mitad del coste de reposicion del bien
o de nueva construccion con caracteristicas similares, excluido el valor del suelo” . Decimos
que la LOUG intenta resolver este problema, mas no lo hace totalmente, porque Unica-
mente explicita una solucion para el caso de las construcciones; en los restantes supuestos,
el limite serd el “del contenido normal” del deber de conservacién. La trascendencia ver-
dadera de esta remisiéon a un concepto juridico indeterminado como es el de “contenido
normal” se revela cuando como en la LR el limite del deber legal de conservacion se refiere
a operaciones complejas que afectan a construcciones, dotaciones y servicios. En efecto,
el art. 11 LR hace depender la justificacion de la viabilidad econémica de las actuaciones
sobre el medio urbano, entre otros, "de su adecuacion a los limites del deber legal de con-
servacion”. Asimismo, entre los extremos a los que se ha de referir la memoria de viabilidad
econdmica, el mismo precepto dispone que el estudio comparado de los pardmetros ur-
banisticos existentes y propuestos para alcanzar “la no superacion de los limites del deber
legal de conservacion”.

De lo expuesto se concluye que ha de justificarse, a través de la memoria de viabilidad eco-
némica, que los costes de las actuaciones sobre el medio urbano no superan el limite del
deber legal de conservacién. Pues bien, el tenor del precepto hace surgir dudas acerca de
su virtualidad real puesto que, pudiendo comprender las actuaciones sobre el medio urbano
obras de implantacion o refuerzo de dotaciones urbanas y, en su caso, de demoliciéon y sus-
titucion de edificaciones existentes por otras nuevas, parece dificil justificar que su coste no

10 Sobre el alcance del deber legal de conservacién y su tratamiento por la jurisprudencia, vid. Sanchez Goyanes, Enrique (dir.). Derecho
urbanistico de Galicia. EL Consultor de los Ayuntamientos y los Juzagados. 2006. Pags. 961 a 984.

11 Vid.STS del 02/12/1999, en la que se deja sentado que “[...] s7 el deber de mantener los edificios en condiciones de sequridad, salubridad
y ornato publico integra el contenido normal del derecho de propiedad, ese deber tiene su limite 0 momento de cese en (a situacion de
ruina, pues cuando resulta procedente la demolicion se extingue, por incompatibilidad, el deber de conservacion, el cual no es obstaculo
para la imposicion de obras o reparaciones de reconocida urgencia y de caracter provisional y excepcional, con (a finalidad de atender la
seguridad e incluso salubridad del edificio en tanto esté habitado o en pie”.
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excede del deber legal de conservacion. Al respecto, es necesario recordar que, tal y como
se ha expuesto, ese limite viene marcado en su margen superior por el supuesto de ruina
econdmica, determinado en el caso de Galicia por la mitad del coste de reposicion del bien
0 nueva edificacion de caracteristicas similares, con exclusiéon del valor del suelo.

Sin perjuicio de las precisiones que al respecto debera necesariamente realizar la legislacion
urbanistica se impone, a mi juicio, y a fin de intentar conciliar los extremos expuestos, una
interpretacion integradora de la norma en el sentido de entender que la comparacion entre
los costes de la actuacion y la valoracion de los beneficios de la misma (edificabilidad, inten-
sidad, nuevos usos, derechos de superficie, etc...) debe arrojar, como maximo, unos mayo-
res costes iguales al limite del deber legal de conservacion. Este razonamiento parte de la
premisa de considerar que las actuaciones de rehabilitacion y regeneracion urbanas nacen
del cumplimiento de un deber integrante del estatuto del derecho de propiedad inmobilia-
ria como es el de rehabilitacion urbanistica. Es decir, las actuaciones sobre el medio urbano
no son operaciones de transformacién urbanistica sensu stricto que tienen por objeto crear
ciudad sino, por el contrario, regenerar o rehabilitar la ciudad ya creada. Todo eso de modo
analogo a como el propietario de un edificio, nacido de una operacion de transformacion
urbanistica y de un proceso de equidistribucién, debe asumir los costes necesarios para
mantenerlo en condiciones de seguridad, salubridad, habitabilidad y ornato.

Ahondando en el estudio del procedimiento para la ordenacion y ejecucion de las actua-
ciones sobre el medio urbano, no podemos dejar de referirnos a la cuanto menos curio-
sa prevision que introduce el art.10.1 LR habilitando a la legislacién urbanistica aplicable
(autonomica) para que, caundo sea precisa una modificacion puntual del planeamiento,
regule la aprobacion de ciertos programas o instrumentos de ordenacién por el procedi-
miento de aprobacién de las normas reglamentarias. Literalmente, el precepto dispone que
“no obstante, tal legislacion (la urbanistica) podra prever que determinados programas u
otros instrumentos de ordenacion se aprueben de forma simultanea a aquella modificacion
(puntual), o independente de ella, por los procedimientos de aprobacion de las normas
reglamentarias, con los mismos efectos que tendrian los propios planes de ordenacion
urbanistica” .

Si bien el precepto Unicamente habilita a la legislacion urbanistica para aplicar el procedi-
miento de aprobacion de las normas reglamentarias a los planes o programas que determi-
ne, parece que con la intencién de agilizar su aprobacién, no parece lo mas correcto que tal
procedimiento resulte aplicable a la aprobacion de instrumentos de ordenacion urbanistica.
Y esto por dos razones:

1. La primera es que, estando perfectamente regulada la aprobacion de las figuras de
planeamiento, parece una soluciéon extravagante y que produce una dispersion de
procedimientos introducir nuevos procedimientos para su aprobacion, aplicables, se-
gun el tenor de la norma, cuando se refieran a actuaciones de rehabilitacion o reno-
vacion urbana y sea necesario modificar la ordenacién urbanistica vigente.

2. Ensegundo lugar, la pretendida agilidad a alcanzar posiblemente no sea tal en tanto
en cuanto, como se viene de exponer, esta solucion solo serfa aplicable en los supues-
tos en los que debe tramitarse una modificacion de la ordenacién urbanistica. En este
caso, los resultados, medidos en tiempo de tramitacion, probablemente sean similares
que aplicando los procedimientos actualmente regulados para la aprobacion de los
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correspondientes instrumentos de planeamiento toda vez que la aprobacién previa o
simultdnea de aquélla es condicién previa para la viabilidad de la actuacién pretendi-
da.

A mi juicio, la regulacion contenida en la LR al respecto de la definicion de los instrumentos
necesarios para el desarrollo de las operaciones sobre el medio urbano adolece de falta de
concrecion. La técnica legislativa deberia permitir, sin necesidad de invadir las competencias
autonomicas en materia de urbanismo, delimitar siquiera genéricamente el tipo de ins-
trumentos (o planes o programas) que han de sustentar las actuaciones referidas. En otro
caso, esa falta de definicion Unicamente supondra un retraso en la puesta en marcha de las
actuaciones sobre el medio urbano, al tiempo que puede introducir un factor de dispersion
y complejidad no imprescindible para su ejecucién, al ser abordada esta cuestiéon por las
distintas normativas autonémicas.

2.4.2. El procedimiento de ordenacion y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano

Teniendo en cuenta que cuando las actuaciones sobre el medio urbano precisan de una
modificacién de la ordenacion urbanistica han de tramitarse segun el procedimiento de
modificacién del instrumento de planeamiento de que se trate, la LR se limita a regular
el procedimiento en el supuesto que se articula mediante la delimitacién del dmbito de la
actuacién o se autorice la actuacion aislada.

En esos supuestos, el art. 10.2 LR dispone que se deberan garantizar las notificaciones re-
queridas “por la legislacion aplicable”, sin concretarse, por lo menos, si tales notificaciones
han de alcanzar soélo a los propietarios existentes en el &mbito o también a los titulares de
otros derechos e intereses legitimos. (A modo de comparacion, en los procedimientos de
equidistribucién, la LOUG restringe la notificaciéon a los titulares catastrales). Asimismo, la
ley dice que se sometera el acuerdo al tramite de informacion publica “cuando sea precep-
tivo".

La trascendencia del tramite de notificacion viene no sélo del hecho de poner en conoci-
miento de los interesados (sean quienes sean) el inicio del procedimiento para la ejecucién
de una operacion de rehabilitacién o renovacion urbana, sino también del contenido que
la misma ha de incorporar:

a) Elavance de la equidistribucion de cargas y beneficios derivados de la operacién “que
sea precisa”, dice la norma.

b) El plan de realojo, temporal y definitivo, y de retorno.

2.4.3 Los efectos de la delimitacion de los ambitos de gestiony
ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano

2.4.3.1. Efectos generales

La LR describe una serie de efectos que potencialmente pueden desplegar las actuacio-
nes de rehabilitacion y renovacion y regeneracion urbanas para la mejor consecucion de
los fines de las politicas publicas destinadas a alcanzar un medio urbano maés sostenible,
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eficiente y competitivo (véanse los fines de la ley descritos en el art. 3 LR), y que pueden
sintetizarse en la habilitacién para la ocupacién de los espacios libres o de dominio publico
o de las superficies comunes de uso privativo de los inmuebles en régimen de propiedad
horizontal o complejo inmobiliario, se trate del suelo, vuelo o subsuelo, con el fin de ins-
talar ascensores o elementos destinados a conseguir el objetivo de accesibilidad universal.
La ocupacion Unicamente serd posible cuando no resulte viable técnica o econdmicamente
otra solucién y siempre que se asegure la funcionalidad de los espacios libres o de dominio
publico. (Art. 10.3 LR).

El apdo. 4 del art. 10 LR extiende la habilitacion para la ocupacion al supuesto en el que el
fin a conseguir sea la realizacién de obras que reduzcan por lo menos un 30%, en computo
anual, la demanda energética de calefaccion o refrigeracion del edificio y para las actuacio-
nes que el citado apartado describe.

La ley puntualiza en su art. 10.5 que cuando las actuaciones descritas recaigan sobre in-
muebles declarados de interés cultural o afectos a algun régimen de proteccion, deberén
buscarse soluciones innovadoras tendentes a la preservacion de los valores que lo han he-
cho mereciente de esa proteccion.

La ley dispone que los instrumentos de ordenacién urbanistica, en aras de la efectividad de
esa posibilidad, introduciran previsiones del tenor del no computo a efectos de volumen
edificable, distancias a lindes, edificaciones o via publica o alineaciones de esas ocupacio-
nes, o bien otras destinadas a favorecer el mismo fin y que prevea la legislacién urbanistica.

2.4.3.2. Efectos especificos

La aprobacion de la delimitacion del ambito sobre el que se ha de materializar la actuacién
de rehabilitacion o regeneracion y renovaciéon urbanas, una vez firme en via administrativa,
precisa el art. 12.1 LR, da lugar al surgimiento de una serie de consecuencias sumamente
trascendentes encaminadas a hacer viable la actuacion por cuanto, por un lado, se desplie-
ga un arsenal de potestades administrativas exorbitantes y, por otro lado, produce una serie
de efectos sobre los bienes de titularidad municipal que superan los limites establecidos
hasta ahora por la legislacion patrimonial y urbanistica. Esos efectos, detallados en el art.
12 LR, serfan los siguientes:

a) La declaracion de utilidad publica o interés social a efectos de expropiacién, venta o
sustitucion forzosa de los bienes y derechos de los que sea preciso disponer para la
ejecucion de la operacion.

b) La sujecidn a los derechos de tanteo y retracto a favor de la Administracion actuante,
sin perjuicio de aquellos otros diferentes que le pueda atribuir la legislacién aplicable,
de los bienes y derechos necesarios para desarrollar la actuacion.

€) Habilita para ocupar la superficie de los espacios libres o de dominio publico municipal
indispensables para la instalacion de ascensores o elementos destinados a garantizar
la accesibilidad universal.

Para el mismo fin, se opera por ministerio de la ley la cesién del uso del vuelo sobre
tales superficies “por el tiempo en que se mantenga la edificacion” o, en su caso y
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también ope legis, la recalificacion urbanistica, desafectacion y enajenacién directa a
la comunidad o agrupacion de comunidades de propietarios correspondiente.

Efectos estes que suponen una excepcion al régimen juridico ordinario de los bienes
de las Entidades Locales (contenido, ademas de en la legislacién bésica de régimen
local, en la Ley 33/2003, del 3 de noviembre, de patrimonio de las Administraciones
Publicas y en el RD 1372/1986, del 13 de junio, Reglamento de bienes de las Entidads
Locales) pues, en un caso, se habilita para el uso privativo de bienes demaniales o se
enajenar derechos de uso sobre el vuelo de los mismos, prescindiendo del procedi-
miento ordinario de concurrencia y, en otro caso, se opera una recalificacion urbanis-
tica de la superficie afectada (el espacio libre o dotacién muda a suelo urbano, segun
es necesario entender), se produce la alteracion de su calificacion juridica (pasando
de bien demanial a patrimonial) y tal superficie se enajena directamente (sin concurso
ni subasta, como es ordinario) a favor de la comunidad o agrupacion de propietarios
correspondiente.

Estas medidas suponen una excepcion clarisima al rigido y formalista régimen juridico

de los bienes de las Administraciones Publicas, en general, y de las Entidades Loca-

les, en particular, especialmente en tanto afectan a bienes de dominio publico cuya

gestion ha de adecuarase a unos procedimientos legalmente establecidos y taxados REgap
(autorizaciones y concesiones'?) y que para cambiar de naturaleza (desafectacion’)
requieren de la tramitacion de un procedimiento complejo. Ese caracter excepcional
de la previsién se atenua, por otra parte, al limitarse a un supuesto de hecho muy con-
creto: la instalacién de ascensores u otros elementos destinados a garantizar la acce-
sibilidad universal a los edificios y a la necesidad de que concurran dos circunstancias:
la primera, “siempre que resulte inviable técnica o econdmicamente cualquier otra
solucion y quede garantizada la funcionalidad del dominio publico correspondiente” y
la segunda, que el suelo afectado esté incluido en la delimitacion aprobada y firme en
via administrativa de un &mbito para la ejecucion de una actuaciéon de rehabilitacion
0 renovaciéon urbana.
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N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

Conviene mencionar que el régimen excepcional expuesto resulta aplicable Unica-
mente a los bienes de titularidad municipal; correspondeéndole la titularidad a otras
Administraciones Publicas la aprobacion firme de la delimitacién del ambito Unica-
mente legitima a los ayuntamientos para solicitar la cesion de uso o la desafectacion,
la cual se tramitara, si resulta procedente, con arreglo a la legislacion patrimonial
correspondiente. Es decir, al contrario de lo que acontece con los bienes de titulari-
dad municipal, tratdndose de los de otras Administraciones la ley, de modo un tanto
incomprensible, no atribuye ningun efecto practico a la aprobacién definitiva de la
delimitacion del ambito de las operaciones sobre el medio urbano. A mi juicio, con
las cautelas debidas atendiendo al tipo de bien de que se tratara y a sus concretas
afectacion y destino, no deberifa existir impedimento alguno para que tales bienes re-
cibieran un tratamiento semejante a los de titularidad municipal en el mismo supuesto
de hechoy tratdndose de conseguir los mismos fines.

12 Vid.art. 86 Ley 3372003, del 3 de noviembre, del patrimonio de las Administraciones Publicas (LPAP).
13 Vid.art. 69 LPAPy art. 8 del RD 1372/1986, del 13 de junio, Reglamento de bienes de las Entidades Locales.
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d) Habilita para el inicio de las actuaciones de ejecucién de la operacion de que se trate.

El acuerdo administrativo aprobatorio de cualquiera de las actuaciones descritas, dice el
apdo. 2 del art. 12 LR, determina “/a afeccion real directa e inmediata, por determinacion
legal, de las fincas constitutivas de elementos privativos de regimenes de propiedad ho-
rizontal o de complejo inmobiliario privado, cualquiera que sea su propietario, al cumpli-
miento del deber de costear las obras".

Aunque el precepto dice que tal afeccion se produce con la autorizaciéon o conformidad
administrativa de cualquiera de las actuaciones descritas, lo cierto es que parece légico
entender que se refiere al de inicio de las actuaciones de ejecucién pues en el trdmite pro-
cedimental las restantes actuaciones (expropiaciones, autorizaciones para ocupaciones de
espacios libres o de dominio publico o cesién de uso de vuelo, etc...) necesariamente han
de ser posteriores a aquel.

El art. 12.2 LR detalla que la afeccion real de los elementos privativos de los regimenes de
propiedad horizontal o complejo inmobiliario se haré constar mediante nota marginal en
el Registro de la Propiedad, con constancia expresa de su caracter de garantia real, y con
el mismo régimen de preferencia y prioridad establecido para el pago de cuotas de urba-
nizacion'™.

La fijacion de un régimen de afeccion real de los elementos privativos de los complejos
inmobiliarios e inmuebles en régimen de propiedad horizontal ha de juzgarse como un
elemento plenamente acertado y que ha de erigirse como fundamental a los efectos de
garantizar la viabilidad de la ejecucion de las operaciones sobre el medio urbano. A la vez,
pone de relieve una vez mas, la asimilacion de este tipo de actuaciones a las de transfor-
macion urbanistica.

2.5 Laejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano

2.5.1 Una reflexidn previa: la naturaleza de las actuaciones sobre el
medio urbano y la “descategorizacion” del suelo urbano

La promulgacién de la LR reabre, de algiin modo, la vieja cuestién de la llamada “descate-
gorizacion” del suelo urbano. Esto es, de la posibilidad de reclasificar como “no consolida-
do” el suelo urbano que tiene la consideracién de “consolidado” en el planeamiento con
ocasion o, mejor dicho, para hacer posible la implantacion de nuevas o mayores dotaciones
urbanas (y el consiguiente incremento de la edificabilidad como fin ultimo o disimulado).

La “descategorizacion” se configura como un mecanismo mediato que permite, como es
facilmente imaginable, llevar a cabo procesos de transformacién urbanistica en dmbitos,

14 Vid.art.19RD 1093/1997,del 4 de julio, aprueba las normas complementarias al Reglamento para la ejecucion de la Ley hipotecaria sobre
inscripcion en el Registro de la Propiedad de actos de naturaleza urbanistica, en el que se indica que “Quedaran afectos al cumplimiento
de las obligaciones de urbanizar, y de los demds deberes dimanantes del proyecto y de la legislacion urbanistica, todos (os titulares del do-
minio u otros derechos reales sobre las fincas de resultado del expediente de equidistribucion, incluso aquellos cuyos derechos constaran
inscritos en el Registro de la Propiedad con anterioridad a la aprobacidn del proyecto, con excepcion del Estado en cuanto a los créditos a
los que se refiere el articulo 73 de la Ley general tributaria y a los demds de este cardcter, vencidos y no satisfechos, que consten anotados
en el Registro de la Propiedad con anterioridad a la practica de la afeccion’”.
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como ya se ha dicho, clasificados inicialmente como suelo urbano consolidado en los que,
por estar “terminada” la ciudad, tales procesos de transformacion estan excluidos per se.

Pues bien, la LR abre de nuevo el debate por cuanto tiene por objeto regular las actuaciones
sobre el medio urbano que tienen por objeto la ejecucion de obras de rehabilitacion edifi-
catoria y de regeneracion y renovacion urbanas, caracterizadas éstas como las que afectan
tanto a edificios como al tejido urbano e incluyendo, en su caso, la sustitucion de edificacio-
nes previamente demolidas. Y estas actuaciones pueden recaer sobre dmbitos aislados o, en
lo que mas interesa a la cuestion que se examina, sobre &mbitos de delimitacién conjunta.

Mediante las actuaciones sobre el medio urbano en dmbitos de delimitacién conjunta se
articulan operaciones complejas en tejidos urbanos degradados con el fin de conseguir los
fines definidos en el art. 3 LR, fundamentalmente la consecucion de viviendas accesibles
y energéticamente eficientes en un medio urbano seguro, salubre y accesible, asi como la
implantacion, refuerzo y mejora de la calidad de las infraestructuras, dotaciones y equipa-
mientos necesarios. La ejecucion de esas operaciones puede conllevar no sélo la demolicion
de viviendas y la implantaciéon o mejora de dotaciones urbanas sino una auténtica reurba-
nizacion del ambito.

La jurisprudencia es estricta, en el sentido de prohibir la “descategorizacién” del suelo ur-
bano “consolidado” que se llevaba a efecto mediante la reclasificacién de ese suelo como
“urbano no consolidado”, via revision o modificacién puntual del planeamiento general
y, corrientemente, mediante la remision de su ordenacion detallada a un plan especial de
reforma interior (PERI). La cuestién no es baladi pues, como puede entenderse facilmente,
los procesos de transformacion urbanistica cargan sobre los propietarios del suelo los cos-
tes del establecimiento o refuerzo de las dotaciones urbanas e implican la reversion en la
comunidad de parte de las plusvalias generadas durante el proceso, mediante la obtencion
por el ayuntamiento del 10 % del aprovechamiento. Por el contrario, tratandose de suelo
urbano consolidado, los costes de la implantacion o refuerzo de dotaciones urbanas recaen
esencialmente sobre el ayuntamiento' por cuanto al estar terminada la ciudad no cabe im-
poner a los propietarios del suelo las cargas inherentes al proceso necesario para conseguir
ese “remate” de lo urbano.

Como hemos dicho, la jurisprudencia viene manteniendo un criterio unanime y tajante, en
el sentido de vedar las operaciones de transformacion urbanistica sobre el suelo urbano
clasificado inicialmente por el planeamiento general como “consolidado”. Asi, por ejemplo,
la STS del 23/09/2008 (recurso de casacion 4731/2004) deja sentado en su Fundamento de
Derecho 5° que “[...] que unos terrenos que indubitadamente cuentan, no sélo con los ser-
vicios exigibles para su consideracion como suelo urbano, sino también con los de pavimen-
tacion de calzada, encintado de aceras y luz publica, y que estan plenamente consolidados
por la edificacion —sobre ninguno de estos aspectos se ha suscitado la controversia- habrian
de perder la consideracion de suelo urbano consolidado, pasando a tener la de suelo urba-

15 Art. 166.1 LOUG (“Obtencién de los sistemas generales”): “Los terrenos destinados a sistemas generales que deban implantarse sobre
suelo rdstico o urbano consolidado se obtendran mediante expropiacion forzosa, por convenio entre la Administracion y el propietario o
por permuta forzosa con terrenos del patrimonio municipal del suelo”.

Art. 167.1 LOUG (“Obtencién de terrenos destinados a dotaciones locales”) “Los terrenos destinados por el planeamiento a dotaciones
locales en suelo urbano consolidado se obtendrdan mediante expropiacion forzosa, por convenio entre la Administracion y el propietario o
por permuta forzosa con terrenos del patrimonio municipal del suelo”.
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no no consolidado, por la sola circunstancia de que el nuevo planeamiento contemple para
ellos una determinada transformacion urbanistica.

Tal degradacion en la categorizacion del terreno por la sola alteracion del planeamiento,
ademas de resultar ajena a la realidad de las cosas, produciria consecuencias dificilmente
compatibles con el principio de equidistribucion de beneficios y cargas derivados del pla-
neamiento, principio éste que, sequn la normativa basica (articulo 5 de la Ley 6/1998), las
leyes deben garantizar. En efecto, de aceptarse la solucion que propugnan los recurrentes
—que es la plasmada en el planeamiento anulado en la sentencia recurrida- los propietarios
de los terrenos cuya consideracion como urbanos haya sido hasta entonces indubitada
sequn el planeamiento anterior, lo que permite suponer que ya en su dia habian cumplido
con los deberes necesarios para que el suelo consiguiese esa condicion, quedarian nueva-
mente sujetos, por virtud del cambio del planeamiento, al régimen de deberes y cesiones
previsto en el articulo 14 de la Ley 6/98 para los titulares de suelo urbano no consolidado,
consecuencia ésta que, como hemos dicho, no resulta respetuosa con la exigencia de que
la distribucion de derechos y deberes resulte justa y equitativa”.

En términos si cabe mas contundentes se pronuncia la STS del 16/02/2012 (recurso de ca-
sacion 4377/2009) que declara la nulidad de la modificacién puntual del Plan General de
Oredenacién Urbana de Santiago de Compostela para la creaciéon de la Ordenanza Especial
OE-4 (Colegio Manuel Peleteiro) y por la que se categorizan los terrenos del citado Colegio
Manuel Peleteiro como “suelo urbano no consolidado, al disponer en su Fundamento de
Derecho 3° que “como explica la sentencia de 14 de julio de 2011 (casacion 1543/08),
lo anterior significa, en el plano de la gestion urbanistica, la imposibilidad de someter al
régimen de cargas de las actuaciones sistematicas, que son propias del suelo urbano no
consolidado, a terrenos que merecian la categorizacion de urbano consolidado conforme a
la realidad fisica preexistente al planeamiento que prevé la nueva ordenacion, la mejora o
la reurbanizacion, y eso porque no procede devaluar el estatuto juridico de los propietarios
de esta clase de suelo exigiéndoles el cumplimiento de las cargas y obligaciones estableci-
das para los propietarios del suelo no consolidado. Como indica la sentencia antes citada
del 23 de septiembre de 2008 (casacion 4731/04) «...Tal degradacion en la categorizacion
del terreno por la sola alteracion del planeamiento, ademas de resultar ajena a la realidad
de las cosas, produciria consecuencias dificilmente compatibles con el principio de equidis-
tribucion de beneficios y cargas derivados del planeamiento, principio éste que, segun la
normativa basica (articulo 5 de la Ley 6/1998), las leyes deben garantizar».

Estos razonamientos son trasladables integramente al caso examinado, puesto que la mo-
dificacién del Plan General objeto de impugnacion se refiere a una parcela cuya condicion
de solar nadie discute, como es la situada en el nimero 27 de la calle de San Pedro de
Mezonzo, que venia destinada a dotacion docente de titularidad privada (Colegio Manuel
Peleteiro). La modificacion aprobada contempla la sustitucion del uso docente por el resi-
dencial, asignando a la parcela la edificabilidad de 23.500 m2 y remiteindo la ordenacion
detallada a un ulterior Plan Especial de Reforma Interior. Aunque segun la legislacion auto-
noémica los planes especiales de reforma interior tienen por objeto la ejecucion de operacio-
nes de reforma en suelo urbano no consolidado (articulo 70 de la Ley autonémica 9/2002),
esa prevision no puede privar a los terrenos de la condicion de suelo urbano consolidado
ya conseguida, maxime cuando haya sido posible establecer la ordenacion detallada de la
parcela desde el propio Plan General."”
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Los anteriores razonamientos se reiteran en la STS del 10/05/2012 (recurso de casacion
4457/2009) que declara la nulidad del Plan Especial de Reforma Interior n° 12 del Plan
General de Santiago de Compostela para la ordenacion detallada de los terrenos ocupados
por el Colegio Manuel Peleteiro, en lo relativo a la categorizaciéon de ese suelo como urbano
no consolidado y a las obligaciones de cesion de aprovechamiento derivadas de esa cate-
gorizacion, declarando que le corresponde a los terrenos la consideracion de suelo urbano
consolidado.

Pues bien, como deciamos, la LR parece que abre una puerta a las operaciones de transfor-
macién urbanistica de dmbitos de la ciudad que tendrian la consideracion de suelo urba-
no consolidado y, en consecuencia, a la aplicacion de mecanismos de equidistribuciéon de
cargas y beneficios, haciendo posible la implantacién o refuerzo de dotaciones urbanas a
través de procedimientos de ejecucion sistematicos.

Esta conclusion se extrae considerando los siguientes razonamientos:

a) La propia definicion de las “actuaciones sobre el medio urbano” contenida en el art.
7.1 LR, segun el cual son “aquellas que tienen por objeto realizar obras de rehabili-
tacion edificatoria, cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los
requisitos basicos de funcionalidad, sequridad y habitabilidad de las edificaciones,
y de regeneracion y renovacion urbanas, cuando afecten, tanto a edificios, como a
tejidos urbanos, pudiendo llegar a incluir obras de nueva edificacion en sustitucion de
edificios previamente demolidos”.

Teniendo en cuenta que, consonante a lo previsto en el art. 12.1 LR, las actuacio-
nes pueden tener caracter aislado o conjunto, habilitando el art. 9.2 LR a las Admi-
nistraciones Publicas para plantear y ejecutar los instrumentos que establezcan las
operaciones sobre el medio urbano cuando existan “situaciones de insuficiencia o
degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, sequridad y habitabilidad de
las edificaciones; obsolescencia o vulnerabilidad de barrios, de ambitos o de conjun-
tos urbanos homogéneos, o situaciones graves de pobreza energética”, parece que,
especialmente en este Ultimo supuesto, ha de resultar necesario acudir a mecanismos
semejantes a los precisos para la ejecucion sistematica del planeamiento. En otro caso,
parece imposible llevar a cabo la renovacion y regeneracion de tejidos urbanos y de
edificaciones en ambitos de actuacion conjunta mediante procedimientos analogos a
los de ejecucion asistematica del planeamiento.

b) El acuerdo de delimitacién de los dmbitos de actuacion conjunta o de autorizaciéon
de las actuaciones aisladas sobre el medio urbano contendra, entre otros extremos,
el "avance de la equidistribucion que sea necesaria”, definida como “la distribucion,
entre todos los afectados, de los costes derivados de la ejecucion de la correspon-
diente actuacion y de los beneficios imputables a la misma, incluyendo entre ellos las
ayudas publicas y todos los que permitan generar algun tipo de ingreso vinculado a la
operacion” [art. 10.2 a) LR]. Es decir, la ley reconoce explicitamente la procedencia de
las operaciones de equidistribucion para la efectiva ejecucion de los instrumentos que
establezcan las actuaciones sobre el medio urbano.

¢) La memoria de viabilidad econémica que ha de anteceder a los instrumentos de or-
denacion y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano ha de analizar la
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existencia “de un adecuado equilibrio entre los beneficios y las cargas derivados de
la misma [de la actuaciéon]”, a fin de justificar la viabilidad econémica de la operacién
(art. 11 LR). Asimismo, la referencia explicita, entre los aspectos que ha de analizar, a
la modificaciéon o implantacion de redes (dotaciones) publicas, a la fijacién de nuevas
edificabilidades, densidades y usos, a la determinacién de valores de repercusion para
los nuevos usos o a la transformacion fisica nos retrotrae ineludiblemente a la termi-
nologia asociada con los procesos de transformacion urbanistica.

d) El art. 13.1 LR habilita para el recurso en la ejecucién de las actuaciones sobre el
medio urbano a todas las modalidades de gestion directa e indirecta admitidas por la
legislacion de ordenacion territorial y urbanistica. Referencia ésta que, implicitamente,
nos conduce a las modalidades de ejecucion sistematica del planeamiento (compen-
sacion, cooperacion, etc,...) y, en consecuencia, a los procedimientos de transforma-
cion urbanistica. En otro caso, carecerfa de toda logica la remision legal a los procedi-
mientos de gestion del planeamiento.

Pero si las disposiciones de la LR permiten deducir la naturaleza de operaciones de transfor-
macion urbanistica de las actuaciones sobre el medio urbano, las dudas las despeja com-
pletamente el art. 14.1 TRLS, en la redacciéon dada por la LR, segun el cual a los efectos de
esa ley, son actuaciones de transformacién urbanistica “a) Las actuaciones de urbanizacion,
que incluyen:

1) Las de nueva urbanizacion, que supone el paso de un ambito de suelo de situacion
de suelo rural a la de urbanizado para crear, junto con las correspondientes infraes-
tructuras y dotaciones publicas, una o mas parcelas aptas para la edificacion o uso
independiente y conectadas funcionalmente con la red de los servicios exigidos por la
ordenacion territorial y urbanistica.

2) Las que tengan por objeto reformar o renovar la urbanizacion de un ambito de suelo
urbanizado, en los mismos términos establecidos en el parrafo anterior.

3) Las actuaciones de dotacion, considerando como tales las que tengan por objeto in-
crementar las dotaciones publicas de un ambito de suelo urbanizado para reajustar su
proporcion con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos asignados en
la ordenacion urbanistica a una o mas parcelas del ambito y no requieran la reforma
o renovacion de la urbanizacion de éste”.

Logicamente, la transformacion urbanistica conlleva procesos de equidistribucion y asi, el
art. 9.5 TRLS in fine, también en la redaccion dada por la LR, preve que “cuando la Adminis-
tracion impone la realizacion de actuaciones de rehabilitacion edificatoria y de regeneracion
y renovacion urbanas, el propietario tendra el deber de participar en su ejecucion en el ré-
gimen de distribucion de beneficios y cargas que corresponda, en los términos establecidos
enelart. 8.5¢c)".

Deberia quedar fuera de toda duda el caracter de operaciones de transformacion urbanis-
tica que pueden representar las actuaciones de regeneracion y renovacién urbana sobre
ambitos conjuntos mas no sucede lo mismo acerca del fundamento conceptual que se
pudiera considerar presupuesto basico de esa conclusion: esto es, la clasificacion como
“consolidado” o “no consolidado” del suelo urbano sobre el que recaen.
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La ley, siguiendo la doctrina constitucional sobre reparto de competencias en materia de
urbanismo (STC 61/1997, del 20 de marzo'®) y continuando el sistema iniciado por la Ley
del suelo de 2007, no establece (ni mucho menos regula) categorias o clases de suelo, remi-
tiendo esa tarea a la legislacion autondmica. Tendra que ser, pues, la normativa urbanistica
autondmica la que resuelva esta cuestion, bien amparando la “descategorizacién” del suelo
urbano, a dfa de hoy repudiada por la jurisprudencia, bien desarrollando los mecanismos
apropiados que amparen las operaciones de transformacién urbanistica sobre suelo urbano
consolidado.

En mi opinién seria el Ultimo el modo mejor de abordar esta cuestién pues aunque las ac-
tuaciones de regeneracion o renovacion urbanas pueden suponer auténticas operaciones
mas que de urbanizacién de re-urbanizacién y de construccion de la ciudad, lo cierto es que
no puede desconocerse que recaen sobre ambitos de suelo urbano que retinen las condi-
ciones de consolidacion del suelo, sin perjuicio del grado de degradacién mayor o menor
que presenten. Al contrario, la “descategorizacion” de ese suelo, supone acudir a una
mera ficcion (la de que el suelo urbano no estéa consolidado) para alcanzar un objetivo que
la LR admite claramente, como es la transformacion urbanistica de ese suelo. A mayores, la
aplicaciéon de técnicas de equidistribucion sobre dmbitos de suelo urbano consolidado no
tiene por qué infringir la exigencia legal de justo reparto de cargas y beneficios ni suponer
la imposicion d una nueva carga ilegal a los propietarios de suelo urbano consolidado pues,
como hemos visto, el supuesto habilitante de este tipo de actuaciones es la existencia de
una situacion de degradacion urbana que se pretende salvar mediante la re-urbanizacion
del dmbito. Es decir, el estado de degradaciéon es demostrativo del agotamiento de los “be-
neficios” obtenidos por los propietarios del suelo a cambio de haber soportado las cargas
inherentes a la transformacion urbanistica y la ejecucion de las actuaciones de regeneracion
o renovacion urbanas, por cuanto conllevan la re-urbanizaicion del ambito y la consecuente
obtencion de nuevas plusvalias por los propietarios justifican la imposicion de nuevas cargas
a éstos.

2.5.2 Sistemas de ejecucion

La LR es absolutamente abierta al prever los modos y procedimientos para el desarrollo de
las actuaciones sobre el modo urbano. Asi, el art. 13.1 LR dice que “las Administraciones
Publicas podran utilizar, para el desarrollo de la actividad de ejecucion de las actuaciones
de rehabilitacion edificatoria y las de regeneracion y renovacion urbanas, todas las moda-
lidades de gestion directa e indirecta admitidas por la legislacion de régimen juridico, de
contratacion de las Administraciones Publicas, de régimen local y de ordenacion territorial y
urbanistica”. La prevision legal parece admitir y, lo que es mds importante, equiparar, tanto
modos de gestion o prestacion de servicios publicos como los regulados en la legislacién
urbanistica autonémica para el desarrollo urbanistico del suelo.

La deficiente técnica legislativa empleada en la redaccién del precepto y la confusion de
conceptos del legislador lo llevan a admitir como mecanismos habiles para la ejecucion de
las operaciones sobre el medio urbano que, como hemos visto, pueden llevar aparejada
procedimientos de equidistribucion de beneficios y cargas (singularmente tratandose de
actuaciones conjuntas) instituciones juridicas disefiadas para un fin concreto y radicalmente

16 Vid.también la STC 164/2001, del 11 de julio.
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diferente como es la prestacion de servicios publicos. A este respecto, resultan sumamente
reveladoras las referencias de la norma a las “modalidades de gestion directa e indirecta
admitidas por la legislacion de régimen juridico, de contratacion de las Administraciones
Publicas, [y] de régimen local”, que nos retrotraen directamente a figuras como la enco-
mienda de gestién, el organismo auténomo, la entidad publica empresarial, la agencia, la
gestion indiferenciada, el 6érgano desconcentrado, el consorcio, o la sociedad publica (mo-
dos de gestion directa previstos en la legislacion de régimen juridico de las Administraciones
Publicas y en la legislacion de régimen local) o la concesion, el concierto, la sociedad de
economia mixta o la gestién interesada (modos de gestién indirecta regulados en la TRLC-
SP), y sin perjuicio de aquellos otros en este momento no se recuerdan.

Posiblemente el Unico modo de dotar de sentido al precepto sea el de entender que no
se estaba refiriendo a los modos por los que han de ejecutarse las actuaciones de rehabi-
litacidon o renovacion y regeneracion urbanas, sino que se pretendia detallar a los sujetos
capacitados para llevar a cabo esa ejecucioén. Es decir, el enfoque de la norma estaria puesto
no en el objeto (las modalidades de ejecucién) sino en los sujetos habilitados (bien por si
solos bien mediante formulas de cooperacién interadministrativa) para llevar a efecto el
desarrollo de la actuacion, bien directamente bien mediante procedimientos de ejecucion
indirecta, pero en todo caso por los previstos en la legislacion urbanistica aplicable. Y esto
serfa asi porque la complejidad de las actuaciones de ejecucién, que conllevan en unos
casos operaciones de equidistribucién y, en otros casos, la expropiacion o la ocupacion de
los inmuebles afectados y, en todo caso, la ejecucion fisica de la operacion mediante la
realizacion de la obra, no resulta posible a través de figuras como el contrato administrativo
de concesion cuyo objeto no sélo es mas limitado sino también absolutamente diferente.

2.5.3 Iniciativa y sujetos intervinientes en la ejecucion

El tenor del art. 13.1 LR comentado, junto con lo ya expuesto en relacién con la iniciativa
en el procedimiento de ordenacién de las actuaciones sobre el medio urbano, asi como las
referencias explicitas contenidas en las letras a) y ¢) del art. 15.3 LR, permiten deducir que la
gestion de la ejecucion de esas actuaciones le puede corresponder tanto a la Administracion
como a sujetos de Derecho Privados.

Con mayor detalle, el art. 15.1 LR relaciona los sujetos legitimados para participar en la
ejecucion de las operaciones de rehabilitacién o renovacion o regeneraciéon urbanas: Ad-
ministraciones Publicas, entidades publicas adscritas o dependientes de las anteriores, las
comunidades y agrupaciones de comunidades de propietarios, las cooperativas de vivien-
das, las asociaciones administrativas constituidas al efecto, los propietarios de terrenos,
construcciones, edificaciones y parcelas, los titulares de derechos reales, los titulares de
aprovechamiento, las empresas y entidades intervinientes por cualquier titulo en las ope-
raciones y las asociaciones administrativas que estos Ultimos sujetos puedan constituir, de
acuerdo con la legislacién sobre ordenacién del territorio y urbanismo o con la propia LR.

Alos sujetos enumerados la LR les atribuye en el art. 15.3 una serie de derechos y facultades
en orden a la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano, que desarrollaran, o no,
de acuerdo con su naturaleza juridica, y que pueden sintetizarse en los siguientes:
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Actuar en el mercado inmobiliario con plena capacidad juridica. En este punto, la ley
contiene una prevision de mayor interés, como es el reconocimiento de la iniciativa de
los sujetos antes citados, por su propia iniciativa o por encargo de otro de los sujetos
gue tenga la consideracién de “responsable de la gestion”, los planes y proyectos de
gestion de la actuacion.

Constituirse en asociaciones administrativas para concurrer a los concursos publicos
convocados por la Administracion para la ejecucion de las obras comprendidas en la
actuacién. En este punto, la ley le reconoce a estas asociaciones una facultad de enor-
me trascendencia, pero necesaria para la ejecucion de las obras, como es atribuirle,
en la condicién de fiduciario, el poder de disposicién sobre los elementos comunes de
los edificios o complejos inmobiliarios afectados por la actuacion y también sobre las
fincas privativas existentes en aquéllas. Y todo eso sin mas limitaciones que las que
pudiesen venir establecidas en los estatutos de las comunidades de propietarios en
régimen de divisién horizontal o complejo inmobiliario.

Conviene hacer notar que la LR no le reconoce a ningun otro sujeto interviniente en el
procedimiento de ejecucion la condicién de fiduciario con poder de disposicion sobre
aquellos elementos'’. La ausencia de esta prevision nos lleva a cuestionar la viabili-
dad de la ejecucion de las operaciones sobre el medio urbano cuando la iniciativa de
éstas le corresponda a otros sujetos privados. En este supuesto (pensemos, por ejem-
plo, que el desarrollo de la actuacién le corresponde a los propietarios de las fincas
afectadas), la eventual solucién podria venir dada por la aplicacién de los modos de
ejecucion del planeamiento establecidos por la legislacion urbanistica (en el mismo
supuesto, pensemos en el sistema de compensacion).

Asumir, directamente o asociados con sujetos publicos o privados que también inter-
vengan en el procedimiento, la gestiéon de las obras.

Constituir un fondo de conservacion y rehabilitacion, integrado por las aportaciones
de los propietarios y que podra destinarse a cubrir los impagos de las cuotas destina-
das a costear las obras.

Se echa de menos que, siendo tan numerosos y variados los sujetos que pueden in-
tervenir en la gestién de la ejecucion de las actuaciones, la ley limite a los propietarios
las aportaciones al fondo de conservacion excluyendo, por lo menos de entrada, a los
restantes sujetos (por ejemplo, titulares de derechos reales sobre los inmuebles).

Adquirir condiciéon de beneficiario directo de las medidas de fomento establecidas por
las Administraciones para este fin, con habilitacion para percibir y gestionar las ayudas
gue se puedan otorgar a los propietarios de fincas.

Otorgar escrituras de modificacion del régimen de propiedad horizontal (hay que en-
tender, de modo amplio, que también de los complejos inmobiliarios).

17

Elart. 158.2 LOUG le atribuye la misma condicién de fiduciarias con poder de disposicién sobre las parcelas comprendidas en el poligono
de que se trate a las juntas de compensacion: “Las juntas de compensacion actuaran como fiduciarias con pleno poder dispositivo sobre
las fincas pertenecientes a los propietarios miembros de aquéllas, sin mds limitaciones que las establecidas en los estatutos”.

Ahi se ve una similitud mds entre la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano requladas en la LRy la ejecucion del planeamien-
to general.
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9)

h)

Tener la condicion de beneficiarios de la expropiacion de la parte de pisos y locales, en
edificios destinados predominantemente al uso de vivienda constituidos en régimen
de propiedad horizontal, que sea indispensable para instalar los servicios comunes
gue se previeran por la Administracion en planes, en la delimitacion de dmbitos de
actuaciones sobre el medio urbano o en érdenes de ejecucién, cuando no sea viable
“técnica o econdmicamente” otra solucién y siempre que se garantice el respeto a
la superficie minima y a los estandares establecidos para locales, viviendas y espacios
comunes.

A vista de previsién, no pareceria excesivo, de modo similar a lo que ocurre en los
supuestos de transformaciéon urbanistica, que la condicion de beneficiario de la ex-
propiacion en este supuesto se reconociera también a los sujetos legitimados para
intervenir en la operacion cuando el plan o la delimitacion del ambito de la actuacion
fuera elaborado o propuesto por sujetos privados. Por el contrario, el tenor literal del
precepto limita la atribucién de la facultad al supuesto en el que los servicios comunes
de que se trate respondieran a una prevision de la Administracion.

Solicitar créditos para la financiaciéon de las obras de conservacion y de las necesarias
para la ejecucién de la actuacion.

Esta Ultima prevision puede considerarse redundante a la vista de las facultades deta-
lladas en el primer apartado de las que se enumeraron.

2.5.3.1. Especial referencia a las asociaciones administrativas

Conviene detenerse en la regulacion que la LR hace en su art. 16 de las asociaciones admi-
nistrativas que los sujetos que intervienen en el desarrollo de las operaciones sobre el medio
urbano pueden constituir para ejecutar las obras de las referidas operaciones.

El art. 16 LR se detiene regulando su régimen juridico, caracterizado por las siguientes
notas:

a)

b)

Son asociaciones de naturaleza administrativa y con personalidad juridica propia, de-
pendientes de la Administracion actuante, que sera la competente para aprobar los
estatutos por los que han de regirse (junto con la LR y la legislacion urbanistica aplica-
ble), momento en el que adquiriran su personalidad.

Adoptaran sus acuerdos por mayoria simple de las cuotas, excepto que los estatutos
o la normativa aplicable establezcan mayorias especiales en determinados supuestos.
Los acuerdos asi adoptados serdn impugnables mediante recurso de alzada ante la
Administracion de la que dependan.

Su disolucién se producira por el cumplimiento de sus fines y luego de acuerdo de la
Administracion de la gue dependan, lo que no se producira hasta el cumplimiento de
sus obligaciones.

La regulacion de este tipo de asociaciones, quizas por poco ambiciosa, puede conducirlas
a un camino sin salida: si bien la LR le atribuye una facultad poderosisima como es la plena
disposicion sobre los elementos comunes de los edificios o complejos inmobiliarios y sobre
las fincas privativas existentes en el ambito de las actuaciones sobre el medio urbano, lo
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cierto es que la LR limita su fin a “participar en los concursos publicos que la Administracion
convoque a los efectos de adjudicar la ejecucion de las obras correspondientes” [art. 15.3
b) LR]. ¢Qué sucederia en el caso de que la asociacion administrativa constituida no resul-
tara adjudicataria de las obras de la actuacion? O de otro modo, ;es rentable o merece la
pena invertir tiempo y recursos en la constitucion de una asociacién administrativa que sélo
potencialmente va a ejecutar las obras que son su razén de ser?

Quizas fuera mas factible que la ley le atribuyese la competencia para gestionar (o colaborar
en la gestién) la ejecucion de las actuaciones de rehabilitacion o renovacion o regeneracion
urbanas, de modo semejante a una junta de compensacion, o simplemente la ejecucion
de las obras que comprenden, sin perjuicio de que por su caracter debieran respetar los
principios de publicidad y concurrencia en la contratacion de las obras. O quizas sea preciso
esperar a que la legislacion urbanistica autondémica complete su regulacién atribuyéndole
mas fines que las doten de un mayor contenido.

2.5.4 Mecanismos de cooperacion en la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano

2.5.4.1. Convenios para la financiacion de las actuaciones sobre el medio urbano

El art. 17.1 LR enumera una serie de negocios juridicos que los sujetos legitimados para
intervenir en las actuaciones sobre el medio urbano pueden concluir entre si con el fin de
“facilitar la gestion y ejecucion” de las actuaciones, y que serian los siguientes:

a) Contratos de cesion, con facultad de arrendamiento u otorgamiento del derecho de
explotacion a terceros, de las fincas urbanas o de sus elementos, por tiempo determi-
nado, a cambio del pago aplazado del coste de las actuaciones que debe sufragar el
propietario de tales fincas.

b) Contrato de permuta o cesion de terrenos o de parte de la edificacion sujeta a reha-
bilitacion por determinada edificacion futura.

¢) Contrato de arrendamiento o cesién de uso de local, vivienda o elemento de un edi-
ficio por plazo determinado en lugar del cambio por el arrendatario o cesionario del
pago de impuestos, tasas, cuotas, gastos de conservaciéon y de las obras comprendi-
das en las actuaciones sobre el medio urbano.

El apartado 2 del articulo citado precisa que, en caso de tratarse de cooperativas de vivien-
das, los contratos referidos en el primero y ultimo apartado Unicamente podran referirse a
locales comerciales o a instalaciones y edificaciones complementarias.

Como puede apreciarse se trata de negocios juridicos destinados a la financiacién de los
costes asociados a la ejecucién material de las obras objeto de las actuaciones de rehabilita-
Cidn o regeneracion y renovacion urbana, dispensando, en unos casos (b y ¢) al propietario
de los inmuebles de sufragar todos o parte de los gastos y, en el otro caso (a), permitiéndole
aplazar el pago de tales gastos, y que pueden ser agrupados en dos grandes categorias:
contrato de permuta de cosa futura y contrato de arrendamiento inmobiliario con pago de
la renta no dineraria.
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Conviene entender que el listado de negocios juridicos que pueden concluir los sujetos
legitimados para intervenir en las operaciones no se limita a los descritos en el art. 17.1
LR, pudiendo convenir todos aquellos que consideren convenientes, de conformidad con
la plena capacidad juridica para intervenir en el mercado inmobiliario que le atribuye la ley
[art. 15.3 a) LR], sin mas limite que los fijados por las “leyes, la moral y el orden publico”
(art. 1255 del Codigo Civil) y aquellos que puedan derivar de su naturaleza juridica (diferen-
ciacion sujetos de derecho publico - sujetos de derecho privado, p.e.).

2.5.4.2. Convenios para la gestién de las actuaciones sobre el medio urbano

El art. 19 LR tiene por objeto regular la conclusion de convenios destinados a cooperar vy,
en consecuencia, facilitar y favorecer la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano
configurando, de este modo, una figura juridica analoga a la de los convenios urbanisti-
cos. En su virtud, se habilita a las Administraciones Publicas que cooperen en la gestion de
las actuaciones sobre el medio urbano para suscribir convenios con la amplia relacion de
sujetos, publicos y privados, legitimados para participar en la ejecucién de las actuaciones
y a los que nos hemos referido en un apartado anterior de este trabajo'® (apartado 2.5.3).

La norma se preocupa, también, de definir el objeto sobre el que pueden versar tales con-
Venios:

a) "La organizacion de la gestion de la ejecucion”, indicando que podra revestir las for-
mas de consorcio o de sociedad mercantil de capital mixto. Dice la ley que, incluso,
con participacion privada minoritaria.

Cabe preguntarse por qué previendo la ley que las Administraciones Publicas, para la
ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano, podran emplear “todas las mo-
dalidads de gestion directa e indirecta admitidas por la legislacion de régimen juridico,
de contratacion de las Administraciones Publicas, de régimen local y de ordenacion
territorial y urbanistica” (art. 13.1 LR) se restringe la colaboracion de las Administra-
ciones Publicas con otros sujetos a las figuras del consorcio y de la sociedad de capital
mixto.

A mi juicio, teniendo en cuenta la prevision transcrita y el reconocimiento legal de la
autonomia de la voluntad de las Administraciones Publicas, es necesario entender que
la enumeracion expuesta de las formas juridicas a través de las que puede articularse
la cooperacién no tiene caracter cerrado y que deben admitirse otras modalidades de
colaboracion.

b) "El procedimiento y la competencia para la determinacion del gestor directamente
responsable de la ejecucion” cuando no la asuma la Administracion, el consorcio o la
sociedad mixta que se pueda constituir.

No plantea mayores dudas esta previsién, sin perjuicio de recordar la necesidad de
garantizar el respeto a los principios de publicidad y concurrencia en la contratacion
de la ejecucion de las obras cuando asuman su ejecucion los sujetos privados.

18 Vid.taménoart.15.1LR.
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C) “Los términos y las condiciones concretas, incluidas las ayudas e incentivos publicos,
de la ordenacion y la ejecucion de la actuacion de que se trate”. Afade la norma que
dichos términos y condiciones podran concretarse, a su vez, mediante acuerdos entre
el gestor responsable de la actuacién y los sujetos legitimados para participar en el
procedimiento de ejecucion.

Esta previsién viene siendo, de algin modo, el léxico corolario de la atribuida com-
petencia a la Administracion para aprobar los instrumentos de ordenacion de las ac-
tuaciones sobre el medio urbano y como mecanismo para trasponer las concretas
determinaciones de aquéllos durante el proceso de ejecucion conformador del nuevo
medio urbano.

Se debe hacer notar que la LR al describir el objeto posible de estos convenios los esta
configurando de un modo semejante a los “convenios de ejecucién” del planeamiento
urbanistico. A diferencia de lo que ocurre en la legislacion urbanistica la LR no contempla
para el &ambito que regula una figura analoga a la de los “convenios de planeamiento” que,
en este supuesto y por comparacién con lo previsto en la LOUG (art. 235 LOUG'®), pudieran
tener por objeto la fijacién de los criterios a seguir para la ordenacion de las actuaciones
de rehabilitacion o de renovacion o regeneracion urbanas o el modo en el que los intereses
publicos deban documentarse en esos instrumentos.

La planificacion y ordenacion de actuaciones de tanta complegidad como las de regenera-
cion y renovacion urbanas aconsejaria no prescindir de instituciones juridicas que atesoren
tanta potencialidad de cara a la resolucion de esas operaciones como ese tipo de convenios.
Por este motivo, y sin perjuicio de que pueda preverse y desarrollarse su regulacion por la
normativa urbanistica autonémica, razones de seguridad juridica harfan recomendable la
prevision de este tipo de convenios “de planeamiento” en la LR.

2.5.4.3. La cooperacion interadministrativa

La LR dedica el articulo 18 a regular la cooperacién interadministrativa, si bien cifiéndose
a la accion de fomento de la Administraciéon General del Estado para la ejecucién de las
actuaciones sobre el medio urbano.

Comenzando por el primero, el art. 18.1 LR dispone que las actuaciones que enumera (las
de conservacion, rehabilitacion y regeneracion urbanas, la elaboracion y aprobacion de los
instrumentos de ordenacion y gestion de las actuaciones sobre el medio urbano, especial-
mente los que recaigan sobre dmbitos urbanos degradados, desfavorecidos y vulnerables o
que padezcan problematicas analogas con variables econémicas, ambientales y sociales y
las actuaciones que tengan por finalidad eliminar infravivienda, garantizar la accesibilidad
universal o mejorar la eficiencia de los edificios, se trate de &mbitos de gestién aislados o
conjuntos) podran beneficiarse de la colaboracion y cooperacién econémica de la Adminis-
tracion General del Estado, con prioridad para la obtencion de las ayudas estatales vigentes.

19 Art. 235.1L0UG: “La Administracion autondmica y los ayuntamientos, asi como los organismos adscritos o dependientes de una y otros,
podran celebrar entre si'y con otras administraciones convenios para definir de comun acuerdo y en el dmbito de sus respectivas compe-
tencias:

a) Los criterios de ordenacion a que deba ajustarse el planeamiento urbanistico y sus modificaciones y revisiones.
b) Los términos en que deba preverse en el planeamiento urbanistico, o en sus modificaciones o revisiones, la realizacion de los intereses
que gestionen’”.
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No obstante, el precepto marca como condicién para la aplicacién de ese beneficioso ré-
gimen que se trate de actuaciones con cobertura en los correspondientes planes estatales.
Se introduce, de este modo una restriccién muy relevante en el acceso a las acciones de
fomento previstas, criticable en tanto en cuanto no basa la discriminacién aplicada en la
consecucion de los objetivos de la ley sino, meramente, en el origen del instrumento supe-
rior que preve tales actuaciones.

El apartado 2 del art. 18 contiene una prevision absolutamente genérica destinada a im-
ponerle a las Administraciones Publicas la colaboracion para el fomento de la “actividad
econémica, la sustentabilidad ambiental y la cohesidn social y territorial”, habilitdndolas
para concluir convenios de colaboracién en los que se asignen fondos para la consecucién
de esos fines.

2.5.5 Los derechos de realojo y retorno en la ejecucion de
las actuaciones sobre el medio urbano

Con el fin ultimo de facilitar la ejecucion de las actuaciones de rehabilitacion o renovacién y
regeneraciéon urbanas, la LR regula de modo prolijo los derechos de realojo y retorno de los
ocupantes (derecho de realojo) y de los arrendatarios (derecho de retorno) de los inmuebles
incluidos en el ambito de la actuacion y que se vean directamente afectados por la misma.

2.5.5.1. El derecho de realojo
a) Sujetos

Con caracter general, la ley le reconoce el derecho de realojo “a los ocupantes legales
de inmuebles que constituyan su residencia habitual” (art. 14.1 LR). Entendiendo que la
mencién “ocupantes legales” ampara a los ocupantes dotados de un titulo juridico que
legitima la ocupacion del inmueble, carecerian de este derecho tanto los precaristas como
aquellos ocupantes no tolerados, como sucede en el caso del precario, y cuyo ejemplo méas
obvio lo constituyen los “okupas”. Asimismo, también es condicion para la existencia del
derecho que el inmueble tenga la consideracion de residencia habitual. No podemos dejar
de recordar que, para estos efectos, la inscripcion en el Padrén Municipal constituye prueba
de la residencia habitual en la vivienda de que se trate (art. 53.1 del RD 1960/1986, del 11
de julio, Reglamento de poblacién y demarcacion territorial?®).

El derecho de realojo, dice el apartado 3 del art. 14 LR, es persoal e intransferible, “excepto
en el caso de herederos forzosos o conyuge supérstite, siempre y cuando acrediten que
comparten con el titular en términos de residencia habitual, la vivienda objeto del realojo”.
Se puede criticar del precepto la limitacién de la transmisibilidad del derecho Unicamente al
“cényuge”, toda vez que constituye una realidad ampliamente reconocida legal y jurispru-
dencialmente la de las parejas de hecho.

20 Art.53.1RD 1960/1986, del 11 de julio, Reglamento de poblacion y demarcacion territorial: “El padrdn municipal es el registro adminis-
trativo donde constan los vecinos de un municipio. Sus datos constituyen prueba de (a residencia en el municipio y del domicilio habitual
en el mismo. Las certificaciones que de dichos datos se expidan tendrdn cardcter de documento publico y fehaciente para todos los efectos
administrativos”.
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Correlativamente, los obligados al cumplimiento del derecho de realojo la Administracion
actuante o el beneficiario de la expropiaciéon, cuando se actie mediante el sistema de ex-
propiacion, y, en los restantes supuestos, el promotor de la actuacion.

Examinado el aspecto subjetivo del derecho, debemos referirnos a las condiciones objetivas
para el nacimiento del derecho. Asi, la LR restringe la existencia del derecho a dos supuestos
de procedimientos para la ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano:

a) Gestion de la actuacion mediante el sistema de expropiacion.

b) Cuando se trate de otro tipo de procedimientos de gestion, la operacion ha de refe-
rirse a ambitos de actuaciéon conjunta.

Es decir, se excluye el derecho de realojamiento en los supuestos de actuaciones aisladas
gue no se ejecuten mediante el sistema de expropiacién. Esta prevision resulta discutible,
a mi juicio, pues que una actuacion de rehabilitacion se limite a un Unico inmueble, por
ejemplo, no excluye el desplazamiento de la vivienda habitual a un gran numero de intere-
sados (en muchos casos a mais que en otros supuestos de actuaciones de regeneraciéon o
renovacién urbanas, como por ejemplo una actuaciéon de dotacion). Seria aconsejable, para
evitar esos posibles efectos perniciosos, que la ley extendiera también a esos supuestos el
derecho de realojo, sin perjuicio de introducir las modulaciones y factores de correccion
precisos atendiendo al alcance de la actuacion.

b). Objeto

El derecho de realojo se hara efectivo mediante la entrega de una vivienda por cada una
de las viviendas afectadas por la actuacion, de ser posible en el mismo dmbito o, en otro
caso, en el mas préximo al mismo, y, subsidiariamente, para el caso de que eso no sea po-
sible la entrega de vivienda, mediante el pago de una cantidad equivalente (art. 14.5 LR).
La ley precisa, por otra parte, que este derecho es independiente del derecho a percibir las
indemnizaciones correspondientes por la extincién de derechos preexistentes (art. 14.6 LR),
excepto en el supuesto, detallado méas adelante, en el que, en actuaciones mediante el sis-
tema de expropiacion, el titular del derecho decida no ejercitarlo optando por la percepcién
de su equivalente en dinero.

Con caracter general, la ley dispone que la vivienda a entregar debera tener una superficie
"adecuada a las necesidades del titular del derecho de realojamiento”, anadiendo que, en
caso de ser discapacitado el titular, la vivenda debera ser accesible o acorde con las nece-
sidades del discapacitado. En cualquier caso, la vivenda de sustitucién debera respetar los
limites que establezca la legislacion sobre vivienda protegida aplicable.

De un modo mas concreto, el apartado 1 del art. 14 LR define el alcance de las obligaciones
sobre caracteristicas de la vivienda a entregar a cargo de los sujetos obligados a eso:

a) En el sistema de expropiacion, las Administraciones Publicas o beneficiarios de la ex-
propiacion deberdn entregar las viviendas u ofrecer alquileres, en funcion del titulo
gue amparara la ocupacion de la vivienda afectada, en las condiciones vigentes para
las viviendas sometidas a un régimen de proteccién publica, viviendas que tendran
una superficie adecuada a las necesidades del titular.
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b)

En este supuesto, el titular del derecho puede optar por la entrega de la vivienda o
acceso al alquiler ofrecido, lo que equivaldra al pago del justiprecio expropiatorio, o
por el pago en metalico de ese justiprecio, caso en el que el derecho de realojo no
llega a nacer.

En los casos restantes (actuaciones mediante dmbitos de gestidn conjuntos) por siste-
mas no expropiatorios, la ley se limita a indicar que el promotor debera garantizar el
derecho de realojo “en las condiciones que establezca la legislacion aplicable”.

No juzgandose desacertada la prevision legal, lo cierto es que se echa de menos en
el precepto una mayor contundencia en la proteccién y efectividad del derecho de
realojo en esos supuestos algo, a mi entender, perfectamente posible sin invadir las
competencias autondémicas en ejercicio de la competencia estatal exclusiva sobre “re-
gulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles
en el gjercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales”
(art. 149.1.12 CE). La referencia legal a la mera “garantia” del derecho de realojo afa-
de un factor de incertidumbre para los ocupantes de las viviendas afectadas y deja la
puerta abierta a soluciones simplemente monetaristas para hacer efectivo el derecho
a que nos venimos refiriendo que pueden no ser las mas aconsejables si, como resulta
previsible, los titulares del derecho se enmarcan en grupos sociales vulnerables. Ade-
mas, no se aprecia motivo alguno para establecer soluciones legales diferentes ante
supuestos de hecho esencialmente idénticos.

¢). El procedimiento

La efectividad del derecho de realojamiento, por afectar a un derecho de la trascendencia
gue tiene el de residencia, requiere de un procedimiento en el que se garantice la interven-
cion de los afectados. En este sentido, el apartado 4 del art. 14 LR fija las reglas minimas
a las que, sin perjuicio de su desarrollo por la legislacion autonémica, ha de atenerse el
procedimiento de realojo:

a)

b)

La Administracién deberd identificar a los ocupantes legales que residan habitualmen-
te en las viviendas afectadas por cualquier medio admitido en derecho y les notificara
la inclusién del inmueble en el dmbito de la actuacién, otorgandole un trémite de
audiencia que, de existir un tramite de informacion publica, coincidird con éste.

La referencia al tramite de informacion publica parece que ha de entenderse referida
al que, de ser el caso, puede existir en los procedimientos de delimitacion de los am-
bitos de actuacion conjunta o aislada de las operaciones sobre el medio urbano a que
se refiere el art. 10.2 LR.

Durante el tramite de audiencia o informacién publica los interesados deberan acredi-
tar que retinen los requisitos legales para ser titulares del derecho y, asimismo, solicitar
su reconocimiento o renunciar al mismo. Aflade la norma que la falta de contestacién
no le impedira a la Administracién continuar el procedimiento.

La regulacion de la renuncia al derecho de realojo, en este punto, suscita dudas acerca
de sus efectos. Asi, en un desarrollo mediante un sistema de expropiacién, es nece-
sario entender que la renuncia al derecho de realojo conlleva el pago en metalico del
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justiprecio que se determine por la privacion de la propiedad o uso de la residencia
habitual mas, para los restantes supuestos (ambitos de gestion conjunta mediante
procedimientos no expropiatorios) la norma nada establece. Reiterando lo ya dicho
en otro punto, se echa en falta un mayor detalle de la norma, especialmente en un
aspecto como el tratado que se refiere a derechos e intereses que deben ser objeto de
una especial proteccién y salvaguarda.

¢) La Administracién, luego de concluir el tramite de audiencia, y se no lo hubiera hecho,
aprobara el listado definitivo de los titulares del derecho de realojo y se lo notificara a
los mismos.

d) A modo de clausula de cierre y salvaguarda, se preve que la Administracion pueda, en
momentos posteriores a la cumplimentacion de los tramites descritos, reconocerle el
derecho de realojo a quienes acrediten reunir los requisitos legales para ello.

2.5.5.2. El derecho de retorno

El derecho de retorno surge para los arrendatarios de viviendas cuando no puedan hacer
uso de éstas como consecuencia de la ejecucion de actuaciones aisladas mediante sistemas
diferentes del de expropiacién, materializdndose en los derechos al alojamiento provisional
y al retorno a la vivienda inicialmente ocupada cuando termine la ejecucién de la actuacion
(art. 14.2 LR?").

Este derecho complejo en razén de su objeto, pues comprende dos derechos diferentes
(alojamiento provisional y retorno propiamente dicho), es exigible ante el duefio de la nueva
edificacion si bien esta limitado en el tiempo por el término del contrato de arrendamiento
del que brota.

En cuanto al modo en el que ha de hacerse efectivo el derecho, el apartado 2 del art. 14
LR regula minimamente las condiciones en las que ha de hacerse efectivo el derecho de
retorno. Asi, la nueva vivienda que debera facilitarse al titular del derecho:

a) Se localizara en el mismo solar o en un entorno del edificio demolido o rehabilitado.
b) Sera de caracteristicas analogas a la ocupada originariamente por el arrendatario.

¢) Su superficie no sera inferior en un 50% a la inicialmente ocupada, debiendo tener,
en todo caso, una superficie de 90 m2 o igual a la que tuviese la vivienda afectada.

Por el contrario, la ley nada dice acerca del derecho de alojamiento provisional, ni mediante
remision a lo previsto para el derecho de realojo (opcién, a mi entender, perfectamente
factible) ni siquiera mediante referencias genéricas a, por ejemplo, las condiciones y limites
de las viviendas sometidas a algun régimen de proteccién publica.

V' A modo de conclusion

21 Art.14.2 LR: “Cuando se actie de manera aislada y no corresponda aplicar la expropiacion, los arrendatarios que, a consecuencia de las
obras de rehabilitacion o demolicion no puedan hacer uso de las viviendas arrendadas, tendrdn derecho a un alojamiento provisional, asi
como a retornar cuando sea posible, siendo ambos derechos ejercitables frente al duerio de la nueva edificacion, y por el tiempo que reste
hasta la finalizacidn del contrato”.

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

Regap

A

N

ESTUDIOS Y NOTAS Q

357



358

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

La evaluacion global que puede hacerse de la Ley 8/2013, del 26 de junio, de rehabilita-
cién, regeneraciéon y renovacion urbanas no puede ser sino positiva en tanto en cuanto
es una norma que pretende abordar con una pretensién de integridad y complitud tanto
el tratamiento del deber de rehabilitacién urbanistica como de las complejas actuaciones
de renovacion y regeneracion de los dmbitos urbanos degradados. Especialmente ha de
elogiarse la regulacion de este tipo de operaciones urbanas, huérfanas de una regulacion
propia y especifica que atienda su especial naturaleza y problematica. Ya Unicamente por
esta pretension han de reconocerse el mérito de la norma.

No obstante, se trata de una ley que, a mi juicio, contiene una serie de taras y defectos que
no pueden obviarse y que la lastran, en algin aspecto de modo decisivo. Tales defectos
vendrian dados, por una parte, por la deficiente técnica legislativa puesta de manifiesto en
la redaccion de algunos preceptos y que redunda en la aparicion de lagunas y dificultades
para su interpretacion y coordinacién con otras normas, dificultando potencialmente su
aplicacion préactica. Por otra parte, puede criticarse de esta ley cierta falta de ambicion en
su contenido por cuanto se optd, con frecuencia, por diferir la regulacion de determinados
aspectos a lo que disponia la legislacion urbanistica (autondmica) aplicable. Entiendo, como
ya se ha apuentado en algiin momento, que resultaria factible completar el disefo juridico
de determinadas instituciones y procedimientos sin invadir las competencias de las Comu-
nidades Auténomas en materia de urbanismo, vivienda y ordenacion del territorio.

Con todo, reiterando lo expuesto, la evaluacion final de la ley ha de ser positiva. Ademas,
en Ultima instancia, sera su aplicacion practica la que determine la medida de su éxito o de
su fracaso.
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