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La actuacion sobre el medio urbano de regeneracion y renovacion
integrada.
El nuevo paradigma de la gestion urbanistica en suelo urbanizado

The integrated regeneration and renovation in the urban
intervention.
The new paradigm of city planning management

DOI: 10.20868/ciur.20.130.510

DESCRIPTORES:

Regeneracion / Renovacién / Integrado / Viabilidad / Equidistribucién
KEY WORDS:

Regeneration / Renovation / Integrated / Viability / Equidistribution
RESUMEN:

La actuacion sobre el medio urbano de regeneracidén y renovacién integrada (aMU-
RRi) configura el nuevo paradigma de la intervencion urbana, la preservacion
urbana con caracter conjunto e integrado. Para ello redefine la viabilidad econdmica,
afecta el deber de conservaciéon del derecho de propiedad a la actuacion y articula
un modelo de equidistribucion de reparto de costes que supera las pautas del
urbanismo que hemos conocido.

El presente articulo constituye un breve recorrido histérico por los instrumentos y
técnicas que ha dispuesto el urbanismo espafiol para la preservacion urbana: desde
inviable e insostenible modelo clasico del urbanismo, pasando por el modelo de la
sostenibilidad que incorpord la sostenibilidad plena y el régimen estatutario del
derecho de propiedad, pero que establecié un régimen general de intervencién
sobre el suelo urbanizado inviable y dejo un hueco falto de regulacién para la
preservacion de la ciudad; para alcanzar la definicion de la aMU-RRi con la
legislacion del modelo por la ciudad y sus adaptaciones autondmicas de medio
urbano y que ayudara a la formacién del nuevo paradigma urbanistico, basado en la
funcion social del derecho de propiedad que nos hemos dado para la preservacion
urbana conjunta e integrada de eso que llamamos, la ciudad.

ABSTRACT:

The integrated urban regeneration and renewal intervention (aMU-RRi) configures
the new paradigm of urban intervention, with its joint and integrated character for
urban preservation. To this end, it redefines the economic viability, affects the duty
of preservation of the right of property and articulates a model of equistribution of
distribution of costs that surpasses the urban planning guidelines that we have
known.
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This paper constitutes a brief historical journey through the instruments and
techniques that Spanish urban planning has provided for urban preservation: from
an unviable and unsustainable classic urban planning model, through the
sustainability model that it incorporated full sustainability and the statutory property
rights regime, but that established an unviable general intervention regime in the
existing city areas and also left a gap due to the lack of regulation for the
preservation of the city; and finally up to the definition of the aMU-RRi with city
preserving legislation and its regional adaptations and that will help the formation of
the new urban paradigm, based on the social function of property rights that we
have been given for the joint and integrated urban preservation of what we call, the
city.
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Quiza la clave del éxito o el fracaso como sociedad resida en saber qué nucleo de valores
debe conservarse y cudles hay que desechar y sustituir por otros nuevos cuando la situacién
cambia.

Jared Diamond

1 INTRODUCCION

1.1 Taxonomia

El Diccionario de la Real Academia Espaiola (DRAE) define taxonomia como la (1.
f.) Ciencia que trata de los principios, métodos y fines de la clasificacion y quizas
sea esta una de las principales tareas que debamos afrontar a la hora de estudiar la
accion urbanistica en el medio urbano, o lo que es lo mismo, en la ciudad existente.

Por desgracia la accion urbanistica en la ciudad existente ha estado huérfana de
normas, técnicas, medios, objetivos y voluntades en cuanto a su preservacién. En
parte porque el urbanismo mas alla de su vertiente disciplinaria se ha centrado en
su concepcion desarrollista, de nuevos desarrollos sean ex novo o sobre la ciudad
existente.

Mas alld de la concepcién de proteccién del patrimonio cultural de la ciudad
histérica, por otro lado tan importante, la otra ciudad, la anénima, la corriente, la
ordinaria, la que alberga la mayoria de la ciudadania no ha sido objeto de analisis
de su vida uatil, mecanismos de intervencidn o adaptacion para garantizar su
supervivencia. Una pervivencia que a lo sumo ha sido limitada a lo meramente
fisico, pero donde la integralidad, la pervivencia de las condiciones sociales,
econdmicas y medioambientales ha brillado por su ausencia.

Estas apreciaciones iniciales parecen indicar que la accién urbanistica
Unicamente es posible de manera consustancial a la existencia de negocio privado
cuasi-inmediato (se obvia exigua la accidén publica limitada por los escasos recursos
publicos), donde el concepto de cumplimiento de las obligaciones propias de todo
derecho se ignoran por todos, los obligados y las administraciones competentes,
frustrandose la funcién social de la propiedad que preconiza nuestro ordenamiento
juridico fundamental (CE 33). Sirvan como ejemplos ilustrativos practicamente
todas las actuaciones de nueva transformacion del urbanismo clasico espafiol: las
actuaciones de nueva transformacién, conjuntas y aisladas en suelo urbanizable o
las de sustitucién en suelo urbano (no consolidado), ya sean las de Reforma o
Renovacion de la urbanizacién, o las mas novedosas de Dotacidon. Todas parten de
un hecho fundamental, el nuevo desarrollo, el crecimiento y la sustitucién.

En este sentido, resulta significativa la ausencia de analisis y critica de dicha
concepcion basada en el desarrollo y en el crecimiento, puesto que practicamente
nadie estudia las consecuencias de estos fendmenos sobre el medio fisico, social,
econémico y medioambiental a corto y largo plazo de todas estas actuaciones. Y
mas aun, si la sostenibilidad del planeamiento mide el impacto sobre las Haciendas
Publicas, ése puede seguir sosteniendo que se contemplan dichos impactos en las
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actuaciones clasicas del urbanismo espanol bajo el concepto de sostenibilidad
plena? y de igual manera ése puede sostener que se analizan las repercusiones
cruzadas entre nuevos desarrollos y la ciudad existente?

Salvo en instrumentos de planeamiento general o estructural y de manera
limitada, no se observan determinaciones conjuntas y superpuestas entre los
nuevos desarrollos y la ciudad existente, y conviene recalcar de manera muy
limitada, porque casi nunca se observan los problemas de competencia entre
tejidos, mas alla de la competencia econdmica de precios. Nunca se ven los efectos
sociales, econdmicos, medioambientales entre tejidos, ni en cuanto a los esfuerzos
de inversién (publicos y privados) entre los nuevos desarrollos y la preservacion de
la ciudad, cuando resulta evidente que ambos tipos de actuacién estan
interrelacionadas. La oferta y la demanda, el destino de los recursos publicos, las
cargas tributarias, los ingresos, los intereses inversores, todo compite y todo
precisa de intervencion, bien para su formalizacién, mantenimiento o sustitucion.

Es precisamente la subsistencia urbana lo que en la actualidad esta en juego. En
escenarios de regresién y de envejecimiento demografico, la provisidon de nuevas
construcciones, desarrollos y urbanizaciones estd cada vez menos justificada desde
todas las perspectivas, fisica, social, econdmica y medioambiental. Asi, pese a la
renuencia de la gran mayoria de los operadores, la accion urbanistica esta llamada a
ser reorientada y reformada. En consecuencia, las preguntas nos asaltan équé
sentido tiene seguir creciendo urbanisticamente tanto a lo ancho como a lo alto?,
écudles son los efectos del crecimiento urbano?, éa nivel de ordenacién del
territorio?, éentre comarcas?, éa nivel de ciudad?, ide barrio? La repuesta en el
escenario demografico sefalado es la despoblacién, el abandono y la degradacion
de unos tejidos a costa de otros. Es lo que tiene la competencia entre tejidos, donde
ademas seguimos sin querer ver las consecuencias con caracter integral. Ante la
constante negacion de una realidad desagradable se promueve una constante huida
hacia adelante enmascarada con lo que podemos definir la “magia del urbanismo”.
Todo ello nos tiene que llevar hacia una conclusién ineludible, la necesidad de
reorientar la accidon urbanistica hacia la preservacién y autosuficiencia urbana, la
conservacion de la ciudad para hacerla vivible, atractiva y competitiva.

Pero para poder llevar a cabo la accién urbanistica de preservacion en la ciudad
existente va a ser preciso reformar la accidon urbanistica clasica, aquella accion
urbanistica dimanante de la Ley del Suelo de 1956 (LS56) y que se desarrolld
posteriormente con el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976 (TRLS76),
(Bassols, 1973: 93), que tenia como objeto el desarrollo y el crecimiento urbano
para poder alojar la explosion demografica y movimiento urbanos y cuyo objetivo
era la transformacion socio-econémica de un pais tras la Guerra Civil y la Segunda
Guerra Mundial.

El modelo urbanistico clasico espanol siempre se ha basado en la rentabilidad
econdmica de la actuacién, en la rentabilidad a corto, en lo que la ley denomina la
viabilidad econdmica financiera de las actuaciones y para ello cre6 toda una serie de
conceptos y técnicas y ocultd los efectos que implicaban la realizacion de las
actuaciones bajo ese modelo, pero que ahora comienzan a aflorar. Con la LS56 y el
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TRLS76 emergen toda una serie de conceptos que ayudan a conformar un modelo
basado en el régimen estatutario del derecho de propiedad frente al modelo civilista
del Cédigo Civil (El plan como expresion de la ordenacién urbana) y conjuntamente
con ello, las técnicas de clasificacidon y calificacién del suelo que llevaban aparejadas
el otorgamiento de la garantia publica de un valor ficticio patrimonializable de
manera anticipada, la expectativa de valor de la edificabilidad incluso antes de
edificar y urbanizar, para hacer ciudad. La ley crea este mecanismo para compensar
las cargas de hacer ciudad con cargo al promotor del suelo, esto es, urbanizar,
ceder suelos entre otros y ya posteriormente ceder plusvalias y cumplir estandares,
etc. A partir de este elemento clave se genera una dindmica dificilmente reversible
anos mas tarde. Se parte del hecho que la actuacion urbanistica clasica es viable,
esto es, que el valor obtenido de la actuacion es superior a las cargas, pero este
axioma solo es posible mediante una serie de simplificaciones y ocultaciones.

En primer lugar, se asocian como ingresos ciertos el valor atribuido a la
edificabilidad y que ademas dicho valor no puede disminuir.

En segundo lugar se limitan las cargas de urbanizacion imputables a la
actuacién, aunque en este caso la evolucion legal de dicha limitacién ha sido
significativa. Al inicio Unicamente era imputable la urbanizaciéon y cesion de la
misma, luego fueron los estandares dotacionales y la cesion de plusvalias a la
comunidad, seguido de la diferenciacién de los sistemas generales y locales a los
efectos de su inclusién y/o vinculacion, obtencidn y urbanizacién y ya en los ultimos
anos la fijacion de estdndares minimos de vivienda protegida. Todas estas cargas
han constituido un listado tasado y cerrado que a regafadientes ha ido
incorporandose al ordenamiento juridico con no pocas oposiciones en sede
jurisdiccional, pero que en todo caso compartian una serie de rasgos: ser limitadas,
ser de caracter fisico o estar vinculadas con la transformacion del suelo y tener un
contrapeso limitado. Esta limitacién no se cefnia a arrojar un saldo positivo, sino que
ademas debian arrojar un saldo igualitario con el resto de las actuaciones definidas
por el plan en virtud al derecho a la igualdad (CE 14) y a la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos (CE 9.3).

El resto de potenciales objetivos del medio urbano no se concebian y si se hacia,
no habia posibilidad de cobertura juridica. Cuestiones como las potenciales
necesidades sociales o como la ejecucién de edificios dotacionales no eran
imputables a las actuaciones. Otro tanto cabria sefialar con respecto a las medidas
de caracter econdmico o de usos que pudieran ayudar la provision de tejido
productivo que facilitara la subsistencia de puestos de trabajo, estas no cabian ser
impuestas con cargo a las actuaciones urbanisticas. Y finalmente en plano
medioambiental, es evidente que salvo hasta épocas recientes no ha existido
conciencia alguna sobre el mismo. La transformacidn, sustituciéon o conservacién del
medio urbano ha sido y sigue viéndose como algo inocuo, o a lo sumo como un mal
menor que debe ceder el paso a otros objetivos superiores, como la provisién de
vivienda barata, transformacién del suelo y la consiguiente obtencidon de pingues
beneficios derivados de la generacion de valor espontaneo, debido
fundamentalmente a la recalificacion urbanistica.
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Todo ello ha derivado afios mas tarde en un sistema quebrado e inviable, pero
no solo inviable en cuanto a beneficio garantizado, sino insostenible bajo la acepcién
de seguir siendo costeable por todos los agentes y por las Haciendas Publicas en
particular.

Se ha seflalado anteriormente que la accidén urbanistica se ha visto como un acto
sin consecuencias, pero esa caracteristica no resulta suficiente para describir el
modelo. Igualmente, la accidon urbanistica se ha conceptualizado como una
actuacion sin obligaciones o deberes mas alla de la finalizacidon de la urbanizacién?.
El medio urbano tras su urbanizacion y su edificacion respectivamente se ha
conceptualizado como un hecho carente de obligaciones, en especial deberes de
conservacion, mantenimiento y reposicién cuando se termina su vida util. En cuanto
a la urbanizacién, en la medida de que se cede a la administracion, los propietarios
que se benefician de ella no tienen que contribuir a su mantenimiento y mucho
menos a su sustitucién y renovacion. Segun la mayoria de los operadores urbanos,
esa tarea y coste corresponde a la administracién “propietaria” de la misma. Esta,
en tanto y cuando que carece de recursos suficientes (nuevamente se excluyen por
la misma razén las contribuciones especiales de la Ley de Haciendas Locales,
impopulares y de reducida aplicacidon), se ve en la necesidad de postergar ad
infinitum esas labores de mantenimiento, conservacién y finalmente reposicion.

Si el mantenimiento preventivo y la conservacién de la urbanizaciéon resultan
complejos, ¢Qué cabria decir de la sustitucién masiva de la misma? En este caso,
las administraciones siempre han adoptado la misma solucién, la reordenacién con
sustitucién, mediante la cual y con la ayuda del urbanismo magico de incrementos
ingentes de edificabilidad se imponia a los propietarios beneficiados con la actuacion
la carga de renovar y ceder integralmente la urbanizacién, y sin que nadie se
pregunte como es posible que dicho milagro se produzca, que aparentemente nadie
pague nada, que todo salga “gratis”. Resulta tan simple como observar los deberes
que se tornan en objeto de negocio y que nadie debe costear dichos deberes,
aunque evidentemente dichos costes se encuentran ocultos, bien porque se difieren
en el tiempo o porque son costeados por los huevos propietarios con el consiguiente
aumento de precios en los bienes adquiridos.

Si hasta este momento se ha senalado la conceptualizacidon de la urbanizacién
como un elemento fisico del medio urbano carente obligaciones para los
beneficiados, otro tanto ocurre con la edificacidon. El deber de conservacion, en tanto
que disposiciéon legal propia del régimen estatutario del derecho de propiedad, no se
ha cumplido por parte de los propietarios, pero tampoco se ha exigido por las
administraciones obligadas a hacerlo. Desde la regulacidn inicial de la LS56, el
cumplimiento del deber ha sido un imposible constante. Un imposible de adecuacion
a las necesidades urbanas, ya sea en cuanto a adaptaciéon a las necesidades
primarias de la propiedad (Seguridad, habitabilidad y ornato publico), como a las de
segunda y tercera generacion (Accesibilidad, CTE y otras normativas técnicas) y
aquellas que trascienden la mera propiedad privada, individual o colectiva, (la

! Se excluyen de esta reflexion por su escasa relevancia cuantitativa, las entidades de conservacion urbanistica que
tantos quebraderos han generado a las administraciones encargadas de tutelarlas, (Castillo, 2017: 52 a 54).
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afectacion a las actuaciones sobre el medio urbano), como un imposible por razén
de su limite econdmico exigible. En este segundo término, el del limite, resulta
revelador como la aplicacion de los coeficientes reglamentarios de depreciacion por
antigliedad y estado de conservacidon paradéjicamente no sdélo reducian el limite del
deber (reducian el limite del deber por el mero paso del tiempo, justamente cuando
era mas probable que fueran necesarias mayores inversiones de conservacion), sino
que facilitaban a todos los agentes urbanos las operaciones de sustitucion sin cargas
0 con una importante reduccidon de cargas. Reflejo de ello es la facilidad progresiva
de la declaracion de ruina, con la posibilidad derivada de deshacerse de los
inquilinos (LAU 28.b), la reduccidon de los costes de indemnizacién en actuaciones de
reordenacidén y sustitucion, ya que se indemnizaba a valor de reposicion (coste
construccién depreciado por los dos coeficientes indicados). Todo ello ha llegado a
conformar un fendmeno urbano negado por numerosos agentes, la degradacion
urbana inducida.

Como se ha indicado, todos los elementos que conforman este modelo clasico
gravitan entorno a la viabilidad de las actuaciones, bajo la premisa de la
rentabilidad del negocio inmobiliario que con cargas tasadas al momento de la
ejecucion de la urbanizacidn y de imposible exigencia en cuanto a las futuras en
cuanto a mantenimiento, conservacion y reposicion de la urbanizacion y edificacion,
facilitaban el negocio sin atender las necesidades urbanas, ni presentes, ni futuras.
En sintesis, sin considerar la plena sostenibilidad urbana.

Pero este castillo de naipes tuvo su punto de inflexion en dos hechos
fundamentales, la crisis inmobiliaria que se inicié en el afio 2007 y la promulgacién
de la Ley 8/2007 de Suelo (LS07) que introdujo una serie de modificaciones legales,
cuyos efectos, aunque negados, fueron ocultados por la propia crisis. La LS07 tuvo
entre sus objetivos la trasposicidon o adaptacion del Derecho Europeo y ademas
explicitd el régimen estatutario de la propiedad con caracter general y al margen de
la situacion basica de suelo en que se encuentre el bien (Rural o Urbanizado). Ello
supuso prescindir del régimen de clasificacion a pesar de la resistencia que supone
que las legislaciones urbanisticas sigan considerando dicho concepto a los efectos de
planeamiento, con la consiguiente “esquizofrenia” sobre el régimen juridico de
aplicacion, resuelta por el Tribunal Constitucional en favor de la situacién basica por
el principio de prevalencia.

En segundo lugar, establecid la participacion potestativa o facultativa en todas
las actuaciones de transformacién (Nueva Urbanizacidon, Reforma o Renovacién de la
urbanizacion y Dotacién) y conjuntamente con la regulaciéon de los deberes de las
actuaciones dio pie a la concepcién de un nuevo modelo urbanistico, el de un
urbanismo de empresarios (que operan bajo el régimen de libre empresa) y bajo el
cual ya no se exige ser propietario para participar en dichas actuaciones.

El tercer elemento clave que introdujo la LS07 de acuerdo con el reparto
competencial entre el Estado y las CC.AA. fue el régimen de valoraciones, que pasa
a ser establecido de acuerdo con su situacidn basica y no con respecto al régimen
de clasificacién. Si para la situacion basica rural serian de aplicacion los métodos de
capitalizacion de las rentas agrarias y de reposicion para las instalaciones y
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construcciones, en suelo en situacién basica urbanizado serian el método residual
(estatico) para valorar la edificabilidad y el método de comparaciéon para valorar la
edificacidon no ruinosa.

La combinacion de la participacion facultativa y la valoracién de suelo urbanizado
en las actuaciones de Reforma o Renovacion, que son las que con caracter conjunto
permiten la reordenacidn del suelo, supusieron un problema en cuanto a su
viabilidad econdmica financiera, ya que las cargas de indemnizaciéon en entornos
edificados implicaban ser compensadas con incrementos ingentes de edificabilidad
imposible por los limites establecidos en algunas legislaciones urbanisticas (p. €j. la
vasca, LvSU 80), asi como por el hecho de que la valoracién del suelo urbanizado
dispone de un valor uUltimo garantizado por la edificabilidad en situacién de origen?.
En resumen, porque las cargas eran superiores a la edificabilidad limite
patrimonializable.

No obstante, es preciso indicar que la LS07, de manera intencionada o no, no
contempla en ninguna de sus determinaciones la viabilidad econdmica del
planeamiento y sin embargo, la sustituye por la sostenibilidad plena de las
actuaciones. Una de sus facetas, la sostenibilidad econdmica, supone un cambio
conceptual radical con respecto al modelo clasico anterior. Por un lado, porque no
exige que el saldo sea positivo para la actuacién, primero porque la accidon
urbanistica ya no es de propietarios, sino de empresarios, que tienen la posibilidad
(facultad) de apartarse si no les interesa o si no les sale a cuenta participar. En
segundo lugar, porque las actuaciones urbanisticas se predican publicas y con
caracter subsidiario podran ser de ejecucion por los privados (LS07 6.a). En
consecuencia el instrumento debe analizar el impacto sobre la Hacienda Publica
(que es la encargada, no ya de ejecutarla con caracter preferente, sino sobre todo
de mantenerla) y no el impacto sobre los propietarios, puesto que si no desean
participar seran indemnizados de acuerdo a su situacidon y no por las expectativas
del plan® vy sin perjuicio de la indemnizacidn de la facultad de participar, Unicamente
en el caso de actuacién por expropiacion en actuaciones sobre suelo en situacion
basica rural.

Pero el concepto de sostenibilidad no se limita al habitual analisis
medioambiental o el andlisis econdmico referenciado, sino que tiene un mayor
alcance, es transversal, es conjunto, es integral, tiene un caracter fisico, social,
econdmico y medioambiental. No obstante, la LS07 fue una ley con un importante
caracter conceptual y precisaria de un desarrollo legal posterior para poder
vislumbrar el potencial y determinacion regulatoria de la misma, que se
desarrollaria inicialmente con la LES y con el RDL 8/2011 posteriormente.

Lo mas relevante de la LS07 en cuanto a la perspectiva urbanistica fue el cambio
de foco. Donde el foco del modelo cldsico de la LS56 y el TRLS76 era la
transformacién del suelo con el beneficio garantizado para la provisidon de viviendas

2 La jurisprudencia ha venido definir que la situacién de origen no es sino la inmediatamente anterior al plan que
habilita la actuacién, bajo el cual se produce o motiva la valoracién del suelo urbanizado y no la que
verdaderamente hubiera realizado la ordenacion de origen (SSTS 1583/2016, 1971/2016 y 2368/2016).

3Como sefiala la Ley de Expropiacion Forzosa en su EM vy el articulo 36.2 del TRLSR.
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y otros usos lucrativos aun a costa del futuro (su mantenimiento, conservacion y
reposicion), la LS07 a través de la sostenibilidad introduce la variable tiempo. éQué
pasa cuando se termina la actuacion de transformacién?, équé le pasa al medio
transformado?, éy a sus operadores?, éen qué condiciones quedan los tejidos
urbanos para su supervivencia? Estas son las preguntas a las que la LS07 senala las
respuestas (LS07 3 y 15).

Pero si la LS07 supuso la formulacion de un nuevo modelo conceptual de
urbanismo basado en la sostenibilidad, este nacid huérfano de instrumentos,
actuaciones, regulaciones y técnicas para intervenir en la ciudad existente a los
efectos de su preservacién. Tuvo que ser con la Ley 8/2013, de 26 de junio, de
rehabilitacién, regeneracién y renovacién urbanas (L3R) con la que se completd
aquel giro copernicano del afio 2007 (nominalmente llamada asi, pero que en
puridad deberia denominarse L2R puesto que Unicamente describe dos tipos de
actuacién, la de rehabilitacion y la de regeneracidon y renovacion).

La L3R, consciente de las deficiencias de la LS07 y tras los desarrollos parciales y
alambicados de la LES y del RDL 8/2011, hizo emerger las actuaciones sobre el
medio urbano (aMU) para intervenir en la ciudad existente como instrumentos con
un objetivo claro, su preservacién. Para ello, definié un ambito y régimen especial.
Con las aMU se da paso a un nuevo modelo que tiene por objeto otras
determinaciones urbanas, aplicando de manera combinada las técnicas en parte
preexistentes, pero que mediante su regulacion y aplicacién separada habian
impedido atender las necesidades urbanas.

Entre los dos tipos de aMU destaca la actuacidén de regeneracidén y renovacion,
una actuacidn unica (frente a la opinién de parte de la doctrina y a pesar de la
conjuncién gramatical —obsérvese que los dos vocablos siempre aparecen juntos
con la conjuncion “y”"—, y sobre todo del criterio interpretativo del Tribunal
Constitucional que en las dos SSTC 143/2017 y 75/2018 confirman la cuestion*)
que tiene por objeto realizar obras de rehabilitacion edificatoria, cuando existan
situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad,
seguridad y habitabilidad de las edificaciones, y las 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.
Las actuaciones de regeneracion y renovacion urbanas tendran, ademads, caracter
integrado, cuando articulen medidas sociales, ambientales y econdmicas
enmarcadas en una estrategia administrativa global y unitaria (L3R 7 y ahora TRLSR
2.1). En consecuencia, las aMU de regeneracion y renovacion de caracter integrado
(aMU-RRi) permiten superar la concepcion fisica de las actuaciones urbanisticas
precedentes, para abordar de una manera conjunta e integrada las necesidades
urbanas en la ciudad existente, que el modelo cldsico no pudo o no supo dar
respuesta y lograr su supervivencia primero y la sostenibilidad después.

La segunda clave regulatoria de las actuaciones sobre el medio urbano es la
obligatoriedad de participacion de los propietarios incluidos en el ambito que se

4 Véase F] 3y F] 7 de la STC 75/2018 que analiza la constitucionalidad tanto de la L3R como el TRLSR.
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delimite y para hacerlo posible se procede a la afectacion y reforma del deber de
conservacion (TRLS13 9).

Con la L3R se modifica la diccion del deber de conservacién del TRLS08, que
salvo con algunas matizaciones habia permanecido como un invariante tanto en
cuanto a su alcance como a su limite y pasa a ser lo que podria calificarse, mas que
un deber de conservacion (estricto), como un deber de adaptacién y cuyo objeto
cabe extenderlo y aplicarlo mas alld de la mera propiedad privada mediante las aMU
de regeneracién y renovacion.

A su vez, junto con las regulaciones del nuevo modelo se dictan disposiciones
que flexibilizan su aplicacion, siendo consciente el legislador basico que la mayoria
de las regulaciones urbanisticas rigidizan o impiden en muchos casos las
actuaciones sobre la ciudad existente, como por ejemplo mediante la activacién de
estandares urbanos. Asi, se eliminan las barreras como la exigencia de cesion de
dotaciones, los cémputos de edificabilidad y su cesién, la posibilidad de enajenacion
del dominio publico y de las dotaciones, la flexibilizacién de los realojos, etc.

Pero lo descrito hasta este punto no resulta suficiente para describir este modelo
legal. La L3R trae consigo dos técnicas o herramientas que van a permitir reformar
la accidén urbanistica de manera determinante. La reformulacion de la viabilidad
econdmica de las actuaciones sobre el medio urbano y la equidistribucidon especial
de costes e ingresos de las aMU.

En este breve periplo se trata de describir las condiciones bajo las cuales se ha
producido la accién urbanistica en la ciudad existente y constatar la necesidad de
reformular el modelo clasico de intervencién, porque en las actuales circunstancias y
necesidades urbanas resulta inviable e insostenible la aplicacion de dicho modelo
clasico. Ni los objetivos, ni los medios pueden ser los mismos que hemos conocido.
Primero desde la perspectiva fisica, ya que no podemos seguir apostando por el
crecimiento como mecanismo magico que nos solucione los problemas cuando
estamos ante un escenario de regresion y envejecimiento demografico con
reduccidén, concentracion y vaciamiento de los tejidos urbanos. Los tejidos no
pueden crecer de manera generalizada y exponencial porque no existe, ni existira
demanda y porque las regulaciones urbanisticas disponen de limites legales de
crecimiento, que no conviene transgredir para no deteriorar la calidad urbana de los
tejidos urbanos existentes.

Segundo, desde el punto de vista social tampoco podemos continuar aplicando el
modelo clasico, porque los fendmenos de desplazamiento poblacional y los
mecanismos intrinsecos de especulacion de dicho modelo no son sostenibles. Porque
necesitamos superar los mecanismos de constreflimiento social del modelo Unico de
tenencia y afrontar por otra parte los deberes inherentes a la propiedad para paliar
los fendmenos como la gentrificacidn, la viviendificacion® y la turistificacién.

5 “Viviendificacion”: Término inventado por el autor que identifica el proceso urbanistico en actuaciones de
sustitucion del suelo urbano (normalmente vendida como regeneracion), mediante el cual se sustituye todo el tejido
urbano residencial (edificios y urbanizacién) sin evaluar correctamente las consecuencias de todo tipo,
especialmente la sociales, econdémicas y medioambientales. Cuando lo sustituido progresivamente o
aceleradamente es el tejido productivo original de un sector o barrio por viviendas en busca de extraccién o incluso
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Tercero, desde el punto de vista econdmico tampoco es posible aplicar el modelo
clasico, porque precisamos incorporar la sostenibilidad econdmica de la ciudad. Ya
no es suficiente hablar del Derecho a la ciudad®, sino del deber individual para con
la ciudad, con lo colectivo. Es preciso analizar los impactos sobre las Haciendas
Pablicas por encima de la repercusidon del lucro privado, puesto que estas son las
garantes de los servicios publicos y representan el interés general prevalente para
el cumplimiento de los derechos de igualdad y de la redistribucion de la riqueza de
acuerdo con nuestro Estado social y de derecho. Igualmente, porque deberiamos
valorar y ponderar que los mecanismos de sustitucién de la ordenacion, no es que
sean inviables, sino que también son insostenibles en la medida que sustituyen
tejidos productivos que Unicamente aportan puestos de trabajos no intensivos y no
permanentes, incentivados por la extraccidon anticipada de plusvalias, pero poniendo
en crisis la viabilidad social de nuestros tejidos urbanos y sin que estas actuaciones
de sustitucion tengan que asumir dichas consecuencias sociales y econdmicas,
derivando la socializacién de las mismas.

Pero donde necesitamos reformular de manera decidida la accién urbanistica es
en materia medioambiental y no solo limitado al comportamiento energético y acaso
hidrico, como viene siendo habitual, sino de manera integral, atendiendo a todos los
impactos que genera la accidén urbanistica: materiales, residuos, emisiones, energia,
agua, ruido, etc., evaluando y ejecutando de manera prevalente las soluciones que
menor impacto medioambiental global generen. En ese marco de decision es
evidente que la actuacidén de preservacion y de conservacion de la ciudad supone el
menor impacto medioambiental, puesto que la actuacion clasica no resulta mas que
una actuacién basada en la ocultacion o postergacion de los pasivos
medioambientales que no podemos permitirnos para garantizar nuestra
supervivencia.

En sintesis, necesitamos un urbanismo cuyo objeto sea la mejora de la calidad
de vida en lo existente y la reduccion de las desigualdades, que apueste por la
superacion de la mera accion fisica y del axioma del crecimiento urbano como
mecanismo de resolucién de los problemas y déficits urbanos integrales. Para ello,
es preciso superar las determinaciones del modelo cldsico, en especial en cuanto a
técnicas de equidistribucion.

Las técnicas de equidistribucién en la ciudad existente han brillado por su
ausencia y Unicamente han sido posibles con ocasién de la ejecucidn de nueva
urbanizaciéon y de la reordenacion de la urbanizacion y sustitucidon de la edificacién.
Pero ambas actuaciones tienen un nexo comun, ninguna tiene como objetivo la
preservacion o sostenibilidad como objetivo (empiezan y acaban con la urbanizacién
y son meramente fisicas). En este mismo sentido, todas las legislaciones desde la
LS56 hasta la aprobacion de la L3R han impedido que la equidistribucion plena se
pueda producir, tanto por mandato legal como por la erréonea concepcién de que el

agotamiento de rentas, sin consideracion de los efectos negativos de estas sobre la sostenibilidad (integral) urbana.
Ver: Orbenismo: Términos inventados [0 no]: En torno a la gentrificaciéon. https://bit.ly/2VULnzr (Consulta:
diciembre 2018).

6 Harvey, 2012, en referencia al concepto acufiado por Henri Lefebvre.
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Unico beneficio de la actuacidon urbanistica es la edificabilidad, sin reconocer otros
fendmenos que producen incrementos de valor. Incluso, llegandose al paroxismo de
que si no hay incremento de edificabilidad no hay beneficio, lo cual, con toda
prudencia, resulta ridiculo e injusto, puesto que impide cumplir con el mandato
constitucional de participar de los beneficios o plusvalias reales que genera la accidon
urbanistica (CE 47).

Un fendmeno analogo ocurre con las cargas urbanisticas, las cuales por su
determinacion legal taxativa y cerrada impide atribuir otros costes de naturaleza
social, econdmica y medioambiental, asi como tampoco permite atribuir con
caracter permanente o prolongado la conservacion o mantenimiento (con excepcién
de las insignificantes Entidades de Conservacidon de la Urbanizacién definidas en el
RGU) y mucho menos la reposicion al final de su vida util. Por eso, la actuacién
sobre la ciudad existente precisa que en la equidistribucion se puedan vincular y
afectar no solo las cargas fisicas, sino todos los costes sociales, econdmicos y
medioambientales precisos de manera conjunta e integrada. Por tanto, se hace
necesario superar la equidistribucién tasada de beneficios y cargas, para adoptar la
equidistribucion plena de costes, cargas, ingresos y beneficios asociada a la
preservacién de la ciudad.

De igual manera, para poder llevar a cabo estas nuevas actuaciones y técnicas,
precisamos de nuevas perspectivas, enfoques e iniciativas de la accidon urbanistica.
Necesitamos una reorientaciéon de la accién urbanistica hacia lo publico, bien
entendido como articulacion de las iniciativas urbanas colectivas que quieran
afrontar la ciudadania con sus fondos y en base al cumplimiento de deberes (de
propiedad) y no con la perspectiva de la socializacién de las cargas vy
patrimonializacién de los beneficios, que superen las dialécticas politicas y que
ayuden a fijar nuevos consensos urbanos para la reduccion de la desigualdad,
garantizar la calidad de vida y poner en el centro el mandato que nuestra
Constitucién senala, que es la funcién social del derecho de propiedad en su sentido
pleno (CE 33.2).

Todo este conjunto de analisis, conocimientos, reflexiones y extrapolaciones
constituyen la base taxondmica del presente articulo y que tiene por objeto el
estudio y descripcién de la actuacion sobre el medio urbano de regeneracion y
renovacion urbana integrada (aMU-RRi), que, sin ser una solucién perfecta en
términos de supervivencia y sostenibilidad urbana, rompe con el modelo clasico y
configura un modelo para la intervencion en la ciudad existente mas justo y
equitativo.

1.2 Acerca de la actuacion sobre el medio urbano

Con los preludios de la LES y el RDL 8/2011, hasta la llegada de la L3R se puede
decir que no han existido técnicas urbanisticas para la preservacién de la ciudad.
Esta aseveracidon puede sorprender, pero si la analizamos con detalle observaremos
gque no resulta muy desacertada, en cuanto a que entendemos por técnicas
urbanisticas aquellas distintas de las de gasto publico en actuaciones urbanisticas
(Subvenciones y expropiaciones).
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De acuerdo con lo expuesto en esta introduccion, se ha indicado que desde la
LS56 en el plano urbanistico, entendiendo por tal la ejecucién de las actuaciones
que afectan sobre el suelo y el vuelo bajo de manera conjunta y mediante
mecanismos de equidistribucidn de beneficios y cargas, no han sido posibles salvo
en los procesos de reordenacion de la urbanizacién con sustitucién de la edificacién.
Las leyes y los tribunales han impedido atribuir a los propietarios de suelos y bienes
inmobiliarios deberes y cargas mas alla de la propia propiedad. Esto es, solo ha sido
posible atribuir tales obligaciones a los suelos de primeras y segundas
transformaciones bajo la consideraciéon de que dicho negocio les era favorable y
omitiendo cualquier deber que pudiera existir sobre la propiedad, por lo que lo que
lo normal ha sido que nadie haya sido sometido a posteriores equidistribuciones tras
la edificacién. Conceptos como el suelo urbano consolidado y su imposible
desconsolidacion han sido una constante en la ordenacién urbanistica, de tal suerte
que operaba como un blindaje mas de la propiedad, adicional al blindaje de “no
tener que cumplir” con el deber de conservacion de la propia propiedad (pese a lo
excesivo que pueda resultar el argumento, basta observar la situacion media de los
edificios de nuestras ciudades y de los barrios periféricos de las mismas y de los
pueblos de Espafia y contrastarla con la exigencia legal del deber de conservacién).

Los mecanismos existentes y con los que se ha operado sobre la ciudad
existente no pueden tildarse de urbanisticos. Por mas que se utilicen instrumentos y
denominaciones andalogas a las urbanisticas, realmente no lo son. Entre todos ellos
destaca el Plan Especial de Reforma Interior (PERI) o sus denominaciones analogas
de las distintas legislaciones urbanisticas autondmicas. Los PERI parten del
supuesto anterior de imposibilidad de atribuir los deberes y las cargas de la
actuacién a la propiedad y uUnicamente se han formulado como un mecanismo de
instrumentalizar el gasto publico sobre el medio urbano revestido de conceptos
urbanisticos. El otorgamiento de lucrativas ayudas, subvenciones y préstamos a
fondo perdido a la rehabilitacidon edificatoria individual (incluso de manera coetanea
sobre varios edificios de un mismo &ambito), el costear por parte de las
administraciones publicas las reurbanizaciones y en su caso de algunas medidas de
caracter social y econdmico con cargo a fondos publicos han sido la norma. Todo
ello ha configurado una practica y un refuerzo de la concepcidon del derecho de
propiedad carente de deberes o que si los tuviera que no podrian ser exigidos. En
etapas mas cercanas en el tiempo, estos planes de accion y costeamiento publico
han sido revestidos y aderezados de otras motivaciones, pero sin alterar la pauta,
con la finalidad de captar fondos y recursos europeos (son ilustrativos los diversos
programas Urban, Urbact, Interreg, H2020, Faro, etc.). Estos programas pese a
tener una orientacion y objetivos alineados con la integralidad y con mecanismos
alternativos de participacion, financiacion y seguimiento han contado con las
habituales resistencias al cambio de los operadores del urbanismo clasico, que no
buscan sino fondos inexistentes para paliar costes y cargas, pero sin alterar sus
postulados, tal y como reclama Europa (activacién de verdaderos mecanismos de
colaboracién y participacion publico-privada, instrumentos financieros para el medio
urbano, participacién corresponsable ciudadana, business improvement districts,
housing associations, tercer sector en el ambito urbano, entre otros).
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Pero en lo que atane a la intervencion de la ciudad existente para su
preservacion, los modelos legales pasados no nos han ofrecido ningin mecanismo
hasta que, desde una dptica y formulacion alternativa, con la promulgacién de la
LS07 se articuld el concepto de la sostenibilidad. No obstante, tuvo que ser desde la
transversalidad de la Ley de Economia Sostenible (LES) donde se formularon los
primeros instrumentos para la preservacion urbana como mecanismos urbanisticos.

La LES partia de una Optica distinta a la urbanistica, la sostenibilidad, para
definir instrumentos y actuaciones urbanisticas. Se apoyaba en la sostenibilidad
ambiental para alcanzar la rehabilitacion y la vivienda, definiendo el medio urbano
sostenible y sobre todo, las actuaciones de renovacién y rehabilitacién y las obras
necesarias para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano.

Mas alld de la denominacién, ciertamente desorientadora o conducente a la
confusidon terminoldgica al incluir el vocablo renovacion, a estas actuaciones se les
atribuyen la condicion de actuaciones de transformacién urbanistica (TRLS08 14.1 y
actual TRLSR 7.1), con el objeto de lograr un medio urbano sostenible, mediante la
potencialidad primigenia que introdujo las determinaciones de la LS07 (suelo
urbanizado, deberes de régimen estatutario y de las actuaciones e incorporacién de
la sostenibilidad). Por ello, en estas actuaciones se puso el foco en el alcance de una
serie de valores: lograr un tejido residencial adecuado y adaptado a los nuevos
escenarios y exigencias urbanas, la mejora de la calidad ambiental, el acceso a los
servicios generales y dotaciones e infraestructuras publicas, la mixtura de usos y la
reduccién de los impactos ambientales de manera plena.

Aqguel primer paso de la LES fue seguido por el RDL 8/2011, el cual llegd a
matizar algunas cuestiones sobre las actuaciones sobre el medio urbano que
precisaban de diferenciacién en parte por la técnica juridica de la LES, como por la
falta de sus determinaciones o concreciones. EIl RDL 8/2011 no solo diferencio las
actuaciones de rehabilitacion con tres alcances diferentes: conservacidon, mejora y
regeneracién, sino que pormenorizd sus determinaciones, mejorando los huecos
normativos que seguian existiendo desde la LS07 y la LES. Por un lado, establecié la
obligatoriedad de participar en estas actuaciones, desactivando el régimen general
de la facultad de participar de las actuaciones de transformacion general y sobre el
suelo urbanizado en particular. Por otro lado, estableci6 de manera artificiosa la
diferenciacion de las actuaciones de regeneracion de las de renovacién en funcion
de que el grado de intervencién superase o no el 50% de la totalidad de las
viviendas del ambito delimitado. Este criterio resultaba arbitrario e ildgico (¢Por qué
un 50% y por qué solo viviendas, negando la mixtura de usos urbanos?), y a mayor
abundamiento, el propio texto no recogia diferenciacién de régimen juridico de
aplicacion alguno para cada uno de los dos tipos de actuacién urbanistica aparentes.

Con esos dos antecedentes, la L3R definid un nuevo modelo urbanistico por la
ciudad, para la preservacion, autosuficiencia y sostenibilidad de la ciudad. Este
nuevo modelo se sustentd en dos instrumentos principales, el Informe de
Evaluacion de Edificio (IEE) y las actuaciones sobre el medio urbano (aMU). El IEE
resulta de caracter analitico, aunque pueda tener derivadas ejecutivas, mientras
gue las aMU resultan ser unos instrumentos plenamente urbanisticos.
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La L3R, consciente de sus objetivos, tiene la caracteristica de ser una ley
especifica y especial’ para regular el medio urbano y por otro lado, consciente a su
vez de las barreras técnicas, legales, econdmicas y financieras existentes hasta ese
momento operd toda una serie de cambios transversales para lograr sus fines. Sirva
como ilustracion de estas modificaciones, las 19 disposiciones finales que incluia y
gue permitié cambiar la LOE, el CTE, la LPH y el TRLS08 entre otras.

Como se ha indicado el instrumento urbanistico especifico para la intervencién
en el medio urbano es la actuacion sobre el medio urbano y entre las dos tipologias
de actuacion que identifica, es la de regeneracidon y renovacién la que es objeto de
la descripcidn del presente articulo. Obsérvese que a diferencia de la distincién
entre la actuacion de regeneracién y la de renovacion que recogio el RDL 8/2011, la
L3R y el vigente TRLSR (asi como las SSTC 143/2017 y 75/2018) utilizan la
conjuncion “y”, indicativo de que estamos ante un Unico tipo y no dos diferenciados
(Parejo, 2014: 103-104). Una actuacion que tampoco debemos confundir con la
actuacion de Reforma o Renovacion (TRLSR 7.1.a.2) con la que comparte
Unicamente el vocablo “renovacién”, pero cuyo objeto y determinaciones son
diferentes.

La actuacion sobre el medio urbano de regeneracidon y renovacién integrada
(aMU-RRi) supone un autentico reto por cuanto que nos encontramos en un
territorio ignoto, donde, bajo una formulacion necesariamente flexible y de
vinculacién de elementos anteriores, se va a articular el nuevo paradigma de la
intervencidon urbana. No solo porque el modelo clasico es inviable, insostenible y
poco deseable, sino porque ademas, no es replicable en la medida que no hay
fondos publicos para socializar las cargas urbanisticas y porque ni social, ni
econdmica, ni medioambientalmente podemos permitirnos semejante dispendio, ni
Sus consecuencias.

Con la L3R se modifica el deber de conservacién, tanto en su alcance como su
limite, para afectarlo a las actuaciones sobre el medio urbano (TRLS13 9.1).
Tomando como base esa nueva definicion del deber de conservacién, tanto por
razones competenciales como técnicas, establece la obligatoriedad de participar de
los propietarios incluidos. Esta obligatoriedad tiene una finalidad multiple. Por un
lado evitar la inviabilidad derivada del ejercicio de la facultad combinado con el
régimen de valoraciones en suelo urbanizado y en segundo lugar, evitar la picaresca
de propietarios que pretendan que sus vecinos carguen con sus deberes de la
actuacién, asi como eludir el cumplimiento de deberes con cargo a su propiedad o
bien derivado de la ejecucion subsidiaria de la administracion, ya que las
propiedades quedan afectas mediante anotacion registral al levantamiento de las
cargas para poder llevar a cabo operaciones de transmision de la propiedad.

En sintesis, con lo anterior, la L3R reforma e introduce dos nuevas técnicas para
lograr sus objetivos. Reforma la viabilidad econémica de estas actuaciones,
conscientes de que estas son de saldo negativo, por lo que lo limita al limite del
deber de conservacion, que precisamente modifica. La segunda técnica que redefine

7 De acuerdo con el principio de especialidad legal, la ley especifica prevalece a la regulacion general (lex specialis
derogat generali, la ley especial deroga a la general, la norma especial prevalece frente a la general).
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es la equidistribucion de beneficios y cargas, que erréneamente el modelo clasico
limitaba a los incrementos de edificabilidad patrimonializable y a las cargas tasadas
de caracter fisico. La L3R redefine la equidistribucion, que ahora sera de costes e
ingresos, indicativo de que nos encontramos ante un tipo distinto de
equidistribucion que nos permite afectar todo lo preciso para la actuacion, por tanto,
la edificabilidad, los ingresos por usos, los incrementos de valor en cuanto a los
ingresos y todos los costes necesarios, ya sean fisicos, sociales, econdmicos y
medioambientales. Es en este punto donde la aMU-RRi adquiere otra connotacién, al
superar la condicidon fisica del urbanismo aplicado y hacer que el conjunto de
consecuencias urbanas recaiga sobre la actuacion, porque el objetivo no es el
negocio positivo y garantizado para los participantes en la actuacién, sino la
preservacion la ciudad de manera autosuficiente y sostenible con cargo a los
propietarios para garantizar el derecho de los ciudadanos. Para ello, la aMU-RRi
supera la concepcidn bifasica de la separacién de la urbanizacién y la edificacion, al
vincular en el seno de la misma actuacion el suelo y el vuelo de manera inescindible
e incorporando también los costes sociales, econdmicos y medioambientales de las
actuaciones y nos abre la puerta a un nuevo modelo urbanistico.

1.3 Metodologia

Uno de los padres del urbanismo clasico que emerge con la Ley del Suelo de 1956,
Pedro Bidagor, definié el urbanismo como “El arte de proyectar y construir las
ciudades de concentracién humana de forma que sean satisfechas todas las
premisas que garantizan la vida digna de los hombres y la eficacia de la gran
empresa que constituye una ciudad” (Bidagor, 1962: 58 y 1969: 58). Es posible que
esta definicion encierre muchas de las claves de aquella concepcion del urbanismo
tal y como lo hemos conocido: la proyectacién de la ordenacion plasmada en planes
e instrumentos que ayuden a formalizar un futuro crecimiento que se supone que
daran satisfaccion a unas necesidades, que se dicen de vida digna. En segundo
término, pero no menos importante, la constatacion de la existencia de una gran
empresa, esto es, que la accién econdmica sujeta a las tensiones de mercado y a un
determinado haz de derechos y obligaciones.

Para la gran mayoria de operadores y de la ciudadania (de manera mas o menos
explicita), el urbanismo sigue siendo la primera parte del enunciado, ordenacién y
crecimiento de la ciudad en base a este o aquel modelo de ciudad con el evidente
trasfondo econdmico. Pero por lo general en ese momento se produce un salto en el
vacio, el que va de la aprobacion del plan, del disefio morfoldgico, a su consecucién
u obtencidn de los solares resultantes. Ese vacio se llama ejecucion del
planeamiento, de la ordenacién o de la urbanizacién. En ese proceso se dan una
serie de encajes, actos legales, econdmicos y fisicos que pueden dar al traste o no
con el disefio urbano morfolégico e incluso conceptual que se haya previsto, épor
qué? Porque el urbanismo también tiene otras facetas, tales como la sostenibilidad,
el impacto ambiental, la movilidad, la perspectiva de género, los recursos hidricos,
las competencias sectoriales, pero sobre todo la relacién de derechos, facultades,
deberes y cargas que tienen tanto las actuaciones que se definen en su seno, como
los empresarios y propietarios que estan incluidos en las mismas. Por ello y de
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manera conjunta con el resto de conocimientos y ciencias transversales, el derecho
urbanistico se manifiesta como una determinacién primaria. Son preguntas basicas
équé tengo?, équé me corresponde?, éa qué me obliga?, écuanto vale? Son las
repuestas a esas preguntas las que el derecho nos ofrece y sin perjuicio de que por
acuerdo, mayoria o unanimidad se pueda acordar relaciones diferentes, el derecho
opera como garantia Ultima y consiguientemente punto de inicio de cualquier
negociacion. El no contemplar o el ignorar desde un primer momento estas
determinaciones no lleva mas que a dilaciones y frustraciones de todos los agentes
involucrados, ademas de las posibles pérdidas econémicas implicitas (piénsese en
los numerosos planes de ordenacién estructural y pormenorizada que han sido
anulados, no ya por un defecto formal, sino sobre todo por no incorporar las
perspectivas transversales, asi como no respetar los plazos, procedimientos vy
garantias legales). Es por ello, que tanto la ordenacién como el derecho estan
condenados a entenderse desde el primer momento del proceso de transformacion,
so pena de convertir a la primera en una mera formulacién de papel que no se
ejecutara o que llevard a la quiebra a quienes lo impulsen y aprueben (el
Ayuntamiento primariamente).

Estas condiciones de desarrollo del planeamiento, si suelen ser dificiles en
actuaciones de nueva transformacién (suelo rural a ser transformado y que
habitualmente las legislaciones urbanisticas identifican con la clasificacion de suelo
urbanizable) por las cargas y deberes de las actuaciones, asi como por el criterio de
reparto y adjudicacion de las resultantes, en el medio urbano estas problematicas
se multiplican, tanto por la atomizacién de la propiedad (ya sea en forma de suelos
o edificios) como por el incremento sustantivo de deberes de las actuaciones:
reurbanizacion, valor de las indemnizaciones, costes de las demoliciones, realojos y
pasivos medioambientales. Si a ello le sumamos, como se ha sefalado
anteriormente, que el objetivo de las actuaciones sobre el medio urbano no es la
sustitucién, sino la preservacion urbana (edificios y urbanizacion) y que las medidas
y costes vinculados, en el caso de las aMU-RRi exceden de las cargas fisicas del
urbanismo clasico, las tensiones, resistencias y temores aparecen por doquier.

Por otro lado, bien sea por la plasticidad del lenguaje o la intencionalidad de los
operadores, pero en urbanismo se ha llegado a establecer significados de las
palabras y conceptos de manera ajena al significado recogido en el diccionario o las
propias leyes. Sirvan de ejemplos los siguientes:

El beneficio en urbanismo se ha asimilado habitualmente a la edificabilidad
patrimonializable cuando esta circunstancia no es su sentido propio, ni implicito.
Notese que beneficio, a pesar de la definicion del diccionario®, equivale a ganancia o
saldo positivo entre ingresos y costes y no solo ingresos. La edificabilidad y el
ingreso Unicamente acercan su significado cuando no hay cargas y cuando no hay
nada previamente, cuando el suelo no esta transformado. Pero cuando el suelo esta
transformado, cuando tiene un valor previo o hay derechos preexistentes, la
determinacion de beneficio resulta mas compleja y dificil de equiparar.

8 DRAE, Beneficio: 7. m. Ganancia econdmica que se obtiene de un negocio, inversion u otra actividad mercantil.
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Otro tanto ocurre con otro de los conceptos que habitualmente manejamos en
urbanismo como el criterio de participacion en la reparcelaciéon urbanistica, el
conjunto de operaciones legales, econdmicas y fisicas que conducen al resultado de
la transformacién de suelo. Las leyes y normas indican que en la reparcelacion se
participa por valor y sin embargo la practica asocia valor a superficie atribuyendo el
mismo valor a todo metro cuadrado incluido en la reparcelacién (existen
coeficientes de modulacién o ponderacion en las adjudicaciones, pero rara vez son
aceptados fundamentalmente por los precedentes de otras operaciones).
Nuevamente este supuesto solo se produce en suelo de nueva transformacién y por
simplificacion de la regla y desprecio de otros conceptos. Sin embargo, en el suelo
transformado esta simplificacién resulta mas compleja y en ocasiones imposible.
Dos fincas urbanizadas de igual superficie y con edificabilidades de origen distintas o
edificaciones distintas ¢Participan por igual o participan por valor de mercado?
(habitualmente no hay respuesta, bien porque se fuerza la solucién para que no se
produzca el caso o porque se hace una tabula rasa). Pero cuando lo pretendido es la
preservacion del tejido urbano la cuestion rompe todos los moldes y, por lo general,
se acude al socorrido argumento de que esa situacién no se puede dar porque la
equidistribucion entre solares y edificios en suelo urbano consolidado esta impedida
por determinacién legal (en el modelo urbanistico clasico, TRLS76 83.3.3° en
combinacion de los 97.3 y 117.3 y p. €j. el LvSU 26 en el caso del Pais Vasco).

De estos dos sencillos ejemplos cabe deducir que para operar en el medio
urbano, al objeto de su preservacion, precisamos redefinir o ajustar definiciones, asi
como desaprender parte de los postulados del urbanismo clasico. Aun cuando eso
suponga el rechazo de los operadores y en ocasiones de la judicatura, siempre tan
lenta en adaptarse a los cambios y aunque progresivamente se vayan dando pasos
tal y como apuntan las recientes sentencias del Tribunal Supremo®.

A partir de esa relectura e interpretacion de los conceptos y técnicas urbanisticas
se hace preciso buscar vias de aplicacion que sean acordes a los principios basicos-
legales del urbanismo, para con ellos contrastar la potencialidad metodoldgica de
este nuevo modelo por la ciudad. El principio de equidistribucién plena versus
limitada, el principio de la condicidn estatutaria de la propiedad y su funcién social
delimitada por las leyes versus el concepto de propiedad limitada de la regulacidn
civil, el principio de la sostenibilidad integrada de la accién urbanistica versus el
urbanismo de mera aplicacién fisica y el principio de flexibilidad para buscar
soluciones dentro del marco de la ley versus el encorsetamiento reglamentario.
Todos ellos ayudan a concretar y plantear la formulaciéon de las aMU-RRi (p. €j. el
ARU en el Pais Vasco), asi como para aplicar la equidistribucion plena en el seno de
la actuacién de una manera sostenible y atendiendo a las verdaderas necesidades
urbanas. Incluso sera posible incorporar distintas alternativas de costeamiento y
financiacion por parte de la administracion publica, destinatario fundamental de este
tipo de actuaciones, por cuanto que su funcién y pautas han de ser reformuladas
para lograr los objetivos de la nueva accién urbanistica sobre la ciudad existente.

° Véanse por ejemplo STS 2971/2017 Mahou Calderdn, Madrid, y SSTS 3653/2017 y 598/2020 PGOU Malaga.
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1.3.1 El analisis juridico histoérico

De las diferentes perspectivas que hay para estudiar y analizar el urbanismo, quizas
una de la mas representativa sea la del materialismo histérico, que recordemos es
la corriente de pensamiento que investiga el desarrollo histérico de una materia en
base a las leyes socioldgicas generales y las formas de su realizacién en la actividad
humana (Frolov, 1984)1°,

Al igual que el marxismo toma esas relaciones de los individuos con los medios
de produccidon de las bases reales de cada sociedad determinada, la cual se reviste
de superestructuras juridico-politicas y diversas formas de pensamiento social, en el
presente articulo se adopta esa misma perspectiva de andlisis y que orienta la
metodologia inicial del estudio de la evolucidon de la regulacién y por ende de la
actuaciéon urbanistica. Asi tomando impulso de los trabajos de Bassols!!, Garcia de
Enterria y Parejo!? sobre la historia y elementos del urbanismo espafiol (1812-1956,
1956-1975, 1975-1981), se contemplan los tres modelos urbanisticos que han sido
identificados anteriormente. A saber: el modelo clasico de 1956-2006, el de la
sostenibilidad de 2007-2013 y el de la ciudad de 2013- hasta la actualidad, tratando
de adentrarse sin presupuestos ideoldgicos, partiendo de datos (normas empiricas)
y las relaciones (aplicaciones practicas que se hacen de las normas) para hacer una
aproximacion de sus caracteristicas en cuanto al derecho de propiedad en el seno
del urbanismo y sobre la ciudad existente en particular.

Cada modelo ha tenido unos objetivos y en consecuencia ha tenido unas
regulaciones y criterios de aplicacion sobre la ciudad existente, en ocasiones
expresas, pero en la mayoria de los casos como algo lateral u opuesto a la accidn
preferente de la expansién urbana. De hecho, se puede cotejar que a pesar de las
motivaciones que sefialaban su preocupacidon por lo ya transformado, la realidad
demostrara que el urbanismo, salvo la accidon puntual de proteccién del patrimonio
cultural y el régimen de policia, ha tenido una despreocupacién casi plena por la
conservacion y mantenimiento de la ciudad comdun.

Cuando ha sido necesario intervenir en la ciudad existente han sido utilizadas las
mismas técnicas y regulacién que en la transformacién del suelo virgen, bajo la
consideracion y adopcion de una tabula rasa despreocupada de cualquier efecto
distinto de la mera transformacion fisica y la consecuciéon de un saldo econdmico
positivo para la actuacion, incluso a costa de trasladar pasivos al futuro y reforzar
los mecanismos de degradacién inducida, en un juego que no cabe tildar sino de
injusto e insostenible.

0 Diccionario de filosofia. Editorial Progreso, Moscu. Traducido del ruso por O. Razinkov: Al igual que en el modo
previo al pensamiento marxista que dio pie al materialismo histdrico, las acciones de los individuos en el marco de
cada formacién socio-econdmica -infinitamente diversas, individualizadas y al parecer, no sujetas a registro alguno,
ni a sistematizacidon- fueron sintetizadas y reducidas a las acciones de las grandes masas.

1 Bassols Coma, M. (1973): Génesis y Evolucidn del derecho Urbanistico Espafiol (1812-1956), Ed. Montecorvo,
Madrid.

2 Garcia de Enterria, E & Parejo, L. J. (1981): Lecciones de derecho Urbanistico, Ed. Civitas S.A., Madrid y Parejo,
L. (1979): La Ordenacion Urbanistica. El periodo 1956-1975. Ed. Montecorvo, Madrid.
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El uso de los modelos juridico-urbanisticos aporta una gran ventaja frente a
otros analisis, ya que permite sintetizar y explicar los resultados sobre los tejidos
urbanos, identificando las posibles causas, barreras y facilidades otorgadas en el
pasado y sobre todo las potencialidades del futuro desde una perspectiva distinta, la
de los objetivos (explicitos e implicitos) que se justifican en la exposicion de motivos
de cada ley.

No obstante, se ha de tener presente que los modelos juridicos también se
modulan en funcién de cada periodo histérico y ambito geografico concreto, por lo
gue resulta oportuno sefialar que el analisis estara condicionado en todo momento
por el dialogo entre la regulacion estatal (el modelo basico) y la regulacién
autondmica.

1.3.2 La comparacion de conceptos y técnicas urbanisticas

El problema del uso de los modelos a la hora de estudiar la accidén urbanistica es la
necesidad de estar familiarizado con los vocablos y conceptos, asi como con su
aplicacion.

En ocasiones la materia urbanistica resulta compleja al mezclar términos
comunes, conceptos espaciales y vocablos juridicos, por lo que requiere de un
esfuerzo adicional previo de explicacién para su comprension. En especial, cuando
se producen los debates de las ideas tefiidas por el sesgo ideoldgico se tiende a
intercambiar y a mezclar conceptos con la finalidad de revolver y bajo la plasticidad
linglistica embarrar, sino directamente engafar, cual juego del tocomocho. Por ello,
procede explicitar y aclarar conceptos y técnicas de manejo habitual.

Como se ha indicado anteriormente el DRAE define el Beneficios como la (7. m)
Ganancia econdmica que se obtiene de un negocio, inversion u otra actividad
mercantil. Sin embargo, en urbanismo atribuimos tal condicién, de manera
indebida, a la edificabilidad, cuando esta no es mas que la posibilidad de edificacion
sobre un suelo segln las normas urbanisticas, esto es, la expectativa de valor
(luego, no asegurado) de un bien inmobiliario una vez se promueva y venda. Como
se puede observar el valor estda disociado del beneficio o cuando menos no
contempla los costes de su ejecucién, ni las cargas que contempla, ni los riesgos de
la promocién, ni la financiacién del mismo. A mayor abundamiento, esta
identificacion biunivoca excluye cualquier otra forma de beneficio en el medio
urbano que puede producirse, por ejemplo por el cambio de uso del mismo bien, de
las mejoras que se efectlen sobre el bien inmueble o incluso en las zonas
contiguas, como la urbanizacién. Esta concepcidon de la edificabilidad como unico
beneficio de una actuacion tiene su trascendencia, ya que es practicamente el Unico
criterio (una excepcién seria la actuacion de Dotacion en suelo urbanizado,
consistente en la obtencidon gratuita de dotaciones con cargo al incremento de
edificabilidad ponderada, ya sea por incremento fisico o por un mero cambio de uso
de mayor valor lucrativo) para que emerja la participacion de la comunidad en las
plusvalias que pregona el articulo 47 de la Constitucién Espafiola (CE 47) en su
transposicion al ordenamiento juridico urbanistico. Sin embargo, la actuacién sobre
el medio urbano parte del concepto propio de beneficio, del saldo entre el



26 Cuaderno de Investigacién Urbanistica n® 130 - mayo / junio 2020

incremento de valor y todos los costes y gastos necesarios para poder llevarlos a
término.

En relacién con el Ingreso, el DRAE lo define como (5. m.) Caudal que entra en
poder de alguien, y que le es de cargo en las cuentas. De manera analoga a lo
sefalado respecto al concepto de beneficio anterior, el ingreso en urbanismo se
extiende y limita a la vez, a la duracién de la actuacién urbanistica. Asi en el
urbanismo clasico la actuacidon termina con la recepcion de la urbanizacién y por
tanto los ingresos derivados de la edificacidn o de las actividades no quedan afectos
a la actuacién, sino a los propietarios a los que se les adjudica el solar o que
explotan las actividades. Sin embargo, en las actuaciones sobre el medio urbano, el
concepto de ingreso tiene un alcance pleno. Afecta al vuelo (edificio), al suelo
(urbanizacidén) y a las medidas sociales, econdmicas y medioambientales que
contribuyan a su viabilidad y sostenibilidad, por lo que todos ellos pueden tener una
duracién y/o extension mucho mas amplia. En consecuencia y puesto que todo
queda afecto a la actuacion mientras esta dure o lo defina la actuacion, los ingresos
adquieren una connotacién distinta a la del urbanismo convencional.

Comparemos a continuacion los conceptos de carga y deber. Dice el DRAE sobre
la Carga (8. f.) Impuesto o tributo ligado a una propiedad o a un estado y al uso
qgue de estos se hace y (16. f. Der.) En el seno de un proceso, necesidad que una de
las partes litigantes tiene de realizar determinados actos para evitar verse
perjudicada. Y ahora sobre el Deber (1. tr.) Estar obligado a algo por la ley divina,
natural o positiva. La distincién entre carga y deber ya fue recogida por Garcia de
Enterria y Parejo en sus famosas Lecciones de Derecho Urbanistico (1981: 621), en
referencia a la distincidn que hacia Francesco Carnelutti!3. Asi, mientras el deber
supone una situacién de sometimiento de la voluntad del sujeto a lo establecido por
el orden juridico, en consideracion a un interés general, la carga es una situacion
juridica pasiva, consistente en el requerimiento de una conducta de realizacion
facultativa, impuesta por la ley o derivada de la propia reglamentacion obligacional.
Quien tiene sobre si la carga se halla compelido implicitamente a realizar el acto
previsto, pero es su propio interés quien le conduce hacia él (Carnelutti, 2003: 199-
201).

Esta distincién semantica y conceptual entre carga y deber ha sido trasladada
erroneamente y quizas por fuerza de la costumbre, a las distintas legislaciones del
Estado (LS56, LS75-TRLS76, LS90-TRLS92, LRSV98, LS07, L3R y el vigente TRLSR)
y a las distintas legislaciones autondmicas, llegdndose a confundir ambos términos
fruto del caracter obligacional de las determinaciones del planeamiento del
urbanismo cldsico, pero que en cualquier caso nos permite observar la variaciéon y
evolucidn del urbanismo espafiol a lo largo del tiempo.

No obstante, para ver la diferencia aplicada de ambos conceptos en materia
urbanistica es preciso abordar otros dos conceptos como son la viabilidad y

3 Decia Carnelutti que “la obligacidon es subordinacién de interés obligado a un interés ajeno, la carga es
subordinacion de un interés del que soporta a un (otro) interés ajeno” y en consonancia con lo anterior, “la carga es
la subordinacién de uno o mas intereses del titular a otro interés del mismo, que se impone porque se hace de
aquella una condicion para la obtencion de este”.
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sostenibilidad econdmica del planeamiento. Recuérdese que bajo los postulados del
urbanismo clasico todo plan era ejecutivo y obligatorio desde su aprobacion
definitiva dada su condicion de disposicion reglamentaria, que recoge el interés
general y que por tanto se superpone al interés particular. Dicho plan era obligatorio
para todos los propietarios incluidos en la delimitacion de su ambito y puesto que el
plan definia unos beneficios (potenciales valores en venta) y unas cargas (los costes
de urbanizar e indemnizar entre otros costes), el resultado o saldo para los
propietarios obligados debia ser positivo, so pena de ser una actuacién confiscatoria
y que vulneraria entre otros la garantia de una compensacién justa por la privacion
de la propiedad (CE 33.3), de la garantia ciudadana de la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos (CE 9.3) y el derecho a la igualdad (CE 14).
Esta viabilidad se debia explicitar en el estudio econdmico financiero o estudio de
viabilidad econdmica que se recogia en el TRLS76 y que han reproducido casi todas
las legislaciones urbanisticas.

El razonamiento resulta evidente, si el plan es obligatorio para los propietarios y
este debia ser de saldo positivo, los costes vinculados a la actuacion de caracter
obligatorio para ellos se configuraban como cargas y no como deberes, ya que el
interés de estos era inherente, la obtencidn de un lucro asegurado por garantia
publica. Este criterio ha sido confirmado en diversas sentencias del Tribunal
Supremo bajo distintos supuestos (asignacion de cargas, establecimiento de
estandares dotacionales y de vivienda protegida, adscripcion y vinculacidon de
sistemas generales, etc.).

Sin embargo, con la LS07 se produce una ruptura fundamental. El plan ya no es
obligatorio para los propietarios per se. La participaciéon en las actuaciones de
transformacién se configura como potestativa o facultativa (LS07 8.1.c) y por tanto
las obligaciones de las actuaciones se predican como deberes de las mismas y
Unicamente se tornan en cargas en la medida que, los propietarios y otros, ahora
empresarios, decidan voluntariamente participar, porque les interesa, cohonestando
el concepto con la regulacién del modelo legal.

Este otro razonamiento de la LSO7 lleva a que las actuaciones, que se regiran
por el principio de libre empresa (LS07 6.a y CE 38'%), no precisan garantizar la
viabilidad o el saldo positivo de la actuacidn, ya que en el régimen de libre empresa,
se gana o se pierde y no hay obligacion de garantizar el negocio o beneficio, ni
publica, ni privadamente. Razdén por la cual, si un propietario decide no participar,
es la actuacion quien debe indemnizarle por via de la expropiacion de acuerdo con
su situacidon basica (rural o urbanizado). Es esta la razén por cuanto que con la
LSO07 y todos los textos refundidos dictados con posterioridad, desaparece el
concepto de viabilidad (no aparece en ninguna ocasion y no se debe confundir la
viabilidad cladsica con la viabilidad econdmica de las actuaciones sobre el medio
urbano, TRLSR 22.5) y es sustituido por el concepto de sostenibilidad econémica.

4 CE 38: Se reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado. Los poderes publicos
garantizan y protegen su ejercicio y la defensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de la economia
general y, en su caso, de la planificacion.
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La sostenibilidad econdmica de las actuaciones urbanisticas incluidas en los
instrumentos de ordenacidn parte de un doble criterio. Por un lado, se atribuye a la
iniciativa privada el caracter subsidiario de la ejecucién de las actuaciones y por
otro, en los objetivos de la ley se establece la preocupaciéon por las consecuencias
para la administracién publica una vez se recepciona la urbanizacion y esta empieza
a tener que prestar servicios y a tener que mantenerla. Por ello, se define la
sostenibilidad econdmica como la ponderacién del impacto sobre las Haciendas
Publicas afectadas por la implantacién y el mantenimiento de las infraestructuras
necesarias o la puesta en marcha y prestacion de servicios, asi como la
comprobacion de la suficiencia y adecuacién de los usos productivos (LS07 15.4,
actual TRLSR 22.4).

La consecuencia de la sustitucion de la viabilidad por la sostenibilidad, es que ya
no estamos ante un urbanismo de propietarios, sino un urbanismo de empresarios
donde los deberes son de las actuaciones que se tornan en cargas para quienes
participan por su propio interés particular en participar. La segunda consecuencia es
que frente a un régimen de cargas limitado y tasado (tal y como establece el
TRLS76 y el conjunto de legislaciones urbanisticas de las Comunidades Auténomas
del cual son deudoras), la LS07 ya no establece limite para las mismas, mas alla de
la ausencia de motivacion o arbitrariedad. Sirva como ejemplo del cambio de
modelo, la obligatoriedad de ceder y urbanizar todas las dotaciones previstas,
vinculadas o adscritas por la actuacion, sin necesidad de distinguir entre sistemas
generales o locales (recuérdese que en la LS56 no existia la posibilidad de incluir
sistemas generales en los ambitos, que con el TRLS76 fue posible incluir los
sistemas generales pero solo en suelo urbanizable y ya con la LRSV98 fue posible
incluir sistemas generales en suelo urbano y suelo urbanizable y adscribirlos
Unicamente al suelo urbanizable).

Para poder afrontar la definicién de las actuaciones sobre el medio urbano han
sido precisos dos conceptos, la no limitacion de deberes por ejercicio de la facultad
de participar y la nueva definicion del derecho de propiedad en cuanto a deberes
(alcance y limite). Para la aproximaciéon a este segundo concepto es preciso
contraponer las dos visiones existentes en Espafia sobre el derecho de propiedad.
Por un lado, la de un derecho limitado por las leyes del derecho civil y por otro lado,
la de un derecho delimitado del régimen estatutario del derecho de propiedad,
anticipando desde este primer instante que es el segundo el que prevalece en lo
concerniente al derecho publico y por ende al interés general prevalente.

El Cédigo Civil regula la propiedad privada como “el derecho de gozar y disponer
de una cosa, sin mas limitaciones que las establecidas en las leyes” (CC 348). Por el
contrario, el TRLSR 11.11 indica que “El régimen urbanistico de la propiedad del
suelo es estatutario y resulta de su vinculacion a concretos destinos, en los términos
dispuestos por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica”. Como se
puede observar, las definiciones son opuestas. Mientras que la diccidén civilista es
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limitada'® (todo excepto lo prohibido), la diccidn urbanistica es delimitada por el
estatuto!®, vinculada y concreta.

La distinciéon y sobre todo la aplicacién del régimen estatutario van a ser
determinantes a la hora de articular las nuevas actuaciones sobre el medio urbano.
Primero porque frente la opinion popular dominante (quizds por su incumplimiento
sistematico), el deber de conservacién que forma parte de dicho régimen estatutario
no ha permanecido invariante, ni en el alcance, ni en su limite. Igualmente, se ha
de considerar que de acuerdo con el reparto constitucional de competencias legales
segun la famosa STC 61/1997, el Estado ostenta la competencia de la regulacidon
basica del derecho de propiedad (CE 149.1.12), ademas del régimen de
valoraciones, procedimiento administrativo, expropiaciones y responsabilidad
patrimonial (CE 149.1.182). Al amparo de estas competencias, se va a regular las
actuaciones sobre el medio urbano, cuestién que por otra parte ha pasado el canon
de constitucionalidad en las SSTC 143/2017 y 75/2018 y por tanto permite superar
las dudas legales de su aplicabilidad (Sin perjuicio de que se constata que el Estado
también tiene competencia para regular la materia urbanistica, como en las
ciudades auténomas de Ceuta y Melilla TRLSR DA3).

No obstante, la actual regulacion del derecho de propiedad ha tenido una
evoluciéon que ha hecho complicada su aplicacion. Si con la LS56 se instaurd el
deber de conservacién con su triada clasica de garantizar las condiciones de
seguridad, salubridad (habitabilidad) y ornato publico, la progresiva disminucién del
limite del deber por la aplicacién de los coeficientes de depreciacién de antigliedad y
estado de conservacion hicieron imposible su exigencia por parte de las
administraciones publicas y fomentaron los procesos de sustitucion a instancias del
propietario-interesado con la obtencién de la declaracién de ruina. Esta
determinacion ha subsistido hasta la L3R, la cual modificé el TRLS08 para ampliar el
alcance del deber al medio urbano y eliminar los coeficientes de depreciacién en
cuanto al deber de conservacion. En consecuencia de un deber de conservacion
estricto se ha pasado a un deber de adaptacion a los nuevos requisitos edificatorios,
pero ademas se ha posibilitado su afectacién a las actuaciones sobre el medio
urbano, cuando asi lo considere la administracién y apruebe la delimitacidon de estos
ambitos.

Como se puede observar en este resumen introductorio, el conjunto de
conceptos han sido reevaluados, los objetivos de la accidn urbanistica se han
redirigido y ya sea por la inclusién del concepto de sostenibilidad y la incorporacién
del Derecho Europeo, la accién urbanistica ha mutado a una accién empresarial, que
conjuntamente con el régimen estatutario del derecho de propiedad, ahora
adaptado y ampliado a las necesidades urbanas integradas, permiten identificar un
nuevo modelo urbanistico que emerge con la L3R.

15 DRAE: Limitar: 1. Poner limites a algo. 3. Fijar la extensién que pueden tener la autoridad o los derechos y
facultades de alguien. 6. Imponerse limites en lo que se dice o se hace, con renuncia voluntaria o forzada a otras
cosas posibles o deseables.

16 DRAE: Estatutario: 1. Estipulado en los estatutos. En referencia a la funcidn social del derecho de propiedad que
delimita su contenido, de acuerdo con las leyes (CE 33.2). DRAE: Delimitar: 1. Determinar o fijar con precisién los
limites de algo.



30 Cuaderno de Investigacién Urbanistica n® 130 - mayo / junio 2020

1.3.3 Aplicacion de los principios y regulaciones para definir
una técnica que permita la ejecucion de la actuacion
sobre el medio urbano

Si en el apartado anterior se han descrito las variaciones conceptuales, a la hora de
abordar la intervencidn sobre el medio urbano también se hacen precisas técnicas
diferentes. Por ello, el legislador ha optado no tanto por la innovacién, como por la
mixtura o vinculaciéon de técnicas que anteriormente estaban separadas y que han
constituido las barreras en la intervencion urbanistica en la ciudad existente para su
preservacion.

Anteriormente se ha sefalado la diferencia entre viabilidad y sostenibilidad
econodmica e incluso la sostenibilidad plena de la actuacion urbanistica como un
nuevo paradigma. En este sentido el legislador de la L3R se percatd del callején sin
salida al que conducia el sistema urbanistico y optd por la sostenibilidad plena,
mediante la reformulacion de la viabilidad en las actuaciones sobre el medio urbano.

También se ha dicho que las actuaciones sobre el medio urbano constituyen una
regulacion especial y preferente, por especifica, al régimen general. Asi el disefiador
de la ley observa que estas actuaciones son de saldo deficitario y que a las
administraciones les es y serd imposible disponer de fondos para acometerlas y por
tanto, opta por una via de justicia, el cumplimiento de deberes. Para garantizar la
viabilidad, que ahora queda reformulada para estas actuaciones, se considera que
una actuacion sera viable siempre y cuando el saldo resultante (diferencial entre
todos los costes e ingresos) permita garantizar que se adecue a los limites del deber
legal de conservacidon (TRLSR 22.5). Obsérvese que se establece la viabilidad en
términos de saldo negativo de cuantia limitada, donde todos los beneficios e
ingresos, asi como las cargas y costes necesarios quedan afectos, pero aun cuando
los costes superen a los ingresos, la actuacion sera viable si la aportacion obligatoria
de cada propietario no supera el limite del deber de conservacién ahora modificado
(TRLSR 15.3). A primera vista puede parecer que no hay innovacién alguna, pero la
carga de innovacién es realmente profunda. Primero porque se elimina la ruptura
entre el suelo y el vuelo, todo queda vinculado. Donde antes se urbanizaba y luego
se edificaba como expresion de un proceso bifasico caracteristico del sistema
urbanistico espafol, ahora la actuacién alcanza ambos conceptos (incluyendo la
rehabilitacién, demolicién y nueva construccion). Esta nueva vinculacion no
concluye en cualquier caso con el alcance fisico de la actuacién conjunta en el caso
de las aMU-RR, sino que ademas puede ser integrada. Por tanto, ademas de la
conservacion de sus inmuebles privativos, los propietarios deben costear la nueva
urbanizaciéon, su posible mantenimiento y los costes sociales, econdémicos y
medioambientales que contemple la actuacién con cargo a su deber del derecho de
propiedad para la autosuficiencia y sostenibilidad integrada del medio urbano.

Precisamente este es el gran reto de la ciudad, autosuficiencia y sostenibilidad
integrada. Es posible que la concepcion de permanencia de la ciudad haya hecho
que creamos que la ciudad sea un elemento eterno e inmutable, pero como todos
los seres vivos y artificiales tiene una vida atil que puede ser funcional, vital y
material. Por ello, y aunque en ocasiones esa duracién limitada sea Unicamente
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perceptible en largos periodos de tiempo que puedan llevar a la conclusién opuesta,
la ciudad se renueva y se actualiza constantemente.

Se ha sefialado anteriormente que la ciudad es un ambito espacial de elementos
fisicos, de relaciones sociales y econdmicas e interaccion con el medioambiente, y
son esos mismos factores, o mejor dicho su disfuncién, los que generan la
degradacion urbana.

Los edificios y la urbanizacién se agotan, no son eternos. Mas alld de su
amortizacion econdémica (que también), su amortizacion fisica-material es un hecho
y pese a la negacion u ocultamiento habitual de este fendmeno, nuestros tejidos
urbanos acusan progresivamente ese agotamiento. Pero dicho agotamiento fisico no
responde Unicamente a un patrén o expectativa de vida util, sino también funcional,
en cuanto que los requisitos exigidos y exigibles no resultan estaticos (pese a la
invocacion de tantos sobre la imposibilidad de nuevas exigencias legales incluso
cuando resultan ser contrarios a sus intereses o les garantice una adecuada calidad
de vida). Los estandares, la funcionalidad, las exigencias funcionales de la evolucién
social hacen que el espacio fisico también se agote.

En consonancia con esa exigencia funcional, la ciudad como espacio relacional y
de convivencia también se agota. Cuando la degradacidon urbana se produce, la
sociedad que la habita, las familias, los trabajos, las problematicas sociales no son
las mismas y los tejidos urbanos se fatigan. Por lo general, la ausencia de
elementos aglutinadores o vertebradores (p.ej. los centros civicos u otros
equipamientos) devienen o aceleran los procesos de degradacion social urbana.
Igualmente, este tipo de usos y la provision de estos espacios lastran la viabilidad
de los desarrollos urbanos, por lo que han sido de escaso interés en la accidn
urbanistica de nueva urbanizacion, y nulo interés en el caso de la ciudad existente,
puesto que el objetivo siempre ha sido la provisién de suelos para usos lucrativos y
aunque haya impedido la sostenibilidad urbana integral como resultado.

La sostenibilidad integral se basa en la capacidad de generar recursos publicos y
privados a largo plazo por medio de generacién de empleo de valor anadido y no de
mero intercambio monetario, que generen un conjunto de tributos que haga la
accion publica sobre la ciudad sostenible en pro del beneficio comunitario. Este
concepto implica un importante cambio de éptica, maxime cuando los medios de
produccion han cambiado y cuando la generacién de valor ya no puede (y es
previsible que no lo sea en el futuro) recaer en la generacién de plusvalias sobre el
suelo. La pregunta de si una ciudad puede vivir o durar sin puestos de trabajo
resulta determinante y cuestiona los criterios de ocupacidn, sustitucion y regulacién
de los usos que hemos conocido hasta la fecha.

Por Ultimo, tendriamos la variable o factor medioambiental, posiblemente la
variable mas determinante a corto, medio y largo plazo. El urbanismo se ha
planteado casi siempre bajo la perspectiva Unica de la ocupacién o no del suelo, sin
considerar el resto de variables. El consumo y tratamiento de las posteriores aguas,
de la energia, de los materiales, de los residuos, de las emisiones, casi nunca han
sido considerados como elementos vinculados a la propia ocupacion del suelo y la
accion urbanistica. Incluso se han llegado a considerar como cuestiones inocuas o
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de mal menor, sin percatarse que son esas variables las que condicionan su
sostenibilidad y supervivencia, tanto a nivel global, como a nivel urbano. La accién
del hombre, mas alld del debate de su eficiencia o no, es determinante en la
supervivencia individual y colectiva. Resulta absurdo continuar sosteniendo las
pautas del urbanismo clasico que observan los procesos de transformacion (nueva o
de sustitucidn) como una actuacion en el mejor de los casos como un mal necesario.
En consecuencia, en el umbral de las alternativas posibles, es hora de apostar por la
preservacion de lo que hay, por una politica de costes plena y vinculada a la accién
transformadora, en funcidon de los verdaderos costes e impactos ambientales que
genera.

La pregunta es como y cuando intervenir y la respuesta la encontramos no tanto
cuando aparecen los primeros rasgos de las patologias urbanas, sino con un
diagnostico y atencién temprana, que, en la mayoria de los casos, pasa por un
cambio de actitud y de valores de todos los operadores del medio urbano y en la
superacion de las barreras del urbanismo clasico:

a) Realizar una aplicacion plena del régimen estatutario del derecho de
propiedad en suelo urbanizado, al margen de su clasificacion y de acuerdo
con su situacion basica y tipos de actuacién. En especial que no existan
excepciones, ni postergaciones posibles para el cumplimiento de deberes,
los cuales incluyen el deber de adaptacion normativa y cumplimiento de las
condiciones de seguridad, salubridad, accesibilidad universal, ornato y sobre
todo, que dicho deber quede afecto a las actuaciones del medio urbano
conjuntas e integradas, esto es, las aMU-RRIi.

b) Poder desconsolidar el suelo urbano, o mejor, que al margen de su
clasificacién se puedan imponer los deberes de la actuacion, asi como la
equidistribucion de beneficios y cargas para afrontar de manera efectiva las
necesidades urbanas integrales.

c) Asumir el deber de conservacion ampliado y de una cuantia acorde a dicho
deber, para que las cargas y costes recaigan sobre los propietarios
beneficiados por la actuacion y no sobre las administraciones publicas,
cuestién que por otra parte no tiene solucion alternativa, salvo aumento de
los impuestos que graven la propiedad de manera elevada y continuada en
el tiempo.

d) Que frente al régimen de participacion facultativa de las actuaciones
urbanisticas de caracter general, de acuerdo con los objetivos y concepcion
de las aMU se imponga la obligatoriedad de participar a los incluidos en
dichos ambitos de régimen especial, puesto que si el problema es de todos,
la solucién también, y por tanto no se debe habilitar o facilitar las soluciones
del “gorron” 17 o de picaresca.

e) Que frente a disposiciones reglamentarias que unifican y normativizan estas
operaciones sobre el medio urbano, en ocasiones de manera imposible, que

7 Gorrén, polizdn o “free-rider” es aquel que disfruta de los beneficios de una accidn colectiva sin participar en ella.
Véase Mancur Olson, La logica de la accidn colectiva: bienes publicos y la teoria de grupos, 1965.
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se permita establecer soluciones motivadas, particulares e individualizadas
para la realidad y solucién necesaria de cada tejido urbano, permitiendo
exenciones e inaplicaciones de dichos estandares, siempre bajo el control y
tutela publica y con el interés general que dispone el planeamiento
urbanistico.

f) Que se dispongan de mecanismos alternativos, justos y equitativos que
permitan repartir todos los beneficios y todas las cargas precisas,
considerando los deberes de la propiedad y las verdaderas plusvalias que
genera la actuacién, de acuerdo con el principio de justicia distributiva,
como expresién tanto de la accidn publica del urbanismo en cuanto
actividad econdémica, como del reparto de los beneficios que se generan o a
través del mismo.

Por ello, el presente articulo se adentra en describir las bases necesarias para la
definicion de un nuevo modelo de intervencion, asi como estudiar las condiciones de
las actuaciones sobre el medio urbano de regeneraciéon y renovacion integradas
(aMU-RRi) de la legislacion del Estado y en su caso de las adaptaciones que hayan
realizado las distintas Comunidades Auténomas.

2 LA ACTUACION SOBRE EL MEDIO URBANO

Como se ha indicado anteriormente, la LS07 supuso la ruptura con el modelo clasico
en pos de la sostenibilidad y, con los antecedentes de la LES y el RDL 8/2011, la
L3R supuso la cristalizacion del modelo de intervencion por la ciudad, para la
preservacion de la ciudad.

Tuvo que ser desde la perspectiva transversal de la sostenibilidad con la que se
abordara el hueco regulatorio dejado por la LS07 al definirse e incluirse la
sostenibilidad integrada urbana en una ley horizontal y transversal como la LES, y
posteriormente con el RDL 8/2011, donde se crearon los instrumentos para la
regeneracién y renovaciéon urbana vinculada a la ampliacion del deber de
conservacion. Sin embargo, ese esfuerzo normativo no logré la precisa trabazén y
articulacion con las actuaciones urbanisticas, por lo que con la L3R se configura con
caracter basico la regulacion especial de las actuaciones sobre el medio urbano
(aMU), asi como una tentativa de las modificaciones necesarias del régimen general
del TRLSO08, dando lugar al innominado TRLSR13 (TRLS08+DF 12 L3R).

Con la L3R, por primera vez en la legislacién espafiola (sin perjuicio de las leyes
de mejora y saneamiento de poblaciones), se articulan instrumentos urbanisticos
conjuntos, integrados y propios para la preservacién de la ciudad, que por su
condicion de legislacién de caracter basica del Estado resultan prevalentes a las
legislaciones autondmicas en materia de urbanismo, deudoras en su mayoria del
modelo clasico y en especial del TRLS76. Esta situacién ha pervivido hasta la STC
143/2017, mediante la cual se ha limitado la potencialidad de la capacidad
regulatoria del Estado, al considerar el Tribunal Constitucional que la L3R regulaba
materia urbanistica, lo cual estd reservado competencialmente a las CC.AA.
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Las aMU estatales y las distintas adaptaciones realizadas por algunas
comunidades auténomas en su caso'®, suponen una auténtica revision conceptual
de las regulaciones precedentes, tanto por la aparicion y aplicacién de nuevos
conceptos, como por la combinacién o aplicacion conjunta de las técnicas
existentes. La no necesidad de clasificacidon (y la indiferenciaciéon de sus categorias)
al ser sustituida por la situacion basica del suelo urbanizado; la posibilidad de
afectar todos los ingresos y costes de la actuacion de acuerdo con su objeto; la
aplicacion de la equidistribucién plena frente a la equidistribucion tasada del modelo
clasico; la ampliacion del deber de conservacion tanto en el alcance como en el
limite; la redefinicién de la viabilidad econdmica de las actuaciones con saldo
negativo limitado por el limite del deber de conservacidon, frente a la viabilidad
econdmica de beneficio garantizado del modelo clasico, nos sitlan ante un nuevo
modelo y escenario. Las aMU estatales y las adaptaciones autondmicas amplian
potestades del planeamiento clasico en cuanto a delimitacién de su ambito e
instrumentos de vehicularizacion, los planes especiales, pero al gravitar sobre la
obligatoriedad del deber de conservacién del derecho de propiedad la actuacion
adopta una determinacidn especial, la obligatoriedad de participar.

Entre los dos tipos de aMU, destaca la actuacion sobre el Medio Urbano de
Regeneracion y Renovacién integrada (aMU-RRi), la cual, al igual que en el
planeamiento clasico, todo le es afecto (beneficios, incrementos de valor, costes y
cargas) y, sin embargo segun su propia naturaleza y definicién, estas actuaciones
ya no son solamente meras intervenciones conjuntas de caracter fisico sobre la
edificacion y la urbanizacidon, sino que se habilita la posibilidad de incluir las
medidas y los costes sociales, econdmicos y medioambientales necesarias para el
caso de las actuaciones de caracter integrado. No solo queda afecta la edificabilidad
y las cargas de urbanizacién, sino todos los ingresos y costes de la actuacién,

18 Referencias legislativas de las Comunidades Auténomas:

Andalucia: No dispone.

Aragon: Decreto-Legislativo 1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley de Urbanismo de Aragén.

Asturias: No dispone.

Baleares: Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de urbanismo de las Illes Balears.

Canarias: Decreto 85/2015, de 14 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de renovacion y
modernizacion turistica de Canarias.

Cantabria: No dispone.

Castilla-La Mancha: Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Ordenacidn del Territorio y de la Actividad Urbanistica.

Castilla y Ledn: Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coordinacidén y Simplificacién en Materia de Urbanismo.

Catalufia: Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de urbanismo.
Comunidad Valenciana: Ley 1/2019, de 5 de febrero, de modificacion de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de
Ordenacién del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la Comunitat Valenciana.

Extremadura: Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de ordenacidn territorial y urbanistica sostenible de Extremadura.
Galicia: Ley 1/2019, de 22 de abril, de rehabilitacidn y de regeneracion y renovacién urbanas de Galicia.

Madrid: No dispone.

Murcia: Ley 13/2015, de 30 de marzo, de ordenacion territorial y urbanistica de la Regién de Murcia.

Navarra: Decreto Foral Legislativo 1/2017, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Foral
de Ordenacidn del Territorio y Urbanismo.

Pais Vasco: Ley 3/2015, de 18 de junio, de Vivienda.

La Rioja: Ley 5/2006, de 2 de mayo, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de La Rioja.



La actuacién sobre el medio urbano - Alvaro Cerezo Ibarrondo 35

incluyendo la rehabilitacion, demolicidn y nueva edificacion, la reurbanizacién, la
reordenacion de la propiedad, asi como los ingresos y costes de las actividades que
se incluyan en las mismas.

2.1 La evolucion regulatoria de la actuacion sobre el medio
urbano

La LSO7 supuso una revolucién desde el campo conceptual del urbanismo con
respecto al modelo clasico precedente (LS56-LRSV98). Si bien la LS07 apostaba por
la ciudad, tal y como lo sefalaba su exposicion de motivos, su regulacién concreta
Unicamente se centrd en la alteracidon y el perfeccionamiento de las bases de los
nuevos desarrollos, como si estos fueran precisamente la Unica ocupacion de la
accion urbanistica. Sintéticamente se podria decir que Unicamente se preocupaba
por la ciudad en la medida que se producia la reordenacion y sustitucion de la
edificacion sobre el suelo urbanizado, dando pie a la actuacion de Reforma o
Renovacion de la urbanizacién (y sin perjuicio de la novedad de la actuacién de
Dotacidon, que aunque de manera inversa también propiciaba la sustitucion de la
edificacién) y por otro lado, la reformulacién aunque de alcance limitado del deber
de conservacion del derecho de propiedad, pero que en cualquier caso se
encontraba circunscrito a la estricta propiedad.

La preservacion con caracter conjunto e integrado de la ciudad no se
contemplaba. Mas aun, la combinacion del ejercicio de la facultad de participar y el
régimen de valoraciones en suelo urbanizado hacian inviables la mayoria de las
actuaciones por el crecimiento exponencial de las indemnizaciones posibles. En
consecuencia, dicha inviabilidad llevaba a la frustracion de las mismas, del plan y de
los objetivos de intervencion sobre la ciudad existente, toda vez que los
mecanismos (tributarios fundamentalmente) tampoco han aportado una solucién
sostenible desde todas las perspectivas.

Ante esta situacién se hacia preciso desarrollar o completar un desarrollo legal
que pudiera revertir o paliar ese hueco normativo dejado por la LS07, asi como
superar las barreras técnicas para la intervencién en el medio urbano, a saber: la
definicién y ampliacién del deber de conservacion para alcanzar en los edificios un
deber de adaptacion mas que de conservacion estricta y en la medida de lo posible
extender sus efectos mas alld de la mera propiedad, ya que esta forma parte de un
todo, la ciudad; la superacién del régimen de clasificacién y en especial de sus
categorias y por tanto, someter a la propiedad a un nuevo régimen de derechos y
obligaciones no petrificado, donde fuera posible vincular actuaciones urbanisticas
con nuevos alcances y objetivos en funcion de las verdaderas necesidades urbanas
en cada tejido; que la participacion en la actuaciéon no fuera elegible u optativa por
los propietarios, y que quedara anudada al cumplimiento de deberes de la
propiedad, ya que por un lado el cumplimiento de deberes no puede plantearse
como algo elegible y por otro, porque la sujecidon obligatoria evitaria la picaresca de
que unos obligados sufragasen los costes mientras todos se benefician; abordar la
sostenibilidad plena del medio urbano definiendo las actuaciones precisas para
procurar su supervivencia, yendo mas alld del debate de la viabilidad lucrativa de
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las plusvalias edificatorias e incorporando todas las verdaderas plusvalias que se
generan por la accién urbanistica, asi como incorporar la perspectiva del
mantenimiento urbano y de la suficiencia y adecuacion de los usos productivos para
paliar el monocultivo residencial precedente; establecer que las actuaciones
urbanisticas no tuvieran porqué tener un Unico objetivo y alcance de intervencion
fisica, sino que puedan alcanzar a tener, previo diagndstico, un alcance integral
precisamente para que sean efectivas en su objetivo, la preservacion de la ciudad
(en ocasiones no se trata de hacer intervenciones fisicas -rehabilitacion, edificacion
y reurbanizacion- sino precisamente paliar e intervenir con medidas sociales,
econdmicas y medioambientales y de otro tenor); y finalmente, frente a un modelo
vertical (de arriba a abajo), que sea la ciudadania la primera interesada en definir y
sufragar su futuro, procurandose en un modelo de solidaridad y corresponsabilidad
para garantizar la funcion social de la propiedad entre todos de acuerdo con sus
deberes de propietarios.

Ante este reto, el legislador posterior a la LS07 se percata de que no se puede
articular un régimen legal y urbanistico armodnico con la regulacion general o
integrado en él y por tanto, tomando eso si los instrumentos y conceptos dispuestos
por la LS07 y a partir de la sostenibilidad va a establecer un régimen especial para
este tipo de intervenciones sobre la ciudad existente, dejando el régimen general
como subsidiario. Por tanto, va a tomar los elementos comunes del urbanismo
clasico que habian permanecido separados y los va a vincular y ampliar, para con
ello volver a reconectar los deberes de las actuaciones de transformacién a la
propiedad existente y que hasta entonces habia terminado blindada (solo era
posible exigirlos una vez, con motivo de los nuevos desarrollos y solo cabia volver a
exigirlos en la ciudad existente de manera muy forzada y en casos extremos,
siempre y cuando se garantizaran los beneficios y por otra parte eludiendo el
cumplimiento de deberes o las responsabilidades de los propietarios con respecto a
las exigencias legales).

Ante esta necesidad, el legislador posterior a la LS07 va a ampliar el alcance y
limites del régimen estatutario del derecho de propiedad, constatando que la
regulacion anterior (en los dos conceptos, del alcance y del limite) habia resultado
ineficaz para el objetivo pretendido.

Con todo, la construccion del modelo urbanistico que desembocaria en las
actuales actuaciones sobre el medio urbano se construyeron en base a las
determinaciones iniciales de la LS07, que se articularon inicialmente con la LES vy el
RDL8/2011 y que finalmente cristalizarian con la L3R para configurar un modelo por
la ciudad.

No obstante, cabe adelantar desde este mismo instante que, como todo modelo,
el modelo de intervencion de la L3R resulta ser un mecanismo imperfecto, pues no
se llega a resolver el problema de la sostenibilidad plena, sino que sintéticamente
establece un mecanismo para al menos intervenir una vez mas sobre la ciudad,
pero sin entrar en el fondo del problema, que es la necesidad de la intervencion
recurrente o de las necesidades urbanas recurrentes. Sin embargo, si cabe
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reconocer que supone un cambio de escenario diametral con respecto a la forma de
intervencidn urbanistica del modelo clasico.

2.1.1 Antecedentes (LES y RDL 8/2011)

Tuvo que ser precisamente desde la perspectiva global de la sostenibilidad
econdémica y como enfoque transversal, cuando cuatro afios mas tarde de la
promulgacion de la LS07 se comenzd a ver el hueco dejado para la intervencion en
el medio urbano en general y para su preservacion en particular. Fue primero con la
Ley de Economia Sostenible (LES) y posteriormente con el Real Decreto-Ley
8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control
del gasto publico y cancelacidn de deudas con empresas y autdonomos contraidas
por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la
rehabilitacién y de simplificaciéon administrativa (RDL 8/2011), donde se abordé la
preservacion del medio urbano para el urbanismo entendido como algo mas alla de
la accion disciplinaria (LES EM 1):

La Estrategia para una Economia Sostenible, aprobada por el Consejo de
Ministros en noviembre de 2009, articula, asi, un ambicioso y exigente
programa de reformas, que profundiza en la direccion de algunas de las
opciones estratégicas adoptadas desde la anterior Legislatura, como la
prioridad otorgada al incremento en la inversion en investigacion, desarrollo e
innovacion, o al fomento de las actividades relacionadas con las energias
limpias y el ahorro energético; o ya en esta Legislatura, dentro del propio
Plan E, a la trasposicion rigurosa de la Directiva de Servicios.

Para ello la LES, se plantea como una ley transversal e integral, de manera que
se identificara la sostenibilidad de forma aunada como sostenibilidad econdmica,
social y medioambiental (LES EM I: La Estrategia incluye un variado elenco de
iniciativas legislativas, reglamentarias y administrativas, asi como la promocién de
reformas en ambitos especificos de la economia espafiola como el laboral o el de la
Comision del Pacto de Toledo. Todas ellas pretenden servir a un nuevo crecimiento,
a un crecimiento equilibrado, duradero: sostenible. Sostenible en tres sentidos:
econdmicamente, esto es, cada vez mas sdlido, asentado en la mejora de la
competitividad, en la innovacion y en la formacion, medioambientalmente, que
haga de la imprescindible gestion racional de los medios naturales también una
oportunidad para impulsar nuevas actividades y nuevos empleos; y sostenible
socialmente, en cuanto promotor y garante de la igualdad de oportunidades y de la
cohesidn social).

Con todo, la LES define de manera algo confusa y terminoldgicamente
ambivalente los dos tipos de actuacién del medio urbano bajo tres condicionantes
(Menéndez, 2011: 42) (LES 109 a, b, c):

a) Tengan por objetivo la cualificacion, revitalizacion y, en general, puesta en
valor de las tramas y los tejidos correspondientes, asi como, en su caso y
complementariamente, de la extension razonable de los mismos en el
ambito de su periferia inmediata, de acuerdo con criterios de compacidad y
proximidad fisica 'y funcional 'y aprovechamiento racional de



38 Cuaderno de Investigacién Urbanistica n® 130 - mayo / junio 2020

infraestructuras, dotaciones y servicios y garantizando en todo caso un
marco urbano coherente.

b) Se articulen preferentemente en planes, programas o instrumentos
integrales que, considerando las pertinentes variables de naturaleza,
ambiental, econdmica y social en ambitos urbanos obsoletos,
desfavorecidos, degradados o que padezcan problemas de naturaleza
analoga determinados al efecto, combinen las medidas de creacién o mejora
del espacio urbano con las de reequipamiento en dotaciones y servicios y
garanticen su coherencia y eficacia.

c) Contribuyan, cuando tengan caracter aislado, al objetivo a que se refiere la
letra anterior y a un marco urbano coherente, en el que se aborde la mejora
y refuerzo de dotaciones y servicios y se consideren cuantas variables de
naturaleza socioecondmica son inherentes al proceso rehabilitador.

Los dos tipos de actuacién son el de renovacién y el de rehabilitacion urbana
(LES 110) atribuyendo a ambas la condicién de actuacion de transformacion
(TRLS08 14.1). Las de renovacion suponen la reforma de la urbanizacién y de las
dotaciones (LES 110.1), pudiendo definirse como actuaciones de Reforma o
Renovacion de la urbanizacion (TRLS 14.1.a.2) o actuaciones de dotacion (TRLS
14.1.b), puesto que se limitan las actuaciones en suelo urbanizado.

Sin embargo, la regulacién fracasa en su detalle, al menos en lo que concierne a
las actuaciones de renovacidon, que presumiblemente son de caracter conjunto,
puesto que solo afectan a la urbanizacion y a las dotaciones.

Sin embargo, la actuacion de rehabilitacion si tiene un mayor detalle, puesto que
las equipara al alcance de las actuaciones propias del deber de conservacion,
amplidandolo a poder garantizar los derechos reconocidos por ley a las personas,
especialmente las que padezcan alguna discapacidad, o viniesen impuestas por
normas legales sobrevenidas por razones de seguridad, adecuacion de instalaciones
y servicios minimos, reduccion de emisiones e inmisiones contaminantes de
cualquier tipo y las necesarias para reducir los consumos de agua y energia.(LES
111.1), siendo obligatorias si una administracion las dicta, pero con dos limites: las
obras son exclusivamente en el seno de la edificacién (no quedan afectas al tejido
urbano o similar) y en el caso de las viviendas sometidas a la LPH, se fija un limite
econdmico en funcidn de un indicador de renta familiar (IPREM) °, (LES 111.2.2).

Sin embargo, en lo referente a la rehabilitacion habilita una serie
determinaciones y técnicas que permiten la flexibilizacion de las barreras anteriores,
tales como la ampliacion del alcance del deber de conservacién, la eliminacion de
los vetos de las obras ordenadas por la Administraciéon en los inmuebles sometidos a
la LPH, la posibilidad de afeccion registral de las obras ordenadas a la propiedad, la
habilitacidon de la expropiacién de zonas privadas y ocupacion del dominio publico en
favor de comunidades de propietarios para resolver los problemas de accesibilidad y

19 IPREM: El Indicador Publico de Renta de Efectos Mdltiples es un indice empleado en Espafia como referencia para
la concesion de ayudas, subvenciones o el subsidio de desempleo. Nacié en 2004 para sustituir al Salario Minimo
Interprofesional como referencia para estas ayudas. Fuente: https://bit.ly/2i9DWWw (Consulta: enero 2019)
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la flexibilizando la exoneracion del cumplimiento de exigencias de imposiciones
urbanisticas (alineaciones, volimenes maximos y codmputo de edificabilidad), todas
ellas incluidas en el LES 110.

En cuanto a la diccion regulatoria, la LES se hace eco de una nueva forma de
regular mas cercana a lo que se denomina como "soft law", al modelo europeo,
centrada en objetivos y en un modelo flexible ajeno, o cuando menos alejado del
Derecho Urbanistico precedente, deudor de un modelo reglamentista que persiste.
Todo ello ha llevado a un cierto descoloque de los operadores (técnicos y juristas),
que se han visto huérfanos de apoyos normativos segln sus expectativas,
llegdndose a considerar la LES como una ley conceptual, pero sin aprovechar la
potencialidad de la misma y su flexibilidad.

Fue cuatro meses mas tarde cuando se dicté el RDL 8/2011, con el que se
completé esta nueva regulacion iniciada con la LES, con el objetivo de reforzar y
profundizar en los contenidos de la misma (RDL 8/2011 EM V). En el ambito
urbanistico completd la regulacion (Quintana, 2011: 54) con la concrecion de las
actuaciones de regeneracion urbana, y después con la definicion de su alcance y
sujecion de los propietarios a las mismas, si bien lo hizo nuevamente de una
manera algo confusa.

En primer lugar, diferencia tres posibles alcances globales de las actuaciones de
rehabilitaciéon (entendida la rehabilitacion como un concepto genérico y no explicito
de la LES, pero si ampliado con respecto a su significado comun hasta entonces
(RDL 8/2011 17.1):

a) Las actuaciones de conservacién estricta en los mismos términos que el
TRLSO08 9.1: condiciones de habitabilidad, seguridad, salubridad, accesibilidad
y ornato publico.

b) Las de mejora, vinculadas a lo establecido en el articulo 111 de la LES y
ademas con la condicion de que los edificios llegaran a cumplir los requisitos
basicos de la LOE y el CTE.

c) Y las de regeneracién urbana, entendiendo por tales, de acuerdo con lo

dispuesto en el articulo 110 de la Ley de Economia Sostenible, las que se
desarrollen en ambitos urbanos vulnerables, obsoletos o degradados,
alcanzando tanto a la urbanizacion y a las dotaciones, como a los edificios, y
tengan como finalidad el cumplimiento de los principios de cohesidn territorial
y social, eficiencia energética y complejidad funcional al servicio de un medio
urbano sostenible. Cuando se refieran exclusivamente a la rehabilitacion de
edificios, estas actuaciones consistiran en realizar las obras necesarias para
lograr los fines propios de las actuaciones de mejora de la calidad y
sostenibilidad del medio urbano a que se refiere la letra anterior.
Tendran caracter integrado cuando articulen medidas sociales, ambientales y
econémicas enmarcadas en una estrategia municipal global y unitaria,
formulada a través del planeamiento urbanistico o por medio de un
instrumento especifico.




40 Cuaderno de Investigacién Urbanistica n® 130 - mayo / junio 2020

Las actuaciones de regeneracion ademas de otorgarles la condicion y régimen
juridico de actuacion de transformacién (TRLS08 14.1) se acompafian de la
siguiente particularidad (RDL 8/2011 18.1):

1. Las actuaciones de conservacion, mejora y regeneracion podran imponerse
por la Administracion competente cuando concurran las condiciones
previstas para cada una de ellas en el presente Real Decreto-ley y en el
resto de legislacion aplicable, en cuyo caso les serd de aplicacion lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 111 de la Ley de Economia
Sostenible.

En particular, las actuaciones de regeneracion urbana exigirédn que la
Administracion competente delimite el correspondiente ambito, que podra
ser continuo o discontinuo, asi como de mera rehabilitacion edificatoria,
pudiendo incluirse en este ambito intervenciones de demolicién, renovacion
0 sustitucion de viviendas o edificios completos, siempre que no afecten a
mas del 50% de los edificios, de las viviendas o de la edificabilidad.

De lo cual cabe deducir que:

e Si el porcentaje de renovacién o sustitucién de viviendas o edificios
completos es hasta el 50%, las actuaciones son de regeneracion.

e Mientras que si es superior, son de Reforma o Renovacién (TRLSO08
14.1.a.2).

No obstante, se puede observar que la diferenciacidon objetiva en base al 50% de
sustituciéon edificatoria pudiera ser que Unicamente llevara aparejada la
diferenciacion de la afectacién del deber legal de conservacién, puesto que en las
actuaciones de transformacidon sobre suelo urbanizado el TRLS08 no permite la
intervencion en la edificacion (en igual sentido Iglesias, 2017: 223-224).

Lo que si constituye un cambio sustantivo es que en virtud de su vinculacién al
deber de conservacién, las actuaciones de conservacidon, mejora y regeneracion
tienen caracter obligatorio y por tanto la participacion facultativa en este tipo de
actuaciones de transformacidon de caracter especial queda desplazada. Los sujetos
obligados, todos los propietarios (RDL 8/2011 18.2), quedan vinculados a la
actuacién y al cumplimiento de los deberes de la misma en virtud del deber de
conservacion, el cual en defecto de ejecucion de manera injustificada cabe elevarlo
del 50% al 75% del coste de reposicion (RDL 8/2011 18.3). Este aspecto nuclear
resulta indicativo no solo de un cambio de rumbo, sino también de la regulacién, ya
que la obligatoriedad de la actuacion para los propietarios supone la definicién de un
régimen juridico especial y separado que se beneficia de algunas determinaciones
del régimen general al combinarlas.

Pudiera decirse que el RDL 8/2011 tanteaba las técnicas necesarias y llegd a
establecer parte de las claves del futuro modelo: la ampliacién del alcance del deber
de conservacion (RDL 8/2011 17.1.b), la posibilidad de definir actuaciones de
caracter integrado cuando estas incluyan las medidas sociales, econdémicas y
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medioambientales precisas (RDL 8/2011 17.1.c), la afeccién a la actuacion del
deber de conservacion (RDL 8/2011 18.1 y 18.2), la obligatoriedad de participar en
las actuaciones y la articulacién del universo de sujetos obligados a participar (RDL
8/2011 18.2) trascendiendo la mera propiedad privada y habilitando la actuacién
conjunta.

Todo ello llevaria a cristalizar en un modelo urbanistico nuevo por la ciudad con
la promulgacion de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas (L3R), que derogaria las determinaciones precedentes de la LES
y el RDL 8/2011, pero que recogeria sus determinaciones, las compilaria, clarificaria
y ampliaria, configurando un modelo urbanistico para la preservacion urbana.

2.1.2 La regulacion basica inicial (L3R)

La L3R viene a configurar un nuevo modelo de intervencién urbanistica no tanto por
las técnicas que utiliza, sino por cdmo las actualiza y las combina para superar las
barreras que urbanisticamente habian frustrado la intervencién sobre la ciudad
existente para su preservacion.

Con caracter previo al analisis de la L3R es preciso resaltar los objetivos y
justificaciones mas relevantes de esta Ley (en igual sentido Parejo, 2015: 4):

1. La configuracion de un modelo legal de caracter basico que supera las
barreras y garantias del modelo clasico urbanistico espafiol de la LS56-
LRSV98, asi como las determinaciones urbanisticas de las Comunidades
Auténomas.

2. La definicion de una regulacién de un modelo estatutario de propiedad sin
eximentes ni exclusiones para el suelo urbanizado, basado en la actuacién
conjunta de suelo y vuelo con todas las flexibilidades posibles.

3. La superacion de la intervencion meramente fisica para poder acometer las
verdaderas necesidades urbanas.

La L3R ahonda en la regulacion del suelo urbanizado y su régimen estatutario, al
margen del régimen de clasificacion y sus categorias, recuperando un régimen dual
precedente (el anterior a la LS56 si se quiere) y se establece un régimen juridico
basado en la preservacién urbana que podra llegar a ser de caracter integrado, en
vez de uno basado en la sustitucion.

Tras los balbuceos de la LES y el RDL 8/2011, la L3R perfecciona los mecanismos
de intervencion en suelo urbanizado y su régimen estatutario, modificando el
TRLSO08 y dando pie al innominado TRLS13. Pero en igual medida, siendo consciente
de que no es lo mismo intervenir en lo existente para su preservacidn que para su
sustitucion, va a definir un régimen juridico especial y diferenciado de aplicacion
preferente, bajo los principios juridicos “lex specialis derogat generali” y “lex
posterior derogat priori” 2°, donde el régimen general por tanto serd de aplicacion
subsidiaria.

20 El primer aforismo sefiala el principio juridico que significa literalmente que la ley especial deroga a la general o
la norma especial prevalece frente a la general. El segundo significa literalmente que "la ley posterior deroga a la
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La reaccidn a estas determinaciones de union de las actuaciones y superacion del
régimen de clasificacion por parte de los operadores ha sido el de un rechazo al
cambio y el no querer articular soluciones dolorosas para amplias capas de la
poblacion, pero sin constatar la inviabilidad y la insostenibilidad de las actuaciones
tradicionales utilizadas hasta este momento basadas en el modelo clasico.

Por ello, la L3R va a establecer un tipo de actuaciones, inicialmente denominadas
a3R y luego actuaciones sobre el medio urbano (en el TRLSR) y que a diferencia de
las actuaciones separadas de transformacion (suelo) y de edificacién (vuelo) va a
unificarlas en un Unico marco, porque las actuaciones generales no tienen por
objeto la preservacion urbana sino los nuevos desarrollos o la sustitucion, ya sea de
la urbanizacién o de la edificacidn. La definicién de las aMU se concreta en el L3R 7
(actual TRLSR 2.1):

1. De conformidad con lo dispuesto en esta Ley, en la legislacion estatal
sobre suelo y edificacion, y en la legislacion de ordenacion territorial y
urbanistica, las actuaciones sobre el medio urbano se definen como
aquéllas que tienen por objeto realizar obras de rehabilitacion edificatoria,
cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos
basicos de funcionalidad, seguridad 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.

2. Las actuaciones de regeneracion y renovacion urbanas tendran, ademas,
caracter integrado cuando articulen medidas sociales, ambientales y
econémicas enmarcadas en una estrategia administrativa global y unitaria.

Como se puede observar, las actuaciones sobre el medio urbano (aMU) tienen
una serie de caracteristicas que las hacen diferentes de las actuaciones urbanisticas
de caracter general:

1. Tanto las de rehabilitacién como las de regeneracidon y renovacién tienen
como requisito la rehabilitacion edificatoria, por lo tanto preservacion urbana.

2. Se definen en situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos
basicos de funcionalidad, seguridad y habitabilidad de las edificaciones, o lo
que es lo mismo cuando no alcancen a cumplir los requisitos del CTE, que
precisamente esta ley establece, en la L3R DF3.

3. Cuando ademas de los edificios afecte a los tejidos urbanos, o lo que es lo
mismo a la urbanizacién y la red de equipamientos, serdn actuaciones de
regeneracidon y renovacion (actuacién a no ser confundida con la de Reforma
o Renovacion de la urbanizacion TRLS08 14.1.a.2).

anterior", e implica uno de los tres criterios tradicionales o principios legislativos. El segundo comporta el llamado
criterio cronoldgico aplicdndose para el caso de conflicto entre dos enunciados normativos de igual extensién e
idéntico rango jerarquico, incompatibles, promulgadas en momentos distintos en cuyo caso, prevalecera la posterior
en el tiempo
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4. En el caso de las actuaciones de regeneracion y renovacion se habilita para
que se incluyan la actuacion de demolicion y la actuacion de nueva
construccién de edificios como parte inherente de la actuacion.

5. La actuacién de regeneracion y renovacion tendra caracter integrado (a no
confundir con el vocablo “integrado” que utilizan el TRLS76 16.1, TRLS92
71.2, 82.1, 85.1.b y las legislaciones urbanisticas de las Comunidades
Auténomas, como en el caso de la legislacién vasca, el LvSU 138) cuando
incluya las medidas y los costes sociales, econdmicos y medioambientales (lo
necesario para la preservacion urbana mas alld de lo fisico) dentro de una
estrategia administrativa global y unitaria (aqui el legislador se abstuvo de
utilizar el vocablo “plan” para no provocar el litigio competencial).

La denominacidn de actuaciones 3R (a3R) puede resultar una definicion que
induzca a equivoco puesto que toma su nombre de la propia ley (3R), pero en una
lectura detallada y gramaticalmente correcta no puede llevar a otra conclusién de
gue nos encontramos Unicamente ante dos tipos de actuacion, la de rehabilitacién y
la de regeneracién y renovacion?!' 22, sin perjuicio de que puedan haber dos
especies, las integradas (que que incluyen las medidas sociales, ambientales y
econdmicas) y las no integradas (Castelao, 2013: 155 y Parejo & Roger, 2014: 104-
105).

El legislador opta por definir tipos de actuacion urbanistica especiales con un
objeto distinto. Recuérdese igualmente que el objetivo las actuaciones de
transformacién es la obtencion de dotaciones urbanizadas y la produccién de solares
edificables, mientras que las actuaciones de no transformacién (inicialmente
innominadas y posteriormente identificadas como edificatorias) solo tienen el objeto
de edificar, rehabilitar y demoler en su caso. Pero en general no existe una
actuacién ni que combine ambos objetos, ni que tenga la vocacién de la
preservacion urbana con caracter conjunto. Esto es, por primera vez desde la
promulgacion del modelo clasico se plantea una actuacidon unitaria que vincula el
suelo y el vuelo para lograr la sostenibilidad urbana integrada.

El segundo elemento que es preciso destacar es que esta regulacion especial
tiene la condicidn de legislacion basica (L3R DF 19.1) y como tal se superpone a las
determinaciones autondmicas que pudieran oponerse por el principio de
prevalencia. Asi lo ha venido a establecer la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, en especial las SSTC 102, 116 y 127 del afio 2016.

2t Obsérvese que para que la actuacién de regeneracidon y renovacién remitiese a dos actuaciones diferenciadas
deberia haberse utilizado la estructura gramatical “de regeneracion” y “de renovacidén”, cosa que no ocurre en
ningun pasaje de la ley.

22 E| profesor Parejo aborda la cuestion en su “Comentarios a la Ley 8/2013 de 26 de junio, de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacion Urbanas (L3R)”, 104: La denominacién como de regeneracion y renovacion expresa la
complejidad del objeto de estas actuaciones en cuanto comprensivo de la rehabilitacién que precisa del parque
edificado y la renovacién, asimismo pertinente, del tejido urbano que otorga soporte —es decir: la correspondiente
urbanizacién-, en modo alguno, la diferenciaciéon de dos tipos en funcién de sus posibles y diferenciados objetos: el
de actuacion de regeneracion, de un lado, y el de renovacion, de otro. Si asi fuera, se estaria, en el primer caso,
ante el absurdo de una actuacién formalmente denominadas de regeneracién pero materialmente de rehabilitacidn.
La denominacién alude, pues, a un Unico tipo de actuacion.
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2.1.3 La regulacion basica vigente, RDL 7/2015 (TRLSR)

El periplo historico de la regulacion urbanistica para la preservacion urbana culmina
con la regulacién vigente del TRLSR, tamizado a su vez por los efectos de la STC
143/2017 que precisamente entré a analizar la constitucionalidad de la L3R,
extendiendo sus efectos al texto refundido actual.

Sin perjuicio de la limitada capacidad de refundidora, el gobierno del afio 2015
se planted como objetivo la finalidad de aclarar, regularizar y armonizar la biologia y
contenido dispositivo de la L3R y el TRLS13 (TRLS08 modificado por la DF12 de la
propia L3R), al objeto de estructurar y ordenar en una Unica disposicién general los
preceptos de distinta naturaleza y alcance de los mismos.

En consecuencia y a pesar de lo pretendido, subsiste en el TRLSR un régimen
especial vinculado a las actuaciones sobre el medio urbano facilmente detectable
por el encabezamiento o referencia en cada apartado o inciso de "En las actuaciones
sobre el medio urbano...". Por lo que no se modifica en nada lo antedicho hasta este
momento en referencia al régimen especial preferente y en igual medida, resaltar
que tal y como sefala el TRLSR 2.1.2° a las aMU les sera de aplicacién el régimen
estatutario basico de deberes y cargas que les correspondan, de conformidad con la
actuacién de transformacién urbanistica o edificatoria que comporten, a tenor de lo
dispuesto en el articulo 7, incluso ambas a la vez.

2.1.4 La STC 143/2017

Por ultimo, es preciso indicar que la STC 143/2017 ha venido a resolver y
dictaminar la constitucionalidad de la L3R ante el recurso de Generalitat de Catalufa
sobre los articulos 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13 y 15 de la L3R (Unicamente se sefialan los
articulos afectados a las actuaciones sobre el medio urbano) por entender esta que
se ha producido una invasion competencial. Sin entrar en el detalle sobre la
resolucion, interesa senalar dos cuestiones:

1. Se declara inconstitucional por invasién competencial en materia de
urbanismo lo siguiente: los modos de ejecucidon de las aMU (TRLRS 9.3); Los
contenidos de la memoria de viabilidad econdmica de las aMU, MEaMU (letras
del TRLSR 22.5) y las reglas especiales de las aMU (TRLSR 24.1 Parcial y
24.2)

2. Se declara constitucional y de aplicacion plena y prevalente todo lo demas,
con lo que los operadores estaran sujetos a esas determinaciones.

Por todo ello, cabe inferir que no se ha cuestionado nada del modelo urbanistico
por la ciudad, con excepcién del contenido de uno de sus documentos (ciertamente
importante), la MEaMU vy las reglas para su ejecucion, pero que en parte resultaban
expresivas de los principios basicos del urbanismo.

No obstante, los efectos de la STC 143/2017 en algunas comunidades
auténomas son reducidos o nulos, toda vez que han procedido a adaptar los
contenidos de la regulacion basica a sus ordenamientos, incluso replicando los
mismos contenidos documentales de las aMU, como es el caso de la Comunidad
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Auténoma Vasca, que en su Ley de Vivienda define las ARU como el instrumento
que se corresponde con las aMU-RRi (Cerezo & Tejerina, 2018b: 451-452).

Culmina aqui el tracto histérico que alcanza hasta nuestros dias, con la
identificacion de las aMU-RRi, como el instrumento urbanistico de caracter basico
prevalente para poder abordar la actuacién de preservacién urbana sostenible,
conjunta e integrada. Sin perjuicio de lo cual, es preciso realizar brevemente
siquiera una serie de revisiones conceptuales que ayuden a entender la
trascendencia del cambio y su aplicabilidad.

2.2 Las revisiones conceptuales de la actuacion sobre el
medio urbano

Un apartado como este puede resultar extraho en la medida que en urbanismo
presumimos que los conceptos no han cambiado, que las cosas son asi y que
plantearse que el significado de las palabras sea otro es poco mas o menos que un
esfuerzo baldio.

Sin embargo, se ha de precisar que, al igual que en la evolucion histérica del
derecho urbanistico que brevemente se ha ido describiendo, las palabras vy
conceptos utilizados en las distintas leyes nunca son casuales, ni han resultado
inocuos o superfluos, aunque a fuerza de repetirlos quizds los hemos ido
incorporando de manera natural, al punto de que quizas se hayan transformado o
distorsionado, no solo de su significado comudn sino incluso de su significado
“normativo” y preciso que le otorga el DRAE.

Si las leyes traducen un estado de opinién o el uso del momento histérico en que
se promulgan, las palabras y conceptos que se utilizan en ellas no resultan ajenos a
dicha condicidon?3. Por ello, la comprension de las nuevas regulaciones tiene la
dificultad de que es frecuente que adoptemos su estudio atribuyendo a nuestro
bagaje cultural, conformado a la luz de la regulacién precedente, la cualidad de
derecho natural, cuando, normalmente, obedece una opcion legal particular que
responde a las circunstancias de un momento concreto.

Acorde con sus objetivos y necesidades de cambio de paradigma (Quintana,
2011: 53), la L3R primero y ahora el TRLSR, hacen uso de algunos términos que
han sido clave en el urbanismo tradicional o clasico, dandoles un nuevo alcance y de
igual manera, abandona algunos principios del urbanismo tradicional que se
conciben como esenciales al urbanismo y no como propios de un modelo urbanistico
concreto.

Resulta interesante en este punto realizar una anotacién marginal sobre la
reaccion que genera en la audiencia y los operadores urbanisticos cuando el autor
ha tenido la ocasién de exponer en publico esta cuestién con motivo de la
presentaciéon de sus investigaciones o de realizar su labor docente.

23 Apartado elaborado a partir del material docente de elaboracién propia y conjunta con José Ignacio Tejerina en
los cursos modulares de la EVETU (IVAP).
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Las reacciones han ido desde la sorpresa, al escepticismo o incluso al
negacionismo por mas que la Ley lo sefiale o incluso que el DRAE resulte taxativo al
respecto. Dicha reaccidon no puede ser sino un rasgo de la resistencia al cambio que
en ocasiones nos caracteriza, asi como al rechazo a adentrarnos en el nuevo
paradigma, donde todo aquello que aprendimos ya no es asi, no se utiliza igual y
por supuesto tiene una serie de consideraciones que por mas que justas y
técnicamente idéneas, suponen la alteracion de las bases de la accién y del modelo
urbanistico que ha estado imperante desde hace mas de 60 afios.

No obstante, negar la evidencia resulta absurdo, maxime cuando ademas
realizar el cambio es necesario para afrontar la intervencidon en la ciudad de
existente para su preservacion y atender las nuevas necesidades y fendmenos que
en ella se producen.

Por todo ello, se procede a continuacién a desgranar y comparar los conceptos
gue han variado y permiten describir un nuevo modelo: la situacién basica del suelo
urbanizado, el beneficio y los ingresos, las cargas y costes, y la viabilidad
economica.

2.2.1 La situacion basica de suelo urbanizado

La normativa de suelo y urbanismo producida desde la LS56 ha configurado un
régimen de derechos y obligaciones de la propiedad del suelo a partir de la
clasificaciéon que incluso se ha traspuesto de las legislaciones autondmicas,
siguiendo por mor de la supletoriedad del TRLS76 al que eventualmente parece que
estamos condenados a respetar por mas que las leyes basicas cambien, incluso de
manera radical. Sin embargo y como ya ha sido descrito, con la promulgacién de la
LS07 primero y la L3R después, dicho régimen de clasificacion ha sido desplazado
por el régimen de la situacion basica del suelo, que junto a la definicidon del régimen
juridico de los distintos tipos de actuacion han venido configurar al menos dos
modelos urbanisticos de intervencion, el general y el de la preservacion urbana.

Desde la promulgacién de la LS07 la doctrina mayoritaria ha fijado su atencién
sobre los efectos de aquella regulacion sobre el suelo rural sujeto a transformacion,
al fin y al cabo la mayoria de los operadores siguen sosteniendo que la finalidad el
urbanismo es esa, la transformacién del suelo virgen (Gaja, 2015: 15). Por otra
parte, tampoco es descartable la incidencia que han tenido las impugnaciones que
dicha ley ha tenido en la sede del Tribunal Constitucional. Pero lo que si resulta
llamativo ha sido la aparente intrascendencia con la que ha pasado el otro gran
cambio que trae consigo la LS07, que es parcialmente difuminado por Ila
modificaciéon del acceso a la condicién de suelo urbanizado operado por la L3R
(Parejo, 2017: 8-9).

Como se ha indicado previamente, durante el largo periodo de mas de 50 anos
(1956-2007) se puede extrapolar que el suelo urbanizado en el que no se previera
intervenciones de transformaciéon urbanistica, mediante, normalmente su
ordenacién y edificacion de nueva planta (Suelo Urbano Consolidado, SUC), ha
tenido un régimen de derechos y obligaciones privilegiado y radicalmente diferente
del suelo sujeto a transformacién (Suelo Urbano No Consolidado, SUNC). El primero
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gozaba el cuasi-blindaje de no poder desconsolidarse salvo que la degradacién fuera
casi plena de acuerdo a la doctrina del Tribunal Supremo?* (SSTS 23/09/2008 y
5036/2016 de fecha 26/03/2010 entre otras) (Menéndez, 2011: 36), que impedia
recorrer el camino inverso de la consolidacion.

Pero la LSO7 viene a trastocar dicho planteamiento en la medida que: elude
deliberadamente el empleo de conceptos y técnicas urbanisticas y desplaza la
clasificacién, sustituyéndola por la situacidon basica (LS07) y el régimen juridico de
las actuaciones (LS07 14) (Iglesias, 2017: 231).

De las dos situaciones basicas del suelo que agotan las posibilidades, rural y
urbanizado, interesa analizar la situacién basica de suelo urbanizado, el cual se
define en el LS07 12.3 como aquel que “Se encuentra en la situacion de suelo
urbanizado el integrado de forma legal y efectiva en la red de dotaciones y servicios
propios de los nucleos de poblacion. Se entendera que asi ocurre cuando las
parcelas, estén o no edificadas, cuenten con las dotaciones y los servicios
requeridos por la legislacion urbanistica o puedan llegar a contar con ellos sin otras
obras que las de conexion de las parcelas a las instalaciones ya en funcionamiento.”

A partir de la determinacion de la situacién basica de suelo urbanizado se
definen los dos posibles tipos de actuacidn de transformacién en dicha situacién
basica (aRRU, LS07 14.1.a.2 y aDot, LS07 14.1.b) y pudiéndose afadir las
innominadas actuaciones de no transformacidn, posteriormente identificadas como
edificatorias (TRLS13 14.2). En puridad y desde la LS07 nada obsta para dictar y
delimitar una actuacién de transformacion sobre suelo urbanizado al margen de cual
sea su clasificacion si el plan asi lo establece, dandole el régimen de derechos-
facultades (LS07 8) y deberes (LS07 9 y 16) que le corresponda. Sin embargo, ahi
ha estado el Tribunal Supremo, cual guardidn de las esencias, negando cualquier
otra interpretacién que no fuera la del TRLS76 (como recogen entre otras las STS
5036/2016, la STS de 26/03/2010 y la STS 23/09/2008), incluso manifestandose
contra la voluntad del legislador.

A pesar de la claridad conceptual de la LS07, con la L3R se vuelve a modificar la
definicion del suelo en situacidon basica urbanizado, con la dudosa intencionalidad de
igualarse al suelo urbano. Asi el suelo urbanizado queda definido como (TRLS13
12.3y 12.4 y actualmente TRLSR 21.3y 21.4):

Articulo 21. Situaciones basicas del suelo.

3. Se encuentra en la situacion de suelo urbanizado el que, estando
legalmente integrado en una malla urbana conformada por una red de
viales, dotaciones y parcelas propia del nucleo o asentamiento de poblacion
del que forme parte, cumpla alguna de las siguientes condiciones:

a) Haber sido urbanizado en ejecucion del correspondiente instrumento de
ordenacion.

24 Como sefala expresamente la STS 598/2020 PGOU Malaga. Ver referencia del profesor Menéndez-Rexach del
apartado 1.3.2 La desconsolidacién y la petrificacién del suelo urbano (Menéndez, 2017:7).
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b) Tener instaladas y operativas, conforme a lo establecido en la legislacion
urbanistica aplicable, las infraestructuras y los servicios necesarios,
mediante su conexion en red, para satisfacer la demanda de los usos y
edificaciones existentes o previstos por la ordenacion urbanistica o poder
llegar a contar con ellos sin otras obras que las de conexidn con las
instalaciones preexistentes. El hecho de que el suelo sea colindante con
carreteras de circunvalacion o con vias de comunicacion interurbanas no
comportara, por si mismo, su consideracion como suelo urbanizado.

c) Estar ocupado por la edificacion, en el porcentaje de los espacios aptos
para ella que determine la legislacion de ordenacion territorial o
urbanistica, segun la ordenacion propuesta por el instrumento de
planificacion correspondiente.

Aunque la modificacién es importante, no se desvirtia el argumento de la
posibilidad de dictar actuaciones sobre el suelo urbanizado al margen de su
clasificacidon. Eso si, ahora se plantea una casuistica mas “rica” puesto que también
se amplian los tipos de actuacién en funcidn de los objetivos pretendidos:

e Actuacién de transformacion mediante la urbanizacién de reordenacién:
aRRU, TRLSR 7.1.a.2.
e Actuacion de transformacién de recualificacion y obtencién de dotaciones:
aDOT TRLSR 7.1.b.
e Actuacion de no transformacion Edificatoria y rehabilitacién: aEdif TRLSR 7.2.
e Actuacidn sobre el medio urbano, TRLSR 2.1:
o de rehabilitacion edificatoria.
o de regeneracién y renovacién urbana.
o de regeneracién y renovacién urbana integrada.

En el caso de las actuaciones de caracter general en suelo urbanizado, con la
excepcion de el deber de completar la urbanizacién de los terrenos con los
requisitos y condiciones establecidos para su edificacidon y el deber de edificar en los
plazos establecidos en la normativa aplicable, cuando asi se prevea por la
ordenacion urbanistica y en las condiciones por ella establecidas (TRLSR 17.1) de
las actuaciones edificatorias en suelo urbanizado, todas las demds actuaciones
permiten imponer los deberes que incluyen todos los que sean nhecesarios y
colectivos (cesion de plusvalias, cesion de dotaciones, deber de urbanizar, etc.), lo
que hasta ese momento se habia venido llamando la desconsolidacion. Sin
embargo, no ha sido hasta recientemente y especialmente con motivo de las
actuaciones sobre el medio urbano de regeneracién y renovacion que el Tribunal
Supremo ha variado su criterio. Sirvan como referencias las siguientes sentencias
“pioneras”: STS 2971/2017 FJ 8, Mahou-Calderén, Madrid; STS 3779/2018 FJ 15,
PGOU Malaga, Unidad de Ejecucion SUNC R G-15 "Veracruz Este" y de manera
expresa la STS 598/2020 FJ 7, PGOU Maélaga, SUP-CH-3 "El Cuarton":
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Séptimo.-Segun la nueva regulacién, las obligaciones de los propietarios no
van a venir ya determinadas por la categorizacion del suelo (consolidado o no
consolidado), sino por el tipo de actuacion de transformacion urbanistica que
se vaya a acometer sobre el mismo, dado que la legislacion urbanistica ya no
tiene como finalidad esencial la formacion de un nuevo tejido urbano sobre la
base de una progresiva ejecucion de distintas actuaciones a realizar sobre el
suelo, que daba lugar a la consolidacion de situaciones cuya revision no era
posible, sino que, como afirma el art. 4 de la nueva Ley "La ordenacion
territorial y la urbanistica son funciones publicas no susceptibles de
transaccion que organizan y definen el uso del territorio y del suelo de
acuerdo con el interés general, determinando las facultades y deberes del
derecho de propiedad del suelo conforme al destino de éste”.

A partir de esta nueva normativa, es necesario adaptar nuestro criterio, pues
tal y como establece el art. 18, los deberes de los propietarios aparecen
vinculados a la promocién de las actuaciones de transformacion urbanistica y
a las actuaciones edificatorias, de forma tal que los mismos se vinculan a
dichas actuaciones y a la existencia de un verdadero y justificado proyecto de
renovacion, regeneracion o rehabilitacion urbana, que ha de estar
suficientemente motivado y justificado.

Si bien es posible que el planificador decida actuar sobre ambitos que ya son
ciudad para ejecutar sobre ellos actuaciones de renovacion, rehabilitacion o
regeneracion urbanas, pero para ello sera exigible que se motive, con una
motivacion reforzada, la concurrencia de tal circunstancia en la propia
Memoria del plan y la conveniencia, en aras de los intereses publicos siempre
gue tales actuaciones respondan a necesidades reales, evitando asi que la
mera voluntad transformadora basada en criterios de mera oportunidad,
provoque efectos sobre los deberes de los propietarios que ya contribuyeron
a la consolidacion de los terrenos donde se ubican sus viviendas o locales.

La consecuencia es que al margen de cual sea la categoria del suelo urbano, la
mera constatacion de la situacién basica del suelo urbanizado habilita la posibilidad
de imponer deberes urbanisticos colectivos con cargo a la propiedad del suelo de
manera motivada (como en todo instrumento de planeamiento y actuacién), con lo
que el blindaje y armazén del modelo clasico de la LS56 sobre la propiedad, en la
ciudad existente en particular, ha caido porque los objetivos y necesidades son
otros, concretamente la preservacion de la ciudad en su sentido pleno e integrado.

2.2.2 El beneficio y los ingresos

A la hora de definir los incrementos patrimoniales que se generan por la accién
urbanistica encontramos multiples conceptos, pero no todos significan lo mismo, ni
se utilizan adecuadamente para referirse a todos los fendmenos urbanos implicitos.
Por tanto, como punto de partida conviene recabar el siempre atinado significado
gue le otorga el Diccionario a cada uno de ellos. Asi, dice el DRAE:

Plusvalia: 1. f. Econ. Incremento del valor de un bien por causas extrinsecas
a él.
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Beneficio: 7. m. Ganancia econdmica que se obtiene de un negocio, inversion
u otra actividad mercantil. La empresa prefiere no repartir beneficios este aho
y promocionar el nuevo producto. 8. m. Der. Derecho que compete por ley o
cualquier otro motivo.

Ingreso: 5. m. Caudal que entra en poder de alguien, y que le es de cargo en
las cuentas.

Edificabilidad: 2. f. Urb. Posibilidad de edificacion sobre un suelo segun las
normas urbanisticas.

Igualmente, referidos al urbanismo cada uno de los vocablos se recoge en
distintos apartados de las siguientes normas:

Plusvalia: CE 46 y TRLSR 4.2b

Beneficio: TRLSR 9.6, 13.2.c, 14.c, 16.3, 17.2, 22.5y 23
Ingreso: TRLRS 14.c

Edificabilidad: TRLSR 7.1, 11.2, 18, 20, etc.

Sin embargo, la aplicacion que se efectia de ellos resulta ser no tan clara como
parece. Basta sefialar la confusion juridica (diriase intencionada) de los términos
plusvalia, beneficio y edificabilidad que se realiza. En el sistema urbanistico espariol
se ha llegado a tal asociacidén y equiparacion cuando resulta que no lo son. Pues
aunque sea en el plano tedrico podria darse el caso de que el valor de la
edificabilidad patrimonializable (pongamos el 85% de la edificabilidad total)
estuviera estrictamente compensado con las cargas, con lo que los propietarios no
percibirian saldo favorable alguno, mientras que de acuerdo el mandato
constitucional (CE 47) la comunidad se quedaria con el 15% de la edificabilidad (que
es una plusvalia) libre de cargas y sin que los propietarios tuvieran nada a cambio.
Este ha sido y sigue siendo el problema del sistema urbanistico espanol, que se
viene a resolver habitualmente con incrementos notables de edificabilidad de las
actuaciones para que dicho fendmeno no llegue a ocurrir, ya que las cargas estan
disociadas de la edificabilidad en el plano real.

Sin embargo, existen dos fendmenos asociados a esta singularidad y que se
muestran paraddjicamente en el suelo urbanizado.

El primero seria la propia concepcidon de valor de la edificabilidad. El valor de la
edificabilidad se obtiene segun lo indica el TRLSR, por tanto en funcién del método
residual (RVal 22.2). En este método se parte del valor en venta y se van
descontando los costes de construccién, el beneficio y los gastos del promotor y los
costes pendientes de urbanizacidon en su caso (RVal 22.3). Esto es, se anticipa cual
va a ser ese valor (de la edificabilidad atribuida al suelo), una vez no solo se haya
concluido todo el proceso urbanizador, sino también el edificatorio, ignorando
deliberadamente el posible plazo real para su materializaciéon, asi como otros
riesgos que no se consideran (como el riesgo de urbanizar).

Resulta paraddjico como el propio sistema legaliza aquello que pretende evitar,
la especulacion. Puesto que si el método residual estatico anticipa el valor, lo hace
bajo una serie de hipotesis de revalorizacién y de atribucién de valor carente de
riesgos, al menos en el plano formal. Pero esta ha sido la piedra filosofal sobre la
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gue se ha sustentado el modelo clasico al menos desde la LS56: la expectativa de
valor por atribucidon del plan, el valor de edificabilidad desde el momento de la
aprobacion del plan, indistintamente de los procesos o actuaciones necesarios vy
pendientes para su patrimonializacion y posterior edificacion, comercializacién y
venta final.

Precisamente la atribucidn de la edificabilidad, su valor por el plan y por ende la
exclusion de cualquier otro elemento de valor, serda lo que nos lleve al segundo
fendomeno. La identificacion de la edificabilidad como Unico elemento generador de
valor en las actuaciones urbanisticas, y que resulta ser ajena a la realidad y el
medio urbano en particular (Gaja, 2015: 16).

Desde la LS56 el urbanismo se ha conceptualizado como la transformacion de
nuevos suelos y la accidon sobre la ciudad existente se ha considerado residual e
incluso cuando se ha centrado sobre ella, lo ha sido de manera analoga a las
actuaciones de nueva transformacion. En estas actuaciones se parte de un hecho, el
vacio o a lo sumo edificios discordantes con la ordenacién que no suponen un
plusvalor, sino lo contrario, una carga, porque deben ser eliminados. En ese
escenario lo Unico de valor que se otorga o atribuye es la edificabilidad y al fin y al
cabo es lo Unico que se exige ceder gratuitamente aparte de la urbanizacién
(espacios libres y vialidad) y los solares dotacionales, pero que por su condicién
dotacional no tienen valor lucrativo.

No obstante, en la ciudad existente las condiciones no son tan claras como en el
suelo sin transformar, salvo que las actuaciones sobre el suelo urbanizado se
igualen a las del suelo rural y conlleven un nuevo desarrollo previa demolicion de
cualquier preexistencia.

Ahora bien, si la actuacidon en suelo urbanizado no establece la sustitucion de la
edificacién, si no hay incremento de la edificabilidad, pero si hay reurbanizacién,
rehabilitacién, demolicion y nuevas edificaciones sustituidas, incluso mejoras
sociales, econdmicas y medioambientales, etc. ¢Seremos capaces de negar la
existencia de incrementos de valor (plusvalias) en este tipo de actuaciones? En el
urbanismo clasico no seria posible reconocer dichas plusvalias (es cierto que si
emergen y se reconocen en el caso de las contribuciones especiales, pero esta es
una técnica tributaria y no urbanistica y limitada a mejoras exclusivas mediante
obras de urbanizacidon). La conclusion es que en la intervencidn sobre el medio
urbano las plusvalias, los beneficios e ingresos resultan ser elementos permeables
entre si, amén de que puedan aparecer otros conceptos como las ayudas y
subvenciones que trastocan la "claridad" de los beneficios asociados exclusivamente
a la edificabilidad del modelo clasico.

Por eso, la L3R primero y ahora el TRLSR en las actuaciones sobre el medio
urbano supera el constrefiimiento del concepto de beneficio a los ingresos por la
edificabilidad, considerando también los demads ingresos de la actuacién vy
corrigiendo el error de la asociacidon biunivoca entre beneficio y edificabilidad sin que
se consideren los demas beneficios, como pueden ser los incrementos de valor de
las construcciones preexistentes (dentro y fuera del ambito delimitado por la
actuacion). Asi, el TRLS13 8.5 y ahora el TRLSR 14.c aclara que el concepto de
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beneficio incluye entre ellos las ayudas publicas y todos los que permitan generar
algun tipo de ingreso vinculado a la operacidn, referidas en todo caso al inciso a) del
TRLSR 24.2 (aunque este apartado seria declarado inconstitucional por la STC
143/2017 por cuestiones competenciales).

2.2.3 Las cargas (deberes) y los costes

Sobre la relacidn entre las cargas, deberes y costes interesa describir
sintéticamente la transicién llevada a cabo en los distintos modelos. Asi, partiendo
de un modelo de cargas de la propiedad del modelo clasico (en la medida que a
pesar de que la participacion era obligatoria para el propietario, la garantia de
beneficio hacia que su propio interés le condujera a participar), la LS07 nos lleva a
los deberes de las actuaciones, que no de los propietarios (en igual sentido Tejedor,
2017: 473-474), debiéndose recordar que esto es asi porque la participacion es
facultativa u opcional y en consecuencia los deberes se tornan en cargas si el
propietario opta por participar, se convierte en empresario y participa bajo el
régimen libre empresa. Con la LS07 se pasa de un urbanismo de propietarios a un
urbanismo de empresarios, donde, por otra parte, ya no opera la garantia de la
viabilidad econdmica o beneficio para el propietario (no tiene derecho al beneficio
asegurado, tendrd derecho a participar en un negocio en el que se gana o se
pierde).

Pero es en relacién a los deberes de la actuacién o de las actuaciones donde el
modelo adquiere su pleno potencial, primero con la LS07 y mas tarde con la L3R.

Con la LS07, mas alld de las situaciones basicas del suelo, los deberes de
propiedad se definian en base a un régimen de actuaciones. Asi, si bien la situacién
basica de suelo urbanizado llevaba implicito del cumplimiento del deber de
conservacion (LS07 9.1) de acuerdo con el régimen estatutario del derecho de
propiedad, Unicamente en caso de estar incluido en una actuacion y ejercer el
derecho a participar quedaba sometido al régimen adicional de deberes de la citada
actuacién. Por tanto, nos encontramos ante el régimen dual clasico, propiedades no
incluidas en actuaciones de transformacidon Unicamente sometidas al deber de
conservacion y por otra parte las incluidas, cuyo régimen, por tanto dependian del
tipo de actuacién.

En la LS07 los tipos de actuacién en suelo urbanizado eran dos, la aRRU vy la
aDot, cuya descripcion se ha realizado con anterioridad pero cuyo objeto
fundamental lleva Unicamente aparejada la intervencion sobre el suelo, la
reordenacién del suelo con sustitucion de la edificacion en el caso de las actuaciones
de Reforma o Renovacién de la urbanizacion (al igual que la produccién de solares
clasica del suelo urbanizable pero sobre un suelo previamente transformado) y la
obtencién de dotaciones de manera gratuita para la administracién con cargo a
incrementos de edificabilidad en el caso de las actuaciones de dotacién. En todo
caso, ninguna de las dos actuaciones contemplaba la preservacion urbana ni de
edificios, ni de la urbanizacion y menos de manera conjunta afectando a una
pluralidad de propiedades, ni tampoco de manera integral, yendo mas alld de lo
fisico. Sin embargo, la propia concepcién de deberes permitiria que mediante su
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redefinicion y ampliacion que se pudiera acometer el objetivo de la preservacion
urbana. De hecho, la propia LS07 procede a incorporar nuevos deberes a las
actuaciones, a la par que lo hacian las distintas legislaciones autondmicas?>. Asi en
cuanto a los deberes se afaden los siguientes:

e Obtencion de todas las dotaciones vinculadas a la actuacién, ya sean incluidas
o adscritas, lo que hace que la distincion entre sistemas generales y
dotaciones locales carezca de sentido a los efectos de ejecucion de la
ordenacion y lo que supone con respecto a las legislaciones anteriores un
incremento sustantivo de deberes en especial sobre el suelo urbanizado
(LS07 16.a).

e Garantizar el realojo y retorno de ocupantes legales de viviendas y
actividades segun la legislacion vigente (LS07 16.e).

e En las actuaciones de urbanizacion (aNU y aRRU) de caracter residencial
reservar el 30% de la edificabilidad destinada a viviendas para algun régimen
de proteccién publica (propiedad o alquiler), indicativo de la igualacién de
regimenes ambas actuaciones (LS07 10.1.b). Para el cumplimiento de esta
determinacion se articula (LS07 16.b) la afectacién de las plusvalias
obtenidas mediante cesion.

Por otro lado, el régimen edificatorio sigue quedando Unicamente sujeto al
cumplimiento de su régimen estatutario, mediante el cumplimiento de deberes para
alcanzar la condicién de solar (LS07 9.2) y el deber de conservaciéon (LS07 9.1) que
Unicamente se ve ampliado en cuanto a su alcance al cumplimiento de las
condiciones de accesibilidad, pero dejando el limite cuantitativo del deber en el
mismo sitio donde se encontraba con el TRLS76 y frustrando cualquier posibilidad
de intervencién para la administracién con cargo a los propietarios, por la incidencia
de los coeficientes de depreciacion de estado de conservacion y antigliedad (RDU 13
y ECO805 19).

Sin perjuicio de lo anterior y de acuerdo con el reparto constitucional entre la
regulacion del derecho propiedad y las legislaciones urbanisticas, se han de
considerar que estas ultimas también pueden vincular otra serie de deberes y costes
a las actuaciones con la “justificacion suficientemente”, a la vista de la reciente
doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo (p.ej. STS 2783/2015 Mod. PGOU
Donostia/San Sebastian, Txomin Enea, y STS 2877/2015 PGOU Lezo, CENDQJ). Asi,
segun las distintas legislaciones autondmicas cabe imputar:

e Estandares superiores de vivienda protegida al 30% de las viviendas en
ambitos residenciales, como p. €j. en el Pais Vasco que en su articulo 80 de la
Ley 2/2006, reserva un minimo de 75% de VPP para las aNU y un 40% para
las aRRU, repartido a su vez entre un minimo de 55% y un 20% de VPS y el
resto en VPT.

e Estandares de sistemas generales superiores a los 5m2s/hab.

e Estandares de alojamientos dotacionales o viviendas publicas de alquiler.

25 Apartado desarrollado de acuerdo con lo publicado por Cerezo, 2018a: 85-87
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e Estandares de dotaciones locales superiores a los del RPU (espacios libres y
zonas verdes, asi como aparcamientos).

e Estandares de equipamiento privado.
e Estandares medioambientales en materia de energia, emisiones y agua.

e La descontaminacion de suelos como coste singular afecto al propietario
contaminante y con posibilidad de ejecucién subsidiaria por parte de la
actuacion.

e La conservacion de las obras de urbanizaciéon de manera motivada.
e El traslado de actividades y extincion de derechos reales y arrendamientos.

e La realizacién de redes suplementarias de instalaciones (p. ej. calefaccién
urbana), asi como las obras de infraestructura y servicios exteriores, incluso
refuerzo y conservacion.

e La realizacidn de infraestructuras de transporte publico que se requieran para
una movilidad sostenible.

Los primeros pasos hacia una definicion de deberes integrales para la
preservacion urbana se producen con la LES y el RDL 8/2011, que a su vez
constituyen los preludios de la L3R como constatacidn de los fallos del sistema
(inviabilidad e insostenibilidad) de la regulacion general de la LS07 sobre la ciudad
existente.

La LES define la economia sostenible en una triple perspectiva, la econdmica, la
social y la medioambiental y si bien enclava la acciéon urbanistica en la ultima de
ellas, ahondando en la integralidad como el modo para atender a las verdaderas
causas de la degradacion urbana. Asi, su articulo 107 concreta los fines de las
politicas publicas para un medio urbano sostenible, conjugando el uso residencial
con el resto de usos en un mismo tejido urbano, la mejora dotacional y de las
infraestructuras, la eficiencia de servicios y su gestion medioambiental, la garantia
de acceso a los mismos, el transporte eficiente y menos contaminante, la
integracion laboral y el fomento de materiales, productos y tecnologias que
reduzcan las emisiones.

Con esos fines, la LES define las actuaciones de rehabilitacidén y renovacién sobre
el medio urbano (LES 109 y 110) a través de planes, programas e instrumentos
integrales que los combinen con los mismos efectos que aquellos contemplados en
las legislaciones urbanisticas. Las denominadas actuaciones de renovacion vy
rehabilitacién tienen por objeto la reforma de la urbanizaciéon o de las dotaciones y
la rehabilitacion de edificios, especialmente los de uso residencial, con alguna,
varias o todas las finalidades anteriores, donde se den procesos de obsolescencia o
degradacion del tejido urbano y del patrimonio arquitectéonico 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
discapacidad, el empleo, la insuficiencia del ingreso medio u otras causas analogas y
para ello, las considera como actuaciones de transformacién sobre suelo urbanizado
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(TRLS08 14.1). En consecuencia, por primera vez en nuestro ordenamiento juridico
del suelo se vincula una actuacion de conservacion de la urbanizacién y la
edificacién en un mismo instrumento, superandose la diferenciacion de suelo y
vuelo en un dmbito superior al solar en cuanto a alcance de las actuaciones.

No obstante, la regulacion de estas actuaciones queda incompleta ya que en su
articulo 111 se limita a dictar las obras de rehabilitacion edificatoria con el limite
vigente en ese momento del valor legal del deber de conservacion, si son impuestas
por la administracion, y a 2,5 veces el IPREM si son decididas por los propietarios.
Adicionalmente, el LES 111 también permite desbloquear algunas de esas
actuaciones en materia de accesibilidad, mediante la expropiacién y ocupacion de
dotaciones para casos determinados.

Cuatro meses después, con el RDL 8/2011 se completa la regulacién de las
actuaciones sobre el medio urbano sostenible, con otros elementos clave para este
tipo de actuaciones.

Por un lado, se modifica y amplia el deber de conservacion (RDL 8/2011 17),
pasando de la conservacidon estricta del TRLS08 9.1, a incluir la mejora con la
adaptacién a las nuevas exigencias normativas -CTE y otras normativas técnicas-
(Iglesias, 2014: 52 y Gonzalez del Barrio, 2018: 2) y las de regeneracidon urbana,
que se desarrollan en ambitos urbanos vulnerables, obsoletos o degradados,
alcanzando tanto a la urbanizacion y a los equipamientos, como a los edificios, y
tienen como finalidad el cumplimiento de los principios de cohesion territorial y
social, eficiencia energética y complejidad funcional al servicio de un medio urbano
sostenible. Ademas, tendran caracter integrado cuando articulen medidas sociales,
ambientales y econdmicas enmarcadas en una estrategia municipal global y
unitaria, formulada a través del planeamiento urbanistico o por medio de un
instrumento especifico.

Por otro y como se ha sefalado en los antecedentes de este apartado, se
diferencia entre las actuaciones de renovacion (que suponen la sustitucion de mas
del 50% de los edificios del ambito que se delimite) y las de regeneracién, que son
las que tienen por objeto la preservacion preferente de las edificaciones (<50% de
sustitucion). No obstante, en ambos casos se impone a los propietarios la
obligatoriedad de participar en consonancia con la concepcion del deber
conservacion ampliado, aunando los objetivos y el alcance con las técnicas
urbanisticas de las actuaciones de la urbanizacion y la posibilidad del uso de las
potestades publicas para estos nuevos tipos de intervencién y con ellos un nuevo
alcance de las actuaciones.

Con todo, lo que se produce es un aumento progresivo de las cargas de las
actuaciones, que en el caso de las actuaciones sobre el medio urbano son deberes,
puesto que gravitan y se construyen a partir del deber de conservacion del derecho
de propiedad. La propiedad ya no va a ser Unicamente como un derecho/deber
limitado a la mera propiedad, sino que se conceptualiza como algo inserto en un
conjunto, la ciudad. Por tanto, las cargas/deberes van a pasar a ser
conceptualizadas como algo que supera la condicién de algo necesario para la
reurbanizacion del suelo y la conservacion de la edificacion de manera separada.
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Van a ser definidas dentro de un instrumento para atender las necesidades urbanas
fisicas (edificatorias y de urbanizacién) y también integrales (mediante la inclusién
de las medidas sociales, econdmicas y medioambientales). Tanto porque se
constata la invalidez de la separacion de regimenes (de suelo y de vuelo) para el
objeto pretendido de la preservacion urbana, como por el reconocimiento de que la
mera intervencién fisica es probable que no permita solventar las necesidades y los
déficits reales de los tejidos urbanos de una manera efectiva.

El legislador del afo 2013 se percata de que para atender estas nuevas
actuaciones, estas nuevas cargas y consiguientemente costes, va ser necesario
redefinir los instrumentos legales a su alcance, toda vez que evidencia que el
costeamiento de los mismos por las Haciendas Publicas no solo es imposible, sino
gue no resultaria realmente equitativo. De entre las alternativas posibles
(incremento del IBI, reformulaciéon de las contribuciones especiales para ampliar su
objeto y la ampliacién del deber de conservacion) el legislador se va a inclinar por el
deber de conservacién, puesto que considera igualmente que la aplicacién de las
técnicas cladsicas basadas en los incrementos de edificabilidad son inviables,
insostenibles y absurdas si se aplicaran de manera masiva como precisaria la
intervencidon generalizada en el medio urbano. Por tanto, con la finalidad de
contrarrestar las eventuales cargas se va a disponer de las aportaciones del deber
de conservacidon, un deber que necesariamente va a ser redefinido en su alcance
legal y en su limite econédmico. Un limite con el que se habia llegado al absurdo de
que el limite cuantitativo del deber de conservacion disminuia a medida que se
hacia mas necesario, tanto por el mero transcurso del tiempo como por la propia
falta de conservacién. Asi, con la L3R se redefine el deber de conservacidon para
disociarlo de la realidad o estado de la propiedad, situdndolo en un limite que
permita costear las necesidades de la propiedad en un marco superior al de la
propia propiedad donde se inserta, el medio urbano, la ciudad.

2.2.4 La viabilidad economica

La viabilidad econdémica del planeamiento fue uno de los elementos nucleares del
modelo clasico y mas alld de las cuestiones politicas u opcionales resultaba
coherente con aquel modelo. Si la ejecucion del planeamiento resultaba obligatoria
para los propietarios, ella misma no podia suponer negativa, lesiva o un acto
ruinoso para ellos, en la medida que no solo podian perder su propiedad (suelo y/o
edificio), sino que ademas tenian que pagar los costes de la actuacién. En igual
medida resultaba coherente con el modelo porque Unicamente permitia considerar
aquellos ingresos y costes objeto de las actuaciones urbanisticas que propugnaba
aquel modelo, que no era generar ciudad, sino en sentido estricto transformar suelo
(urbanizar y reordenar suelo), que como es evidente es un objeto bien distinto. La
ley confiaba a la buena practica de los operadores y a los estandares que la
generacion de suelo transformado produjera ciudades 6ptimas, pero a la vista esta
que no ha sido asi. La finalidad de las actuaciones del modelo clasico nunca fue la
preservacion, la sostenibilidad y la supervivencia urbana, sino la transformacién de
grandes porciones de suelo preferentemente virgen y solo en contadas ocasiones en
suelo ya transformado pero en todo caso aquejado de obsolescencia. En ese sentido
y de acuerdo a la percepcion comun, la actuacién clasica Unicamente repartia
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edificabilidad (el supuesto ingreso, que se ha demostrado no ser tal salvo que se
edifique, comercialice, venda y que el resto de la oferta esté controlada) y las
cargas de urbanizacion pero de una manera limitada o tasada (fundamentalmente
los costes de las obras de urbanizacion, los honorarios técnicos y juridicos, las
indemnizaciones y ya en una etapa posterior los realojos). En todo caso, la
condicién de viabilidad suponia que este binomio de ingresos y gastos debia tener
un saldo positivo. No obstante, se puede observar que la conservacion de la ciudad
no se encontraba reflejada, ni en el inicio (con la primera transformacion, salvo la
remision a las Entidades de Conservacion Urbanistica), ni durante (durante su vida
atil), ni al final de la misma. En igual medida, la viabilidad no se veia impelida por la
edificacién y por las necesidades integrales urbanas. La edificacion no se incluye
porque de acuerdo al modelo bifasico del sistema urbanistico espafol eso
corresponde a otra etapa de la transformacion urbana y que las necesidades
integrales, porque han sido conceptualizadas como algo ajeno al objetivo del
urbanismo y sin embargo, propio de otros departamentos publicos.

Para abordar la viabilidad de la preservacion de la ciudad desde la accion
urbanistica se hace precisado una evolucidon conceptual primero e instrumental
después.

La primera evolucién se produce con el desplazamiento de la viabilidad clasica
(garantia de beneficios para el propietario a la finalizacion de la actuacion) vy la
modificacion del foco por aparicion de la sostenibilidad econdémica de los
instrumentos de transformacion del suelo (impacto sobre las Haciendas Publicas a
partir de la terminacidon de la actuacién incluyendo los eventuales saldos de la
actuacion y la suficiencia y adecuacion de los usos productivos para la no pérdida de
competitividad y garantizar la supervivencia de los distintos tejidos urbanos). Con
ese primer viraje se consigue poner el foco en la sostenibilidad y en las
consecuencias de la accion transformadora del urbanismo, pero en cierta manera
limitada a las consecuencias de la mera transformacién o sustitucién del suelo ya
transformado, no de su preservacion. Por ello, se hacia preciso un segundo cambio
o evolucidén para poder atender esa realidad y esas necesidades urbanas. No va a
ser tanto una cuestién de innovacién conceptual, sino mdas bien una novacién en la
vinculacién y ampliacién de conceptos que hasta ese momento habian permanecido
separados.

Con la L3R se va a redefinir la viabilidad econémica de sus actuaciones de
régimen especial. Se va a partir de la definicion de un nuevo tipo de actuacién, la
actuacién sobre el medio urbano de regeneracidon y renovacion, aMU-RR (también
se define la de rehabilitacion, pero no es objeto del presente articulo).

La aMU-RR vinculara tanto a la edificacion como la urbanizacion, afectando a una
pluralidad de fincas y por tanto vinculando en una misma actuacién el suelo y el
vuelo bajo un mismo paraguas. Si ademas incluye los costes de las medidas
sociales, econdmicas y medioambientales en un mismo plan sera tipificada como de
caracter integrada, superandose el alcance meramente fisico de las actuaciones
clasicas. Finalmente, si a ello le sumamos que la vinculacion de beneficios, ingresos,
deberes y costes ya no es la misma, nos encontramos ante una viabilidad
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econdmica distinta a la viabilidad econdmica del modelo clasico. Esta se reformula,
si acaso necesariamente por que el objeto de estas actuaciones es otro, la
preservaciéon urbana. El objeto no es la produccion de solares edificables, sino que
la ciudad no decaiga, que no se sustituya, que no pierda competitividad y que sea
plenamente sostenible. Por tanto, la viabilidad va a ser redefinida y el instrumento
gue ayuda justificarla también.

Si la viabilidad econdmica clasica es la garantia de beneficio, o lo que es lo
mismo, que la edificabilidad patrimonializable sea superior a las cargas urbanisticas
(RAMOS, 2018: 10-11), esta se podria formular de la siguiente manera:

Ingresos - Costes > 0

Edificabilidad patrimonializable de la actuacién - cargas de la actuacion > 0 euros.

Sin embargo, la viabilidad de la actuacion sobre el medio urbano se va a definir
como (L3R 11, ahora TRLSR 22.5):

Articulo 11. Memoria de viabilidad econémica.

La ordenacidn y ejecucion de las actuaciones referidas en el articulo anterior
requerira la realizacion, con caracter previo, de una memoria que asegure su
viabilidad econdmica, en términos de rentabilidad, de adecuacion a los limites
del deber legal de conservacion y de un adecuado equilibrio entre los
beneficios y las cargas derivados de la misma, para los propietarios incluidos
en su ambito de actuacion...

De lo cual se deducen tres elementos fundamentales:

1. Que el deber de conservacién se encuentra afecto a la actuacién.

2. Que los ingresos y los beneficios son todos los que la actuacién defina y
genere.

3. Que los costes de la actuacion son todos los necesarios de acuerdo con la
propia definicion y alcance de la actuacion.

Pudiéndose adelantar desde este momento la formulacion de la viabilidad de las
actuaciones sobre el medio urbano como:

Costes - Ingresos = X Ai Ai = 50% VRBai

Con la vinculaciéon e interrelacion de estos tres elementos que redefinen la
viabilidad econédmica de la actuacién sobre el medio urbano, incluyendo la de
regeneracién y renovacidon incluso de caracter integrado, se abre un nuevo
escenario y se produce la ruptura necesaria con los axiomas del modelo clasico
precedente, demostrado la insostenibilidad tanto del modelo clasico como incluso el
de las intervenciones de Reforma o Renovacién de la urbanizacién bajo la cual se
estd intentando camuflar muchas de las actuaciones de regeneracion que se
publicitan en nuestro entorno (p. ej. véase la supuestamente “innovadora”,
paradigmatica y “regeneradora” actuacion de la isla de Zorrozaurre en Bilbao, que
en modo alguno cabe tipificarla como tal, puesto que no preserva tejido urbano
alguno).



La actuacién sobre el medio urbano - Alvaro Cerezo Ibarrondo 59

Llama la atencion el sentido que pese a la claridad terminoldgica con la que se
expresa la ley, la mayoria de los operadores y gran parte la doctrina insiste en
negar la diccién de la misma, mas por los efectos que presumen, que por la
necesidad del instrumento y de las actuaciones?®.

En cualquier caso y mas alld del debate de las eventuales consecuencias, llama
la atencion la omisidon que realizan los operadores de los deberes legales, como si
éstos fueran elegibles en funcion del afectado o su forma juridica, asi como de su
mayor o menor pretension de obtencidon de beneficio. La legalidad es la que es y la
viabilidad econdmica de las actuaciones sobre el medio urbano supone la ruptura de
la separacion del suelo y el vuelo, de las cajas estancas y de los blindajes del
modelo cldsico, para vincular y hacer depender las actuaciones del cumplimiento de
deberes del derecho de propiedad, incluyendo los ingresos y plusvalias que genere
la actuacién, asi como costear todas las necesidades que precisen los ambitos sobre
las que se delimite una actuacion sobre el medio urbano.

2.3 Elementos clave

En lo sefialado hasta este momento, se ha indicado como la L3R configura un nuevo
modelo de actuacidon urbanistica cuyo objetivo es la preservacion urbana. Y es
nuevo en la medida que los modelos precedentes tenian como objetivo fundamental
la expansidn urbana (hacia el exterior o el interior) mediante la transformacion de
suelo y sustitucion edificatoria en el caso del modelo clasico (Quintana, 2011: 42).
En el caso de la LS07, la introduccién de la sostenibilidad y la consideracion de los
efectos de la transformacién, junto con la transposicion del Derecho Comunitario y
la explicitacidon del régimen estatutario del derecho de propiedad define un cambio
conceptual para que la intervencion en el medio urbano sea posible con la L3R.

Por este motivo y porque la L3R innova la terminologia, muchos operadores no
han reconocido la existencia tal modelo, pero es la vinculacion y recombinacién de
los conceptos clasicos lo que permite identificar precisamente este nuevo modelo.
Las revisiones conceptuales estudiadas en el apartado anterior definen
indiciariamente dicho modelo: el hecho de prescindir del régimen de clasificacién y
las categorias anquilosantes del suelo urbano, que durante décadas han impedido
aplicar las potestades publicas de la accién urbanistica; la superaciéon de la visidon
reduccionista de que lo Unico que se pone valor en la acciéon urbanistica es la
edificabilidad y sin cuyo incremento no cabe realizar, ni financiar actuacién alguna,
lo cual supone ignorar los verdaderos mecanismos de generacién de valor en el
medio urbano que no son Unicamente dependientes de la accién edificatoria, sino
que también se producen por la ubicacidon y caracterizacién de los elementos
urbanos y colectivos; la superaciéon del marco constrictor del listado de cargas
fundamentalmente de caracter fisico, para resituar el alcance de las actuaciones en
un plano de deberes vinculados del deber de conservacion del derecho de propiedad
por un lado y por otro, la ampliacidon de los costes y medidas sociales, econédmicas y

26 De este negacionismo o intento de redireccionamiento de la literalidad de la ley resultan ilustrativos al menos la
opinidn vertida en distintos textos y articulos por los siguientes autores: De Manuel & Lopez, 2017: 34-35, Iglesias,
2017: 244-245, Alonso Ibafiez, 2017: 103-107, Ledn-Casero y Ruiz-Varona, 2017: 120-121, Gaja, 2015: 21 y
Villanueva, 2014: 10
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medioambientales que ayudan a atender las verdaderas necesidades urbanas e
instaurar la corresponsabilidad de los propietarios con el medio urbano de manera
acorde a sus obligaciones y por ultimo, la redefiniciéon de la viabilidad econémica de
las actuaciones sobre el medio urbano que liga todos los elementos anteriores y se
convierte en elemento clave para definir estas actuaciones. Ahora es posible superar
el modelo basado en el negocio de la edificabilidad y en el reparto limitado de las
cargas para configurar un instrumento, cuanto menos en el plano legal, que viabiliza
las intervenciones necesarias en el medio urbano.

En otro plano, las actuaciones sobre el medio urbano suponen la activaciéon y
aplicacion de las potestades publicas del urbanismo para el beneficio comun y de la
ciudad, donde antes estaba vedado y donde operaba la voluntariedad derivada de la
Unica obligacion inoperante del deber de conservacidn menguante siquiera por el
mero paso del tiempo, donde la propiedad se reubica dentro de un marco urbano
comun, con unas obligaciones colectivas, no solo de la propiedad en si, sino incluso
de la propiedad entendida como algo perteneciente a lo colectivo.

En cierto sentido supone la primacia del derecho colectivo-administrativo frente
al derecho privado-civil que hasta entonces se podria decir que habia caracterizado
el medio urbano y donde se ha llegado conceptualizar que los deberes colectivos
Unicamente son exigibles en la medida que se pudiera proceder a la reordenacion y
sustitucién y siempre y cuando se garantizase el “falso beneficio” de la actuacién,
haciendo borrén y cuenta nueva en relacion a los deberes de propiedad y a no
aflorar los déficits de conservacidon u obligaciones de la misma a lo largo del tiempo.

Para ello, la L3R va a eliminar las garantias y blindajes precedentes del modelo
clasico, precisamente porque el legislador se percata de que dicho sistema o
régimen de garantias impide la actuacién o la hace inviable, a la par que
insostenible, y no queda otra opcidon al menos en el plano urbanistico (quedando
siempre la duda de poder implementar las medidas de caracter tributario). Si no
hay incremento de edificabilidad, si no es posible considerar otros incrementos de
valor, si las cargas de la actuacion son Unicamente fisicas y si no cabe aplicar el
derecho de propiedad y el deber de conservacién, cabe preguntarse si la Unica
alternativa que se plantea es la accion y dispendio de fondos publicos. Los que asi lo
plantean no son conscientes del modelo tributario y ni del origen de los ingresos
publicos que tenemos, ni de los mecanismos de equidad y distribucidon que rigen la
accion urbanistica, que bajo una vision intencionadamente miope tratan de eludir.
Por ello y aunque lo regula de una manera temerosa y con un estilo normativo
diferente, la L3R configura un nuevo modelo. Para lo cual va a utilizar todos los
elementos clasicos a su alcance fruto de la evolucién normativa precedente, porque
no hay otra solucién.

Procede en consecuencia analizar pormenorizadamente dichos elementos clave.

2.3.1 El ambito de la actuacion

La cuestion de cdmo se definen los ambitos de actuacién en urbanismo puede
resultar sorprendente para cualquier nedfito en la materia, pero en realidad no
responde a ningun criterio reglado, mas alld de la regla no escrita de no mezclar
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regimenes juridicos de las clases de suelo al menos en el urbanismo clasico, toda
vez que las actuaciones mixtas podrian crear situaciones de inseguridad juridica
sobre cuales son los derechos y obligaciones de cada propiedad.

Por otro lado, no existen criterios de delimitacién mas alld de ciertas reglas de
equilibrio entre ambitos, por aquello del presunto derecho a la igualdad que no es
tal, puesto que es Unicamente dentro de las areas y sectores pero no entre dichos
ambitos espaciales. Pues bien, la delimitacién de los ambitos de actuacion en el
planeamiento es una potestad claramente discrecional del propio plan. Conviene
recordar que nos estamos refiriendo al trazado de “/a raya” sobre el plano que
delimita los ambitos dentro de las cuales se deben cumplir una serie de
determinaciones como los limites de edificabilidad y los estandares de vivienda
protegida y/o dotaciones. Para la delimitacién de dichos ambitos en el modelo
clasico esas determinaciones serian interiores al propio ambito, pero externamente,
de acuerdo al concepto nuclear del modelo clasico, todo seria posible siempre y
cuando la actuacién fuera viable y en su caso igualitaria, esto es, que el beneficio
esté garantizado y resulte mas o menos igual entre los sub-ambitos que se definan
(p.ej. que se definan mas de una unidad de ejecucién dentro de un area o sector y
en cuyo caso deben guardar una cierto grado de igualdad, en el caso del Pais Vasco
LvSU 144 Requisitos para la delimitacion de unidades de ejecucién). No hay mas
regla.

La L3R mimetiza dicha idea, la de que para la delimitacién de un ambito de
actuacién la Unica regla es que la actuacion sea viable, pero con la diferencia
sustantiva de que dicha viabilidad ha cambiado como se ha visto en el apartado
anterior. Interesa en este punto reiterar la definicidn concreta de la viabilidad se
recoge en el L3R 11 (ahora TRLSR 22.5):

La ordenacidn y ejecucion de las actuaciones referidas en el articulo anterior
requerira la realizacion, con caracter previo, de una memoria que asegure su
viabilidad econédmica, en términos de rentabilidad, de adecuacion a los limites
del deber legal de conservacion y de un adecuado equilibrio entre los
beneficios y las cargas derivados de la misma, para los propietarios incluidos
en su ambito de actuacion...

Por tanto, la delimitacién de los ambitos atiende a esta regla econdmica siendo
lo demas discrecional, pero como se ha analizado anteriormente dicha regla recoge
todos elementos econdmicos precisos, ingresos, gastos y deberes, expresados en la
siguiente férmula:

Costes - Ingresos = 3 Ai Ai = 50% VRBai
Siendo,

e Costes: Todos los costes y cargas de la actuacién.
e Ingresos: Todos los ingresos e incrementos de valor de la actuacion.
e >Ai: El sumatorio de todas las aportaciones individuales de las propiedades

incluidas en el ambito que se encuentran topadas por el limite legal del deber
de conservacién respectivo, (50%VRBa).
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e VRBa: Valor de Reposicidon Bruto actualizado, limite legal del deber de
conservacion (TRLSR 15.3): “3. El limite de las obras que deban ejecutarse a
costa de los propietarios en cumplimiento del deber legal de conservacion de
las edificaciones se establece en la mitad del valor actual de construccion de
un inmueble de nueva planta, equivalente al original, en relaciéon con las
caracteristicas constructivas y la superficie util, realizado con las condiciones
necesarias para que su ocupacion sea autorizable o, en su caso, quede en
condiciones de ser legalmente destinado al uso que le sea propio.”

e VRBai: Valor de Reposicién Bruto actualizado de cada propiedad.

Igualmente, interesa recoger la diccion original del contenido de la memoria de
viabilidad econdmica que en su inciso a) indicaba:

a) Un estudio comparado de los parametros urbanisticos existentes y, en su
caso, de los propuestos, con identificacion de las determinaciones
urbanisticas basicas referidas a edificabilidad, usos y tipologias edificatorias y
redes publicas que habria que modificar. La memoria analizara, en concreto,
las modificaciones sobre incremento de edificabilidad o densidad, o
introducciéon de nuevos usos, asi como la posible utilizacion del suelo, vuelo y
subsuelo de forma diferenciada, para lograr un mayor acercamiento al
equilibrio econémico, a la rentabilidad de la operacion y a la no superacion de
los limites del deber legal de conservacion.

Lo cual nos revela la formulacion de la condicion de la viabilidad de las
actuaciones sobre el medio urbano, puesto que en la medida que la relacidn entre
costes e ingresos supere la suma de las aportaciones individuales de cada propiedad
gue se encuentre dentro del ambito (publicas y privadas, lucrativas y dotacionales),
solo cabe plantearse dos soluciones:

1. Redelimitar y/o redefinir la actuacion.

2. Que a modo de una orden de ejecucidén que afecta a una pluralidad de fincas,
la administracion ordenante (el Ayuntamiento que lo aprueba) cubra el
exceso hasta al menos la condicién de equilibrio de acuerdo con lo sefalado
en el TRLSR 15.2 (2. El deber legal de conservacion constituye el limite de las
obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios. Cuando se supere
dicho limite, correran a cargo de los fondos de la Administracion que ordene
las obras que lo rebasen para obtener mejoras de interés general.)

No obstante, es preciso sefialar que la STC 143/2017 procedié a anular este
inciso a) del L3R 11, no porque no resultara coherente, sino porque regulaba
pormenorizadamente el precepto sin dejar margen a las Comunidades Auténomas
para su desarrollo. Pese a ello, en instrumentos adaptados por las Comunidades
Auténomas, como las Areas de Regeneraciéon Urbana (ARU) del Pais Vasco el
precepto se salva al recogerse la exigencia de la memoria en el LVIV 43.4.c en los
siguientes términos:
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El acuerdo administrativo mediante el cual se delimiten los ambitos de
actuacion conjunta, que podran tener caracter continuo o discontinuo, o se
identifiquen las actuaciones que deban ejecutarse de manera aislada,
garantizandose en todo caso el tramite de informacion al publico y las
notificaciones requeridas por la legislacion aplicable, contendra, como
minimo, la delimitacion espacial que corresponda, acompafada de los
siguientes extremos: [...]

c) Memoria que justifique la idoneidad técnica y viabilidad econdmica de la
intervencion, teniendo en cuenta la proporcion de las cargas respecto a los
beneficios obtenidos para los propietarios incluidos en el ambito de
actuacion.

En todo caso desde la perspectiva del instrumento urbanistico para la
delimitacion de esta serie de ambitos, la L3R y ahora el TRLSR 24.1.

En consecuencia, para la delimitacion de las aMU-RR es posible hacer uso de las
potestades publicas que confieren los planes especiales en la medida que se
garantice la nueva viabilidad, que supone que la relacidén de costes e ingresos de la
actuacién no supere la suma de todos los deberes de conservacién de todos los
edificios incluidos en la actuacion.

2.3.2 La obligacion de participar en la actuacion

Como se ha indicado, la L3R recupera elementos y conceptos del modelo clasico
recombinandolos de manera coherente con el objetivo pretendido, que no es otro
que la recuperacién y preservaciéon de la ciudad.

Recuérdese que en el modelo clasico la participacién en la actuacidon urbanistica
era obligatoria, porque la voluntad de los propietarios no podia condicionar la accién
y el interés publico que representaba el plan. Sin embargo, aquella obligatoriedad
llevaba aparejada la garantia de beneficio de la actuacion, la viabilidad econdmica
del planeamiento.

Igualmente, se ha senalado en el andlisis de la LS07 que la participacion en las
actuaciones de transformacién deja de ser obligatoria y pasa a ser facultativa, no
siendo por tanto exigible la viabilidad econdmica, sino la sostenibilidad econdmica.
Igualmente, se han apuntado las consecuencias probables que supone el efecto
combinado del ejercicio de la facultad y la sobrevaloracién en suelo urbanizado por
la edificabilidad de origen en las actuaciones de Reforma o Renovacion, que resultan
ser las mas probables de aplicacién sucesiva junto con las actuaciones edificatorias
sobre suelo en situacion basica urbanizado.

Por todo ello, el legislador del afio 2013, de manera consciente o no, opta por
resolver dicha problemadtica junto con el eventual conflicto competencial, al
establecer que la participacidon en las actuaciones sobre el medio urbano va a ser
obligatoria. Esta determinacion se enclava a su vez en un doble plano. Por un lado
en la ampliacion del deber de conservaciéon y segundo, en la consideracién de que si
la problematica de los tejidos urbanos es conjunta no cabe respetar la voluntad de
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cada propietario, como practicamente habia venido siendo la aplicacién del deber de
conservacion, siquiera limitado a la propia propiedad.

El L3R 8, ahora TRLSR 17.5, identifica el régimen juridico especial de la
obligacion de participar en un orden de prelacion que resulta especialmente
significativo: a) los propietarios y los titulares de derechos de uso otorgados por
ellos, b) las comunidades de propietarios, las agrupaciones de comunidades y las
cooperativas de viviendas, y por ultimo, c) las Administraciones Publicas. La ultima
letra del apartado referido a la participacién de las Administraciones Publicas senala
que dicha participacidén sera obligatoria cuando afecten a elementos propios de la
urbanizacion y no exista el deber legal para los propietarios de asumir su coste.
Ante lo cual se debe tener presente que:

1. La Administracién no tienen nunca la obligacion de participar en las
actuaciones de urbanizacion, Unicamente es receptora y cuando participa, lo
hace en la medida que es propietario de algun bien y de manera analoga al
resto, pero en caso contrario solo es beneficiaria (en igual sentido Parejo,
2014: 110 y Hervas, 2017: 360).

2. Unicamente tiene la obligacién de asumir el coste de lo obligado cuando el
importe del ordenado supere el sumatorio de todos los valores legales de
conservacion (TRLSR 15.2), como en las 6rdenes de ejecuciéon y como se
constata en la condicién de la viabilidad econdmica de las actuaciones sobre
el medio urbano.

3. Cuando la administracion financie parte de la operacién, sera porque
voluntariamente asi lo acuerde en los términos del convenio administrativo
que se suscriba, que resulta ser un acto potestativo y por tanto, no
obligatorio (Parejo, 2015: 8).

4. Cuando los obligados no cumplan su deber de participacion y de sufragar los
costes y sea la administracidon quien tenga que hacerlo, lo hara a costa de los
obligados, con lo que no resulta ser una verdadera obligacion (Parejo, 2014:
111 y de manera analoga a como lo establecia el TRLS76 183.3%” y en el caso
del Pais Vasco el LvSU 203.4).

En consecuencia, la ley establece que los propietarios en sus distintas
configuraciones son los obligados a participar y costear estas actuaciones porque
gravitan sobre el cumplimiento del deber de conservacién que precisamente se
reformula con esta ley.

Pero en igual medida, la ley establece la necesidad de elaborar consensos para
evitar la reactividad ciudadana colectiva, si bien lo hizo como mandato en el L3R
9.2, al indicar que las Administraciones Publicas adoptaran medidas que aseguren la
realizacion de las obras de conservacion, y la ejecucion de actuaciones de
rehabilitacion edificatoria, de regeneracion y renovacion urbanas que sean precisas
(...), asi como aquellas que, con tales objetivos, partan bien de la iniciativa de los

27 TRLS76 183: Uno. Cuando alguna construccion o parte de ella estuviere en estado ruinoso, el Ayuntamiento, de
oficio o a instancia le cualquier interesado, declarard y acordara la total o parcial demolicién, previa audiencia del
propietario y de los moradores, salvo inminente peligro que lo impidiera. [...]

Tres. Si el propietario no cumpliere lo acordado por el Ayuntamiento, lo ejecutara éste a costa del obligado.
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propios particulares incluidos en el ambito, bien de una amplia participacion de los
mismos en ella. Sin embargo, esta determinacion fue considerada inconstitucional
en la STC 143/2017 por invasién competencial en materia de urbanismo.

Pero en lo que interesa, es la referencia en el final de dicho apartado, "bien una
amplia participacién los mismos", lo que denota ese afan de que, mas alld de la
obligacion legal, sea por la propia voluntad colectivizada lo que conduzca a la
formulacion de estas actuaciones tuteladas por la Administraciéon (Iglesias, 2017:
244), pero evitando en todo caso la picaresca, las minorias obstruccionistas o las
actuaciones del "gorrén" (Castelao, 2013: 164) tan clasicas de la conducta humana
que en ocasiones nos rodea.

En todo caso, el establecimiento de la obligatoriedad de participar constituye un
régimen especial que desplaza al régimen general de las actuaciones de
transformacién que activa el sistema de reparto de beneficios, ingresos, costes y
cargas, como asi lo sefala el L3R 10.2, posteriormente anulado por la STC
143/2017 y aunque también se recoge en el TRLS13 8.5 (ahora TRLSR 14.d) que no
ha sido anulado:

d) Obtener, en su caso, la conformidad o autorizacion administrativas
correspondientes para realizar cualesquiera de las actuaciones sobre el
medio urbano, lo que determinara la afeccion real directa e inmediata, por
determinacion legal, de las fincas constitutivas de elementos privativos de
regimenes de propiedad horizontal o de complejo inmobiliario privado,
cualquiera que sea su propietario, al cumplimiento del deber de costear las
obras. La afeccion real se hara 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 la afeccion real al pago de cuotas de urbanizacion en las actuaciones
de transformacidn urbanistica.

Esta determinacién abre todo un nuevo escenario de potencialidades a las
actuaciones sobre el medio urbano y a las de caracter integrado especialmente, en
la medida que, como se puede observar, distingue dos supuestos de distribucién, el
clasico de beneficios y cargas y un segundo, precisamente el que recogia el L3R
10.2 que sobrevive aqui tras la STC 143/2017, de “distribucion entre todos los
afectados de los costes derivados de la ejecucion y de los beneficios imputables a la
misma” y que por tanto no tienen que ser materializados o capitalizados para ser
considerados como tales.

Por todo ello, procede analizar a continuacidon tanto los costes y cargas incluidos
en la actuaciéon, como los ingresos generados y beneficios imputables a la misma,
para posteriormente estudiar su justa distribucion.

2.3.3 La totalidad de los costes

Con la L3R se produce una evolucidon y ampliacién del concepto relativo a los costes
y cargas asociados a las actuaciones sobre el medio urbano para atender las
verdaderas necesidades urbanas y configurar los rasgos identitarios de un nuevo
modelo de intervencién. La variacién de los costes y cargas asociables se produce
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en varios planos con respecto al modelo clasico, donde las cargas y deberes de los
propietarios en suelo urbano era un listado tasado y cerrado.

En primer lugar, en funcion del régimen estatutario del derecho de propiedad se
va a producir una ampliacién del alcance y vinculacidon del deber de conservacion a
las actuaciones sobre el medio urbano (TRLSR 15.1.c) (Rosa, Marques & Navas
2017: 48):

1. El derecho de propiedad de los terrenos, las instalaciones, construcciones y
edificaciones comprende con caracter general, cualquiera que sea la
situacion en que se encuentren, los deberes siguientes:

[...]

c) Realizar las obras adicionales que la Administracion ordene por
motivos turisticos o culturales, o para la mejora de la calidad y
sostenibilidad del medio urbano, hasta donde alcance el deber legal de
conservacion. En éste ultimo caso, las obras podran consistir en la
adecuacion a todas o alguna de las exigencias basicas establecidas en
el Cédigo Técnico de la Edificacion, debiendo fijar la Administracion de
manera motivada el nivel de calidad que deba ser alcanzado para cada
una de ellas.

En segundo lugar, el limite de dicho deber se amplia al objeto de poder costear
dichas actuaciones. Asi, frente al 50% del valor de reposicién (afectado por los
coeficientes de depreciacién por estado de conservacién y antigiiedad, RDU 13 y
ECO805 19) se va a reformar dicho limite, definiéndolo de manera disociada del
estado de conservacion o de la antigiedad del bien (Gaja, 2015: 19 y Leon-Casero
& Ruiz-Varona, 2017: 119) y situdndolo en el limite del coste preciso, no para
alcanzar el estado original, sino para alcanzar un estado adaptado a las exigencias
actuales (TRLSR 15.3), para lo cual no modifican el 50% sino el ciento (el coste de
construir los mismos metros cuadrados utiles iniciales, pero con los estandares de
hoy):

3. El limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios en
cumplimiento del deber legal de conservacion de las edificaciones se
establece en la mitad del valor actual de construccién de un inmueble de
nueva planta, equivalente al original, en relacion con las caracteristicas
constructivas y la superficie util, realizado con las condiciones necesarias
para que su ocupacion sea autorizable o, en su caso, quede en condiciones
de ser legalmente destinado al uso que le sea propio.

En tercer lugar, fruto del cambio operado por la LS07, donde de una serie de
obligaciones de los propietarios en base a la clasificacion del suelo se pasa a un
urbanismo de empresarios que participaban en las actuaciones y es en base a la
definicién de esos deberes de las actuaciones donde se concretan los deberes que
tienen que afrontar los participantes. La L3R va a definir una serie de actuaciones
de régimen especial y separado para la preservacién en la ciudad, a la par que
mantiene las actuaciones de régimen general para aquellas actuaciones que no se
prediquen como actuaciones sobre el medio urbano.
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Asi, la L3R primero (TRLS13 14) y ahora el vigente TRSLR 7 distingue varios
tipos de actuaciones en suelo urbanizado.?® Con caracter general: las de
transformacidon de Reforma o Renovacion de la urbanizacion y las de dotacion, asi
como las edificatorias y con caracter especial, el L3R 7 (ahora el TRLSR 2.1) las
actuaciones sobre el medio urbano (aMU), que tienen un objeto preferente de
conservacion de la ciudad existente:

aMU-R (rehabilitaciéon): Las que tienen por objeto realizar obras de
rehabilitacion edificatoria, cuando existan situaciones de insuficiencia o
degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, seguridad vy
habitabilidad de las edificaciones.

aMU-RR (regeneracion y renovacion): Cuando ademas de la rehabilitacion
de los edificios afecten a tejidos urbanos, pudiendo llegar a incluir obras de
nueva edificacion en sustitucidon de edificios previamente demolidos.

aMU-RRi (regeneracion y renovacion integrada): Las aMU-RR que
ademas articulen medidas sociales, ambientales y econdmicas enmarcadas en
una estrategia administrativa global y unitaria.

Sin perjuicio de que las distintas legislaciones urbanisticas de las Comunidades
Auténomas completen o detallen algun deber mas, la regulacidén estatal establece
los siguientes deberes para cada una de ellas (en igual sentido Iglesias, 2017: 233):

aRRU:

o Obtener y ceder todas las dotaciones vinculadas a la actuacion
(sistemas generales y locales), ya sean incluidas o adscritas.

o Ceder el 5-15% de la edificabilidad media ponderada libre de cargas.

o Costear la urbanizacion (incluyendo los costes y honorarios técnicos).

o Indemnizar a los titulares de derechos de los edificios y construcciones
disconformes con la ordenacion que deban ser derribados.

o Garantizar el realojo y retorno de ocupantes legales de viviendas y
actividades segun la legislacién vigente.

o Dotar en las actuaciones de urbanizacion de caracter residencial una
reserva del 10% de la edificabilidad destinada a viviendas con algun
régimen de proteccién publica (propiedad o alquiler).

aDOT, iguales a las de la aRRU excepto:

28 Apartado desarrollado de acuerdo con lo publicado por Cerezo, 2018a: 93-95.
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o La cesidon de edificabilidad media es respecto del incremento sobre la
prevista en la ordenacidon modificada.

o La obtencidn y cesidon de dotaciones, en caso de imposibilidad, podra
materializarse en edificacion o en su caso monetizarla segun la
legislacion urbanistica.

o La Dotacidn de la reserva de la edificabilidad destinada a viviendas con
algun régimen de proteccion publica.

e QaEDIF, tienen el deber de:

o Completar la urbanizacién para adquirir la condicion de solar.

o Edificar en plazo.

o Garantizar el realojo y retorno en su caso.

o Indemnizar a los titulares de derechos sobre los edificios vy
construcciones, asi como las obras, instalaciones, plantaciones y
sembrados disconformes con la ordenacién que deban ser derribados.

En consecuencia, de acuerdo con su regulacidn especial y sin perjuicio de las
determinaciones de desarrollo que pudieran establecer las Comunidades
Auténomas, cabe anticipar que las actuaciones sobre el medio urbano tienen los
siguientes deberes y consiguientemente, el deber de costear con el limite del valor

legal del deber de conservacion para cada uno de los sujetos incluidos y obligados
en la actuacion:

e aMU-R (rehabilitacion): Los propios de la actuaciéon edificatoria (aEdif).

e aMU-RR (regeneracion y renovacion): Los que se derivan de la suma de
la actuacion de Reforma o Renovacion de la urbanizacion y de la actuacion
edificatoria. Por tanto, el deber de ceder las dotaciones precisas, ceder la
edificabilidad ponderada en el porcentaje indicado por cada Comunidad
Auténoma, costear y ejecutar en plazo la reurbanizacién, las demoliciones
precisas, las nuevas edificaciones, las rehabilitaciones de los edificios, las
indemnizaciones, los costes de derecho de realojo y retorno y reservar un
10% de la edificabilidad destinada a viviendas con algun tipo de proteccion.

e aMU-RRi (regeneracion y renovacion integrada): Los mismos que la
anterior, pero incluyendo adicionalmente los costes sociales, econémicos vy
medioambientales precisos para la actuacién en el seno de un plan
urbanistico.

Por tanto, mediante la definicion de las aMU-RRi, no solo se vinculan los deberes
del derecho de propiedad a la actuacién urbanistica, superandose la separacion de
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suelo y el vuelo, sino que se produce la superacién del urbanismo fisico, mediante la
posibilidad de obligar a los sujetos incluidos en este tipo de actuaciones especiales a
afrontar los costes, cargas y cesiones necesarias para atender verdaderas
necesidades urbanas. De ahi que se pueda identificar un nuevo modelo de
intervencidn urbana.

Deberes de los Propietarios Deberes de la actuacion|

LS56 TRLS76 TRLS92 LRSV98  LSO7 LES/RDL L3R TRLSR
Actuacion : : : : : : : : N
SURBLE aNU m
i =
| me)
' ™
| 0
| 4
i Actuacion aRRU 8
|
S S N WO . o e N
a .
! aMU-RRi S
| o
Deber de - : o
conservacion | g
| | | | | | | | aEDIF(cons.) | @
|  CE | R

s 5 ; | Deber Cons. Amp.
D2 Prop. - Civil Funcion Social - CE Reg. Estatut. %

Figura 1: Evolucién de las cargas y los deberes en la ciudad existente.
Fuente: elaboracién propia.

2.3.4 La totalidad de los ingresos y de los beneficios

En el modelo clasico los beneficios eran del propietario de acuerdo con su
concepcion urbanistica. De hecho, el Unico beneficio que se contemplaba era la
edificabilidad, que era lo Unico de valor que se repartia en la reparcelacidén
adjudicando solares. Igualmente, se ha sefialado en los apartados anteriores que
esto puede que sea asi (que sea lo Unico de valor que se reparta), pero que
Unicamente puede que sea cierto en actuaciones de Nueva Urbanizacion, donde no
hay ciudad. Sin embargo, este “axioma” se demuestra falso cuando se opera sobre
la ciudad existente o cuando se actla de manera diferente la equidistribucion
clasica. Pero sobre todo donde resulta ser ajeno a la realidad es en las zonas
limitrofes a la actuacion, donde se producen fendmenos de incremento de valor de
manera ajena a la variacién de la edificabilidad. Pero donde la ruptura del binomio
se produce definitivamente es cuando la edificacidn permanece y se realizan
inversiones. En esos casos el mercado reconoce el plusvalor del bien de manera
cuasi-inmediata (el mercado reconoce un mayor valor de un bien rehabilitado, como
también reconoce el mayor valor de un bien cuyo entorno que se reurbaniza,
reequipa y redota). Sin embargo, el modelo clasico, con su separacién de suelo y
vuelo (Castelao, 2013: 167), no ha permitido dicha vinculacidon y consiguiente
reparto de cargas mas que por via tributaria (contribuciones especiales) y de



70 Cuaderno de Investigacion Urbanistica n® 130 - mayo / junio 2020

manera tardia o postergada (IVITNU, impuesto de plusvalia patrimonial, IBI y otros
posibles impuestos).

Por el contrario, con la LS07 y de manera acorde con su concepcion, el
propietario ya no tiene derecho al beneficio de la actuacion, salvo que participe en
ella, resultando indiferente dicha condicibn de propietario para a la
patrimonializacién del eventual beneficio.

Primero, porque cuando se participa se hace como empresario promotor y no
como propietario (Tejedor, 2017: 473-474).

En segundo lugar, por aplicacién del principio de libre empresa el beneficio no se
encuentra asegurado, en los negocios se gana o se pierde. Lo que resulta clave es
que bajo el modelo de la LS07 el beneficio, que sigue identificandose con la
edificabilidad puesto que asi se establece en las actuaciones urbanisticas, solo se
patrimonializa al cumplimiento de deberes de la actuacion.

Esta misma caracteristica y condicién de la nueva naturaleza de los costes vy
deberes se extiende a las actuaciones sobre el medio urbano, tanto en la L3R
inicialmente, como de manera mas acotada en el TRLSR tras la STC 143/2017. La
diferencia estriba en que las actuaciones sobre el medio urbano los beneficios no se
limitan a la edificabilidad. Es mas, lo mas probable es que el beneficio se produzca
al margen de que existan incrementos de edificabilidad o aprovechamiento. Los
beneficios se produciran por la inversién y mejora en la edificacion, en la
urbanizacién, en las dotaciones, en los equipamientos y por las mejoras de las
condiciones sociales, econdmicas y medioambientales que en su caso incorporen las
aMU-RRi.

La variacion del criterio sobre cuales son los verdaderos beneficios se plasma en
diversos apartados de la L3R:

e L3R 10.2.a: donde los beneficios incluyen tanto las ayudas publicas como
cualquier otro ingreso que se genere en la actuacion.

e L3R 11 a-c: donde la aportacién particular del deber de conservacidon es un
ingreso de la actuacidén para equilibrar la relaciéon de ingresos y costes. E
igualmente, donde:

o Los incrementos de edificabilidad y/o cambios de usos o la utilizacion

del vuelo y el suelo son un activo lucrativo afecto la actuacion.

o Todas las ayudas (directas e indirectas) constituye un ingreso para la
actuacion (Hervas, 2017: 368).

o Los nuevos usos e inversiones deben generar ingresos para la
actuacion.

o Las aportaciones de las empresas rehabilitadoras, prestadoras de
servicios energéticos, agua, telecomunicaciones, etc., son ingresos
de la actuacioén.

o La financiacion publica también constituye un ingreso de la actuacion.



La actuacién sobre el medio urbano - Alvaro Cerezo Ibarrondo 71

Como se puede observar la limitacion del concepto de beneficio a la edificabilidad
se desborda. Toda plusvalia, incremento de valor, ayuda, financiacién, aportacion
voluntaria, forzosa y/o legal supone un beneficio, que junto con la posible
edificabilidad que se establezca, seran ingresos de la actuacién.

Por tanto, si todos los ingresos, al igual que todos los costes, se encuentran
afectos a la actuacion, es un rasgo inequivoco de ser considerado una auténtica
ruptura del modelo precedente.

No obstante, la STC 143/2017 vino a cercenar estas determinaciones, puesto
que anuld el L3R 10.2 y las letras del L3R 11, no por establecer una ilegalidad
conceptual, sino porque dicha regulacién resultaba ser paraddjicamente
excesivamente detallada y suponia la imposibilidad de su desarrollo por las
legislaciones autondémicas.

Ahora bien, frente a los que sostengan, que esta determinacidon y concepcién,
como ha sido expulsada del ordenamiento juridico no puede ser de aplicacidon, debe
tenerse en cuenta que tanto el TRLSR 14.c como el TRLSR 17.2 sefialan que los
participantes en una actuacidon de transformacidn en suelo urbanizado tienen la
facultad de hacerlo en un régimen de justa distribucion de beneficios y cargas,
cuando proceda, o de distribucion, entre todos los afectados, de los costes
derivados de la ejecucion 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 operaciéon y que cuando la Administracion imponga la
realizacion de actuaciones sobre el medio urbano, el propietario tendra el deber de
participar en su ejecucion en el régimen de distribucion de beneficios y cargas que
corresponda.

Como se puede observar, ambos preceptos reproducen con claridad el
desbordamiento de la concepcidén de beneficio anteriormente descrita, asi como la
afeccién a las actuaciones sobre el medio urbano bajo la aplicacién del principio y
régimen de distribucién de beneficios y cargas (determinacién que también recogen
otras regulaciones autondémicas).

2.3.5 Las ayudas y subvenciones

Dentro del apartado de ingresos y beneficios resulta obligado analizar un elemento
tantas veces invocado a la hora de plantear la intervencion en la ciudad existente,
las ayudas y subvenciones.

Se ha sostenido hasta la saciedad que en la ciudad existente no es posible
intervenir si no hay ayudas y/o subvenciones de por medio (entre muchos otros
Hervas, 2017: 368 y Rosa, Marques & Navas, 2017: 47). Sirva el presente apartado
como una descripcion de la naturaleza miope de su aplicacién e integracién en los
instrumentos urbanisticos que pueden llegar a ser contraproducentes al objeto
pretendido.

Para ello, es preciso retrotraernos siquiera someramente al momento de la
aparicion del modelo clasico de la LS56, puesto que el modelo de ayudas y
subvenciones que hemos conocido no es sino deudor de aquella misma politica
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socioecondmica de un franquismo paternalista con efectos socializadores, que ha
impedido la responsabilidad individual con respecto a lo colectivo o comunitario
cuyo ideal busca la accidn urbanistica.

Nunca un lema vinculado a esta disciplina ha tenido mayor repercusién que el
pronunciado por un ilustre bilbaino, a la sazén el primer Ministro de Vivienda, el
franquista José Luis de Arrese Magra: "Queremos un pais de propietarios y no de
proletarios"?°, que indujo a que numerosas capas de la poblacién alojaran en su
cerebro la conveniencia y necesidad de ser propietarios de vivienda, bajo la
promesa de que todo eran parabienes (fundamentalmente revalorizacién
garantizada) y nula exigencia y cumplimiento de deberes mas alld del pago del
préstamo hipotecario (Tejedor, 2017: 468), incluso por mas que ya desde aquella
primera ley del suelo se definieran las obligaciones del derecho de propiedad, dentro
del cual estaba el deber de conservacién. Un deber casi nunca exigido salvo cuando
hubiera negocio de por medio écomo se iba a exigir aquello (el deber conservacion)
con el préstamo que tenian que pagar? Eso lo tendrian que resolver las
generaciones venideras y en todo caso socializandolo mediante las ayudas e
inversiones publicas.

Todo esto forma parte de un conglomerado que ha perdurado durante mas de 60
anos, incluso cuando las condiciones y objetivos con los que se dicté aquel modelo
clasico, ya no se dan, ni deban darse. Todo el sistema se ha basado en la triple
componente, la activacion del crédito, el control de flujos de la oferta de bienes
inmobiliarios para su apreciacién constante por medio del planeamiento y la técnica
de la clasificacibn como mecanismo de generacién de plusvalias especulativas
(Tejedor, 2017: 457-458) y en la socializacion de los costes colectivos y
comunitarios en todas y cada una de sus variantes, urbanisticas y tributarias.

El problema reside en que cuando ya no se dan las condiciones iniciales, la
reestructuracion y reduccion del crédito, la necesidad de crecimiento es nula, la
devaluacion de los bienes inmobiliarios salvo procesos de concentraciéon poblacional
es palmaria (véase la Espafia vacia y los fendmenos en las grandes capitales
succionadoras de poblacién) y cuando la vida util de lo edificado y urbanizado esta
llegando a su final, el Unico mecanismo que se plantea es el de las ayudas y
subvenciones, perpetuando el modelo franquista paternalista.

Las ayudas y subvenciones en su configuracién actual y tal como las hemos
conocido, son un mecanismo de dopaje econdmico para su patrimonializacion
particular y antisocial, sin retorno a las haciendas publicas, sin el cumplimiento de
los objetivos necesarios para la sostenibilidad y pervivencia urbana, ineficaces,
injustas por no redistributivas e insostenibles para las administraciones que las
otorgan, por su cuantia y duracion caso de aplicacion de manera generalizada e
igualitaria, como lo ha sido o se pretende que sea.

2% "No queremos una Espafia de proletarios sino de propietarios. Aspiramos a que la vivienda sea del que la vive y
que de la "renta limitada" pasemos al ideal de la "venta limitada" ["]. ABC. 02/05/1959. Pagina: 41-42. Paginas:
2.Parrafos: 19.
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Por eso, la L3R resitua las ayudas y subvenciones en el seno de las actuaciones
sobre el medio urbano y las actuaciones de regeneracion y renovacion en particular.
Lo hace al considerar que dichas ayudas y subvenciones, al igual que el resto de
ingresos, beneficios y financiaciones son de la actuaciéon y no de los particulares.
Son de la empresa colectiva de la actuacion con el objetivo de reducir la carga y
coste de los obligados, pero vinculados en todo caso al cumplimiento de los deberes
conjuntos de la actuacion. No hay lo uno sin lo otro. Asi lo sefialaba el L3R 10.2.a
(TRLSR 24.2.a) y también el L3R 11.ay 11.b (TRLSR 22.5.ay 22.5.b).

Por tanto, esta nueva lectura y aplicacién de las ayudas y/o subvenciones
supone resituar el instrumento, las politicas y objetivos de la accion urbanistica
donde siempre debieron estar, en el beneficio colectivo y no en la patrimonializacion
de los recursos publicos por mucho que pudieran atender a propietarios
desfavorecidos y con necesidades acuciantes (Tejedor, 2018: 463). Se ha llegado a
confundir el objetivo pretendido con el mecanismo, si tan siquiera ver la efectividad
y resultado del mismo. A mayor abundamiento, impidiendo el desarrollo de los
mecanismos de intervencion como el agente rehabilitador (Quintana, 2011: 48) y la
financiacion corresponsable, como por ejemplo los instrumentos financieros que
promueve la Unién Europea (Rosa, Marques & Navas; 2017: 49) ¢Quién querria un
préstamo, incluso a un interés testimonial, frente a una subvencién?

En consecuencia, el nuevo modelo procede a incorporar las ayudas vy
subvenciones bajo una nueva Optica, en cualquier caso de manera integrada en las
actuaciones con un caracter conjunto y sujetos a un beneficio colectivo.

2.3.6 Las aportaciones del derecho de propiedad

En las actuaciones sobre el medio urbano el deber de conservacién se constituye
como uno de los elementos nucleares del modelo por multiples aspectos.

Desde un punto de vista competencial, porque tras la STC 61/1997 que
establecid el reparto competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
estas Ultimas ostentan la competencia de Urbanismo en virtud del CE 148.1.3°,
mientras que el Estado establece el régimen de derechos y obligaciones del derecho
de propiedad al amparo de lo dispuesto en el CE 149.1.1°, titulo donde
precisamente se incardina el derecho de propiedad, que a su vez recoge el deber de
conservacion. En consecuencia, a la hora de fijar el nuevo modelo dicho anclaje
resultaba determinante.

En segundo lugar, porque si el objetivo era la intervencién sobre la ciudad
existente para su preservacidén y no su sustitucién, no cabian las técnicas vy
actuaciones de caracter general, sino que habia que acudir al vetusto deber de
conservacion para operar sobre los tejidos edificados primariamente y hacerlo
extensible a la urbanizacién. En consecuencia, a la clasica vinculacién de la
propiedad a garantizar el cumplimiento de las condiciones basicas de seguridad,
salubridad/habitabilidad y ornato publico (raramente exigidas y menos cumplidas de
manera voluntaria), completado por las condiciones de accesibilidad universal
incorporado al deber de conservacion en la LS07 (Iglesias, 2014: 53), se procede a
ampliar el alcance del deber para poder no solo garantizar unos minimos, sino



74 Cuaderno de Investigacién Urbanistica n® 130 - mayo / junio 2020

procurar el cumplimiento de unos estandares progresivos analogos a la nueva
edificacion. Por ello, este nuevo deber hace que el deber de conservacién se torne
en un deber de adaptacién. Con dicho objetivo en mente y con la idea de vincularlo
a los instrumentos propios de la L3R, se procedié seguidamente a modificar el deber
de conservacion del TRLS08 9.1, ampliandose el alcance del deber en el TRLS13
9.1:

1. El derecho de propiedad de los terrenos, las instalaciones, construcciones y
edificaciones, comprende con caracter general, cualquiera que sea la
situacion en que se encuentren, los deberes de dedicarlos a usos que sean
compatibles con la ordenacidn territorial y urbanistica y conservarlos en las
condiciones legales para servir de soporte a dicho uso, y en todo caso, en
las de seguridad, salubridad, accesibilidad universal y ornato legalmente
exigibles, asi como realizar obras adicionales por motivos turisticos o
culturales, o para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano,
hasta donde alcance el deber legal de conservacion. Este deber, que
constituira el limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los
propietarios cuando la Administracion las ordene por motivos turisticos o
culturales, o para la mejora de la calidad o sostenibilidad del medio
urbano, [...]

Esta dicciéon del deber permite desde entonces vincularlo a las actuaciones de
participacion obligatoria de rehabilitacion (edificatoria y presumiblemente aislada) y
a las de regeneracion y renovacién (edificatoria y urbanizadora de manera
conjunta).

La primera, limitada al interno de la propiedad, lleva como alcance la adaptacién
al CTE (es cierto que es a los nuevos niveles prestacionales de la edificacién
existente del nuevo CTE) y otras normativas y exigencias técnicas. La segunda,
objeto de este articulo, ademas de a los edificios alcanza al suelo, a la urbanizacién,
y si es de caracter integrado, implica el costeamiento de las medidas sociales,
econdmicas y medioambientales necesarias para la preservacion urbana.

No obstante, esta ampliacion se encuentra inicialmente con una barrera, que no
era sino la misma barrera del deber de conservacién cldsico, que progresivamente
resultaba mas dificil de franquear para aquella administracién que quisiera imponer
el cumplimiento de las condiciones basicas de los deberes de propiedad.

Si en el modelo clasico la regulacién del limite habia permanecido practicamente
invariante (el 50% del valor de reposicion afectado por tanto de las depreciaciones
del estado de conservacion y antigliedad), la L3R opta por disociar la realidad del
bien del limite del deber y plantea una cuantia del limite tendencialmente creciente
y acorde a los costes de construccion. Asi el TRLS13 9.1 (ahora TRLSR 15.3) define
el nuevo limite, referenciado al Valor de Reposicion Bruto adaptado (VRBa):

3. El limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios en
cumplimiento del deber legal de conservacion de las edificaciones se
establece en la mitad del valor actual de construccion de un inmueble de
nueva planta, equivalente al original, en relacion con las caracteristicas
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constructivas y la superficie util, realizado con las condiciones necesarias
para que su ocupacion sea autorizable o, en su caso, quede en condiciones
de ser legalmente destinado al uso que le sea propio.

El cambio es sustantivo y significativo (Gaja, 2015: 19). Basta realizar un
sencillo ejemplo para denotar el cambio cuantitativo que supone la nueva
regulacion. Supongamos un ejemplo aplicando el vigente Reglamento de
Valoraciones (RVal) para la definicidon de los coeficientes de depreciacion:

e Inmueble de vivienda 1956 de 100 m2 utiles de calidad media.

e Coste actual para alcanzar al mismo nivel prestacional original seria 600
€/m2 construido.

e Coste actual de construccién a nuevo 1000 €/m2 construido.

e Considerando un coeficiente de paso de superficie util/construida para
alcanzar aquellos mismos m2 dutiles (con los criterios de 1956): 1,2
m2c/m2u.

e Considerando un coeficiente de paso de superficie util/construida para /as
caracteristicas constructivas y la superficie util, realizado con las condiciones
necesarias para que su ocupacion sea autorizable o, en su caso, quede en
condiciones de ser legalmente destinado al uso que le sea propio: 1,35
m2c/m?2u.

e Considerando un estado de conservacién normal.

e La antigliedad respecto a 2019, 63 afos con respecto a 100 afios de vida util:
63%, por tanto B = 0,5135 (segun RVal).

Valor de reposicion segin RVal 18:
V = VR - (VR =-Vf):x B Vf = 10% VR
V =VR - 90%VR x 0,5135
VR = 100 m2 utiles x 1,2 m2c/m2u x 600 €/m2 construido = 72.000 €
V = 72.000 € - 90% 72.000 € x 0,5135 = 38.725,20 € (VRB)

Antiguo limite del deber considerando el 50% del valor de reposicion: 50%
VRB = 19.362,6 €

Limite actual del Valor legal del deber de conservacion (TRLSR 15.3):

VRBa = 100 m2 utiles x 1,35 m2c/m2u x 1.000 €/m2 construido = 135.000 €
Actual limite del deber: 50% VRBa = 67.500 € (3,5 veces mas que la
regulacion anterior)

La diferencia en el sencillo ejemplo expuesto es practicamente el cuadruple,
pudiéndose llegar a casos de hasta 20 veces en edificios centenarios de
construccién de baja calidad. Por ello, la nueva regulacién del limite puede llegar a
considerarse practicamente un no-limite.

Esta importante variacion del limite viene en parte motivada y justificada
precisamente en la necesidad de abordar tanto la actuacion de rehabilitacién como
especialmente la actuacion de regeneracién y renovacion. Si estas actuaciones
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deben ser el centro de la accion urbanistica, deben ser a costa de los propietarios
gue son los primeros beneficiados (TRLSR 15.2) 3° y en ningln caso con cargo a la
administracion. Esto es asi, porque lo contrario es posible que sea injusto e
inequitativo y ademas porque resulta insostenible, deseducador e irresponsable.

No obstante, la vinculacion y afeccion del deber de conservacién a las
actuaciones sobre el medio urbano, no se limita a la mera diccion del deber, sino
gue se vincula precisamente al otro elemento nuclear para la definicion de estas
actuaciones, la viabilidad econdémica de las aMU, que a su vez se justifica en la
memoria de viabilidad econdmica aMU (MEaMU) del L3R 11 y ahora TRLSR 22.5:

5. La ordenacidn y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano, sean
0 no de transformacion urbanistica, requerira la elaboracion de una
memoria que asegure su viabilidad econdmica, en términos de
rentabilidad, de adecuacion a los limites del deber legal de conservacién y
de un adecuado equilibrio entre los beneficios y las cargas derivados de la
misma, para los propietarios incluidos en su ambito de actuacion, y
contendra, al menos, los siguientes elementos:

En consecuencia, mediante este vinculo y afeccidon del deber de conservacion a
las aMU, de regeneracion y renovacion en particular, se habilita la viabilidad de las
aMU, se restituye la ligazén de la propiedad con el medio en el que se encuentra y
la corresponsabilidad del propietario tanto con su edificio como con la ciudad,
contribuyendo de manera justa, cumpliendo sus deberes y resituando el derecho de
propiedad para afrontar las verdaderas necesidades urbanas para sus beneficiarios,
ademas de habilitar un mecanismo de equidistribucidn y sostenibilidad en el medio
urbano.

2.3.7 La viabilidad de la actuacion sobre el medio urbano y la
STC 143/2017

Como se analizado hasta este momento, viabilidad econdémica y el instrumento
mediante el cual se justifica, la MEaMU, se configura como el instrumento esencial
para la articulacion de las aMU, de regeneracién y renovacién en particular.

De la propia definicion de la MEaMU (TRLSR 22.5) se infiere el reconocimiento de
que, a diferencia de las actuaciones ordinarias o generales donde el supuesto ha
sido que las mismas fueran de saldo positivo (beneficio garantizado, RAMOS, 2018:
10-11), las actuaciones sobre el medio urbano son actuaciones de saldo negativo,
que se equilibran o compensan mediante las aportaciones obligatorias del deber de
conservacion de todas las propiedades incluidas en su delimitacién. Por ello, cabria
formular matematicamente las dos viabilidades de la siguiente manera comparativa:

30 "E| deber legal de conservacidn constituye el limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios.
Cuando se supere dicho limite, correrdan a cargo de los fondos de la Administracidn que ordene las obras que lo
rebasen para obtener mejoras de interés general.”
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Viabilidad Clasica: Ingresos - Costes > 0
Viabilidad aMU: Costes - Ingresos = ¥ Ai Ai = 50% VRBai

Donde en las actuaciones sobre el medio urbano,

e los costes son todos los necesarios,

e los ingresos son todos los resultantes, y

e el limite de las aportaciones, limite del deber legal de conservacién de cada
una de las propiedades incluidas en la actuacién.

Reiterar que en la formulacion se observa que las aMU son actuaciones, en
principio, de saldo negativo, pero con un saldo negativo limitado a no rebasar el
limite del deber legal de conservacion o como indica el TRLSR 15.2. En
consecuencia, cuando la relacion de costes menos los ingresos no superen la suma
de los limites del deber y el limite particular de cada obligado, la actuacién sera
viable y si se supera, se plantean dos posibles situaciones:

1. La actuacion es inviable y precisa ser redefinida o redelimitada, o

2. La administracion debe cubrir el diferencial hasta lograr el equilibrio.

31 En consecuencia, la definicidon de una nueva viabilidad nos lleva a entender el
trabajo de urbanistas desde una éptica muy distinta y manejar datos desde una
vision integral (Pérez-Eguiluz, Fernandez & Rodrigo, 2017: 75 y 79 y Matesanz &
Hernandez, 2017: 84-85). Por tanto, para hacer esta sencilla comprobaciéon se
requiere una intensa labor de campo y de diagndstico del tejido urbano de manera
integral (fisica, medioambiental, social y econdémica), asi como el manejo de las
distintas técnicas y métodos de valoracion. A modo de listado no cerrado, se
requiere hacer un analisis y una valoracién de los siguientes conceptos y en
cualquier caso, en términos de costes y de ingresos (incluyendo revalorizaciones):

a) Sociales:

e Estudios sociodemograficos.

e Analisis de la actividad del ambito espacial (actividades sociales, culturales y
grupales).

e Programas de intervencion e integracién social y sus costes (incluso
continuados en el tiempo).

e Posibles ingresos por reactivacion social y programas de ayudas vy
subvenciones.

b) Econdmicos:

31 Apartado desarrollado de acuerdo con lo publicado por Cerezo & Tejerina, 2018a: 8-10.
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Estudios socioecondmicos y anadlisis de la actividad del ambito espacial
(actividades comerciales, productivas, colaborativas, etc.).

Programas de promocion econdmica y sus costes.

Posibles ingresos por reactivacion econémica, concesiones y nuevos usos.
Posibles programas de ayudas y subvenciones.

Mecanismos y gastos financieros.

Medioambientales:

Estudios de los impactos ambientales preexistentes (energia, materiales,
residuos, fauna, flora, etc.).

Definicidn de posibles objetivos medioambientales.

Costes de las mejoras e ingresos de servicios medioambientales.

Posibles programas de ayudas y subvenciones.

Fisicos edificatorios y urbanisticos:

Estado de conservacion (edificios y urbanizacién) y costes de rehabilitacion,
derribo y nueva construccidon de todas las edificaciones existentes y previstas.
Tipos de tenencia.

Tasaciones inmobiliarias previas y posteriores a la intervencion.

Calculo del Valor legal del deber de conservacién (aportaciones del derecho
de propiedad).

Aportaciones de empresas inversoras y/o de rehabilitacion y nueva
construccién.

Costes de urbanizacién e infraestructuras, las indemnizaciones, los realojos
temporales y definitivos (incluye retornos) e de insolvencias.

Posibles programas de ayudas y subvenciones.

Servicios publicos.

Analisis de los servicios publicos y sus costes.

Equipamientos publicos, costes e ingresos.

Aportaciones de compafias de infraestructuras.

Ingresos tributarios iniciales y los derivados de la actuacion.
Aportaciones de financiacion publica, ayudas y subvenciones.

Por tanto, la aMU incluye todos los costes necesarios para la recuperacién del
ambito, pero se apropia igualmente de todos los ingresos, beneficios y plusvalias de
la actuacion, andlogamente a cualquier actuaciéon integrada o sistematica de las
legislaciones urbanisticas, pero superando el alcance limitado de la urbanizacion de
esta Ultima y, sobre todo, la garantia de beneficios. Adicionalmente, es preciso
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contemplar las determinaciones conjuntas y propias de las actuaciones de
transformacién y de edificacion cuyo régimen regula el articulo 18 del TRLSR:

Costear y ceder las dotaciones, tanto locales como generales, incluidas y
adscritas, incluso las de conexién, ampliacion y reforzamiento de las
existentes.

Ceder libre de cargas un porcentaje (5-15%) de la Edificabilidad Media
Ponderada del total de la actuacién en actuaciones de Reforma o Renovacion
y del incremento en la actuacién de Dotacion.

Costear todas las obras de rehabilitacion, nueva edificacién y sustitucion
incluidas en el ambito (privadas y publicas).

Garantizar el realojo de los ocupantes legales.

Indemnizar a los titulares de derechos de construcciones, edificaciones, obras
e instalaciones a demoler o que no puedan conservarse.

De manera simplificada y considerando las anteriores pautas es preciso realizar
un doble calculo de viabilidad de la aMU-RRi:

1.

2.

Sin incluir los beneficios y garantizando el equilibrio de cargas-costes e
ingresos.

Incluyendo los beneficios (por ejemplo, los incrementos de valor de los bienes
inmobiliarios).

Tal y como sintéticamente se expone en la tabla adjunta:
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Costes / Cargas Ingresos / Beneficios

Costes Ingresos

Costes de reurbanizacion. Valor a origen de los solares

Coste de rehabilitacion, nueva edificacién y | vacantes.

sustitucion. Aportaciones derivadas del Valor

Derribos. del deber legal de Conservacion

Realojos. (vdIC).

Indemnizaciones. Aportaciones o participaciones de

Costes de Programas sociales, econdmicos y | empresas de suministros o

medioambientales. energéticas.

Costes de insolvencias. Aportaciones de inversores o

Costes de servicios publicos. empresas de rehabilitacién.

Costes financieros. Ingresos por implantaciones,
NUevos Usos y concesiones.

Cargas Ingresos (Ayudas)

Cesion libre de cargas % Edif. Med. Pond. Programas sociales, econdmicos y
ambientales (actuaciones de
regeneracion integradas L3R).
Ayudas a la conservacion y/o
mejora del tejido edificado y al
tejido urbanizado.

Beneficios.

Incrementos de valor de los
edificios rehabilitados.
Valor de los incrementos de
edificabilidad.

¢SALDO POSITIVO? ¢VIABLE?

Tabla 1. Balance de viabilidad econémica aMU-RRi.
Fuente: elaboracién propia.

Nuevamente, en caso de que el valor de las aportaciones supere dicho limite del
deber se plantean las siguientes alternativas o una combinaciéon de ambas:
1. La actuacién no es viable, ha de ser redefinida (delimitacidn y alcance).
2. La administracién que la apruebe debera cubrir el diferencial hasta el punto
de equilibrio.

Por tanto, habrd que comprobar en primer lugar si se puede cubrir el saldo con
la suma de todas las aportaciones y luego comprobar que no se supera el limite
respectivo de aportacion de acuerdo con la regla de equidistribucion aMU.

2.3.8 La justa distribucion de los costes

La L3R conforme a su objetivo, la preservacion de la ciudad, va a definir las aMU-
RRi, para las cuales se habilita una equidistribucion distinta a la clasica, tanto
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porgue los beneficios y costes son distintos como porque la relaciéon o saldo entre
ellos es distinta a la del modelo clasico.

Como mecanismo de reparto y distribucién de beneficios y cargas la
reparcelacion ha sido la técnica estrella en el urbanismo clasico. Esta técnica tiene
por objeto realizar la transformacion juridico-econdmica del suelo de manera acorde
al planeamiento, ya sea sobre suelo virgen o previamente transformado. Asi, en
arreglo a la condicién de viabilidad (beneficios - costes > 0), hace tabula rasa de las
fincas existentes, para tras la division y ordenacién en solares del ambito conforme
al plan, proceder a la adjudicacidon de las nuevas parcelas. Por tanto, el resultado
final es la sustitucién (RGU 71.3) de una realidad fisica por otra, creando una nueva
situacion, sin perjuicio de que puedan existir zonas o edificios que sean conformes
con la ordenacion.

No obstante, es preciso reconocer como decian Garcia de Enterria y Parejo
(1981: 483 y 484), que la reparcelacion no estaba, ni estd, hecha para el suelo
urbano y desde luego tampoco para la preservacién o conservacion urbana (en igual
sentido Ramos, 2018: 12, refiriéndose a las palabras de Javier Garcia Bellido al
respecto). Su objetivo es la sustitucién y consiguientemente el crecimiento urbano:

La causa radica en que las técnicas arbitradas por la LS -incluso la
reparcelacion- estan pensadas fundamentalmente para el proceso de Nueva
Urbanizacion y no para las actuaciones en suelo ya consolidado. Esto es algo
que, con caracter general, ya fue denunciado, tempranamente (en 1957) por
uno de nosotros, al hacer notar que la LS de 1956 era una ley de expansion
urbana. Este juicio vale igualmente, como recientemente ha sostenido T.R.
Fernandez, para el actual texto legal. Este, en efecto, y sin perjuicio de
pretender una ordenacion integral del territorio (como ya nos consta), tiene a
la vista el objetivo primordial del proceso de Nueva Urbanizacion, de creacion
de suelo urbanizado y su consecuente edificacion. Por ello todas sus técnicas
aparecen articuladas en funcion de ese objetivo basico.

La técnica de la reparcelacion en cuanto a instrumento econdmico, es una
técnica de reparto de beneficios netos, bajo el supuesto de que toda operacién debe
tener saldo positivo, esto es, que el valor de la edificabilidad patrimonializable por
los participantes sea superior a las cargas de la actuacién. Con caracter general, en
el ambito de reparto se puede formular el saldo global de la reparcelacién de la
siguiente manera:

Edificabilidad patrimonializable de la actuacion - cargas de la actuacién > 0
euros
Siendo:

Edificabilidad patrimonializable: Edificabilidad total menos el porcentaje de la
participacion de la comunidad en las plusvalias (p.j. en el Pais Vasco, el 85% de la
edificabilidad ponderada total).

Cargas de la actuacién de urbanizacion:
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e Costes de urbanizacién (incluyendo los costes y honorarios técnicos).

e Indemnizaciones a los titulares de derechos de los edificios, construcciones
obras e instalaciones disconformes con la ordenacion que deban ser
derribados3?.-

e Costes del realojo y retorno de ocupantes legales de viviendas y actividades
segun la legislacién vigente.

A partir de ese saldo neto y de los derechos iniciales en base a la superficie de
suelo aportada, se hace el reparto (valorado a actuacion terminada), las posibles
compensaciones por desviaciones en la adjudicacién, las indemnizaciones y cuenta
de liquidacion, todo ello en funcion de los derechos realmente adjudicados, que a su
vez da pie a una nueva distribucion del suelo fisica, juridica, urbanistica y de
propiedad. Asi, se puede formular:

Valor de la adjudicacion es:

Edificabilidad adjudicada +/- Excesos o defectos de adjudicacion - cargas f
(adjudicaciéon) > 0 €

Sin embargo, esta técnica si como ya se ha indicado no estaba pensada para la
ciudad existente, mucho menos aun para aquellas actuaciones no asimilables, como
las de preservacién urbana. Por todo ello la L3R define un tipo distinto de
equidistribucion, acorde por otra parte a la regulacion especial pretendida y que
recoge la heterogeneidad de beneficios y costes que comprenden las actuaciones
sobre el medio urbano.

Asi, el L3R 10.2.a, (posterior TRLSR 24.2.a) establece las reglas basicas para la
ordenacion y ejecucion de las actuaciones:

2. El acuerdo administrativo mediante el cual se delimiten los ambitos de
actuacion conjunta contendra como minimo:

a) Avance de la equidistribucion que sea precisa, entendiendo por tal la
distribucion, entre todos los afectados, de los costes derivados de la
ejecucion de la correspondiente 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.

Obsérvense las diferencias. Mientras que para las actuaciones de régimen
general indica “beneficios y cargas”, para las actuaciones sobre el medio urbano se
invierten los términos, indicativo de que nos encontramos ante otra técnica. Una
técnica, que frente al reparto de beneficios netos como es la de la reparcelacidon
clasica, aqui serd de reparto de costes netos. De igual manera, resulta descriptivo
de la diferencia técnica de la distribucién, la diccidn literal que sefiala que se trata

32 Resulta sintomatico en este aspecto que cuando la ley establece que el suelo urbanizado edificado se valore por
el mayor entre el resultante del método de comparacion y el residual considerando la edificabilidad en situacion de
origen y, sin embargo, es habitual que las edificaciones en suelo urbanizado se sigan valorando por el método del
coste, no habilitado por la ley mas que para suelo en situacion rural.
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de una distribucion de los costes de la actuacion y de todos los posibles beneficios e
ingresos posibles e imputables (Parejo, 2014: 127)

A la hora de fijar el criterio de reparto la ley remite a dos supuestos o ambitos.
Por un lado, al interno de la propiedad, que remite el reparto en funcién de las
cuotas de propiedad. Sin embargo, la ley remite Unicamente a alcanzar un acuerdo
entre propiedades y en defecto de acuerdo, a que se establezca un criterio que ha
de ser justo y equitativo.

Ciertamente la Ley no prefigura la formulacién del reparto, pero todo hace
pensar que debiera contemplarse la necesidad de establecer una correspondencia
de la aportacion obligatoria del deber de conservacién y el beneficio obtenido u
obtenible en la actuacién, en base al principio de progresividad tributaria (CE
31.1)3.

No obstante, la STC 143/2017, al igual que con la viabilidad econdmica especial
aMU, estudid la constitucionalidad de los preceptos descritos, que conjuntamente
con la forma de delimitacién de los ambitos de estas actuaciones del L3R 10.1
resultaba inconstitucional por ser materia urbanistica y no ser instrumental de otras
competencias estatales. Por el contrario, no ocurrié lo mismo en el caso del L3R
15.2 (TRLSR 9.6), asi en el FJ 20 de la STC 143/2017 decidié que no existia 6bice
constitucional (sin percatarse de la diferencia terminoldgica por cierto).

Sin embargo y a pesar de los efectos de la STC 143/2017, diversas Comunidades
Auténomas han recogido dicciones analogas a la anulada salvandose el vacio
regulatorio (p. ej. en el caso de las ARU del Pais Vasco, con el LVIV 43.4.d).

2.3.9 Los efectos de la delimitacion de la actuacion aMU

La experiencia ha demostrado que la intervencién en la ciudad existente no se
puede afrontar con las mismas reglas y parametros que la generaciéon de la nueva
ciudad, ni siquiera con las reglas especiales del TRLS76 99.4 y LRSV98 28. Mucho
menos si el objetivo es la preservacion con la mejora de lo existente.

En consonancia con este reconocimiento (L3R EM IX3%), la L3R introduce una
serie de flexibilidades tanto en el seno de las aMU, como sobre otras disposiciones
generales que se analiza a continuacién. Las necesarias flexibilidades cabe
englobarlas en varios bloques: las fisicas, las urbanisticas, los de gestién y las
juridicas.

En el ambito de las flexibilidades fisicas se encuentran las precisas para
favorecer y alcanzar la accesibilidad universal (ocupaciones de suelos privados y

33 CE Articulo 31:1. Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad
econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en
ningun caso, tendra alcance confiscatorio

34 Por Ultimo, se incluyen también normas excepcionales para aquellos supuestos en los que la actuacion se
proyecta sobre zonas muy degradadas de las ciudades, o con un porcentaje de infravivienda muy elevado, en los
que, tanto la inexistencia de suelos disponibles en su entorno inmediato para dotar de coherencia a los deberes de
entrega de suelo, como el cumplimiento de determinadas cargas, podrian frustrar su finalidad prioritaria, que es
superar tales situaciones. En tales casos, la regla excepcional se justifica por la necesidad de priorizar entre los
diversos intereses publicos en presencia.
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dotaciones publicas, asi como la alteracidn o no consideracién de parametros
urbanisticos limitantes) que se describen en el L3R 10.3 (TRLSR 24.4). Estas
flexibilidades practicamente permiten casi cualquier modificacién y alteracion de la
propiedad y urbanistica para lograr dicho objetivo (Gaja, 2015: 21 y Parejo, 2015:
8). De igual manera se plantean las mismas flexibilidades para la mejora del
comportamiento energético siempre y cuando se logre al menos una reduccién del
30% de la demanda energética, tal y como se recoge en el L3R 10.4 (TRLSR 24.5).

En el ambito de las urbanisticas se introducen las siguientes flexibilidades con
caracter general (en igual sentido Gaja, 2015: 20 y Pérez-Eguiluz, Fernandez &
Rodrigo, 2017: 77): Reduccién al 10% la reserva de edificabilidad destinada a
albergar viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica en las actuaciones
de Reforma o Renovacién de la urbanizacién (TRLSR 20.1.b); permitir la exencidn
de cesién de la edificabilidad e incluso sustituirla por otras formas de compensacion
(TRLSR 18.1.b) y como clausula de cierre, la exenciéon de practicamente cualquier
deber de las actuaciones (Iglesias, 2017: 234), (TRLSR 18.4):

4. Con independencia de lo establecido en los apartados anteriores, con
caracter excepcional y siempre que se justifique adecuadamente que no
cabe ninguna otra solucion técnica o econdmicamente viable, los
instrumentos de ordenacion urbanistica podran eximir del cumplimiento de
los deberes de nuevas entregas de suelo que les correspondiesen, a
actuaciones sobre zonas con un alto grado de degradacion e inexistencia
material de suelos disponibles en su entorno inmediato. La misma regla
podra aplicarse a los aumentos de la densidad o edificabilidad que fueren
precisos para sustituir la infravivienda por vivienda que reuna los requisitos
legalmente exigibles, con destino al realojamiento y el retorno que exija la
correspondiente actuacion.

Con esta Ultima determinacidon cabe plantear, por ejemplo, la liberacion de
manera motivada del cumplimiento de cualquier estdndar, lo que constituye
precisamente la demostracién de la imposibilidad y acaso inutilidad de los mismos al
menos en el medio urbano (Garcia-Moreno, 2017: 3).

En cuanto los mecanismos de gestion, la aprobacion del instrumento por el cual
se aprueban las aMU, supone la declaracion de utilidad publica e interés social de
todos los bienes y derechos incluidos en la delimitacién, desplegandose los
mecanismos de las potestades publicas (expropiacién, venta y sustitucion forzosa,
tanteo y retracto en favor de la actuacién) tal y como sefialaba el L3R 12.1.a, asi
como la legitimacién de la ocupacion de superficies de espacios libres o de dominio
publico de titularidad municipal accesibilidad, simplificando los procesos de
desafectacion y cesién anteriormente descrita (L3R 12.1.b, Castelao, 2013: 215) y
marcaba el inicio de la actuacién (L3R 12.1.c). Al igual que los mecanismos de
gestion, la STC 143/2017 también anuld las letras a) y c) del L3R 13.2, pero que
nuevamente ha sido por las regulaciones autonémicas posteriores.

Pero de todas las determinaciones que implican para la propiedad la aprobacién
del instrumento de las aMU la mas relevante es la siguiente (TRLSR 14.d):
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d) Obtener, en su caso, la conformidad o autorizacion administrativas
correspondientes para realizar cualesquiera de las actuaciones sobre el
medio urbano, lo que determinara la afeccion real directa e inmediata, por
determinacion legal, de las fincas constitutivas de elementos privativos de
regimenes de propiedad horizontal o de complejo inmobiliario privado,
cualquiera que sea su propietario, al cumplimiento del deber de costear las
obras. La afeccion real se hara 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 la afeccion real al pago de cuotas de urbanizacion en las actuaciones
de transformacion urbanistica.

Esta determinacién exclusiva de las actuaciones sobre el medio urbano es la
demostracién de que a la aprobacion del instrumento, cualquier tipo de propiedad
incluida en el ambito delimitado queda afecta de manera real, directa e inmediata al
costeamiento de los deberes de la actuacidon (Leon-Casero & Ruiz-Varona, 2017:
119 y Tejedor, 2018: 300), inscribiéndose la carga sobre cada bien y con la misma
determinacidon y naturaleza de las cargas de urbanizaciéon. En consecuencia,
demuestra que el deber de conservacién forma parte de la actuacion y se incorpora
al calculo y determinacion de la viabilidad econdmica especial de las actuaciones
sobre el medio urbano.

2.3.10 El derecho a realojo y de retorno

El derecho al realojo y retorno, que en nuestra historia ha sido un derecho de
reciente reconocimiento, merece un analisis especifico. El derecho de realojo y
retorno de ocupantes legales aparece por primera vez en nuestro ordenamiento de
caracter basico con la LS07 (sin perjuicio de las legislaciones autonémicas y la DA4
del TRLS92 anulada parcialmente por la STC 61/1997), concretamente como uno de
los deberes de las actuaciones de transformacion en el TRLSR 18.1.e:

e) Garantizar el realojamiento de los ocupantes legales que se precise
desalojar de inmuebles situados dentro del drea de la actuacion y que
constituyan su residencia habitual, asi como el retorno cuando tengan
derecho a él, en los términos establecidos en la legislacion vigente, sin
perjuicio de lo dispuesto en el articulo siguiente.

Sin embargo, la L3R desarrolla en su L3R 14 (TRLSR 19) y L3R 13.2 (TRLSR
43.2) este derecho de manera especifica en el seno de las actuaciones sobre el
medio urbano mas alla de la definicién procedimental para el ejercicio y garantia del
derecho. En este sentido interesa sefialar dos cuestiones:

1. El modo de hacer efectivo el derecho:
e Para el realojo se define que (L3R 14.5):
o Se realojara una vivienda protegida por cada vivienda afectada en el
mismo ambito o lo mas cercano posible, o en metalico cuando no sea
posible.
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o Las personas con necesidades especiales recibiran en virtud del
derecho una vivienda adaptada a su discapacidad.

o El derecho es independiente de otras ayudas excepto que se actle o se
despliegue la expropiacién (TRLSR 19.6)

e En cuanto al derecho de retorno, el L3R 14.2 define que para hacer efectivo el
derecho, el propietario de la finca deberd proporcionar una nueva vivienda,
cuya superficie no sea inferior al cincuenta por ciento de la anterior y siempre
que tenga, al menos, noventa metros cuadrados, o no inferior a la que
tuviere, si no alcanzaba dicha superficie, de caracteristicas analogas a aquélla
y que esté ubicada en el mismo solar o en el entorno del edificio demolido o
rehabilitado.

e En funcion del sistema de ejecucion o gestidon en la actuacién, se establecen
dos supuestos (L3R 13.2, ahora TRLSR 43.2): En expropiacion, es la
administracion quién determina si se le entrega la vivienda de realojo (Parejo,
2014: 161, Hervas, 2017: 370 y Hernandez Jiménez, 2018: 1) o su
compensaciéon en metalico, mientras que en todos los demas supuestos, la
eleccion es a voluntad del que ostenta el derecho.

3 CONCLUSIONES

Partiendo desde el analisis de las bases del modelo clasico (LS56-LRSV98) y
posterior transito y giro hacia el modelo de la sostenibilidad (LS07), a lo largo del
presente articulo se ha analizado el modelo por la ciudad que emerge con la L3R en
el ordenamiento juridico-urbanistico, donde se encaja la actuacion sobre el Medio
Urbano de Regeneracidon y Renovacion integrada (aMU-RRi).

Se ha descrito como el modelo de la L3R es un modelo que se ancla en la
evolucion conceptual iniciada con la LS07 y en la ampliacién del deber de
conservacion del derecho de propiedad, para, eso si, configurar un ambito vy
régimen especial, tanto porque el objetivo es otro (la preservacion de la ciudad)
como porque las técnicas y las regulaciones generales devienen en su inviabilidad e
insostenibilidad.

Desde el punto de vista historico las actuaciones sobre el Medio Urbano tienen su
inicio con la LES y el RDL 8/2011, que aunque de manera dubitativa y acaso
terminolégicamente confusa, detectaron primero los huecos normativos de la LS07
para la preservacion urbana y consiguientemente definieron inicialmente las bases e
instrumentos para dicho objetivo.

La trascendencia de la L3R como modelo legal para la intervencidon urbana no
solo se basa en la definicidn de unas normas per se, sino en la superacion de un
doble condicionamiento. Por un lado, la regulacién basica clasica y sus axiomas,
pero también en el reconocimiento por el principio de prevalencia de que el Estado
tiene la capacidad de dictar normas urbanisticas a través de distintos titulos e
instrumentos para rebasar las vetustas y anquilosadas normativas urbanisticas de
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las Comunidades Auténomas, y sin perjuicio de que estas puedan desarrollar la
normativa respectiva con mayor o menor adecuacién y en algunos casos
mimetismo.

Para poder asimilar y aplicar el modelo por la ciudad de la L3R, ahora subsumido
en el TRLSR, es preciso situarnos en el plano especifico de la L3R y en el uso
ampliado de los conceptos tradicionales del urbanismo que realiza.

Primeramente, la identificacion de que las actuaciones en suelo en situacion
basica urbanizado no precisan identificarse ni someterse al régimen de clasificacion
del suelo urbano (desplazado con la LS07), ni sus categorias (consolidado o no
consolidado). Consiguientemente, el régimen de suelo y propiedad Unicamente se
regula en base a la situacidon basica de suelo urbanizado y al régimen de las
actuaciones que se definan, de caracter general (aRRU, aDot y aEdif) o de caracter
especial (aMU-R, aMU-RR y aMU-RRi).

En segundo lugar, los beneficios y las cargas ya no se limitan a la edificabilidad y
los costes fisicos tasados de la actuacidon urbanizadora. En la ciudad los beneficios
son distintos, mas amplios y heterogéneos. Incluyen Ila edificabilidad, los
incrementos de valor, los ingresos que se puedan generar, las ayudas y las
financiaciones que se puedan recibir y todas ellas son un beneficio y como tal
forman parte de las actuaciones.

En cuanto a los costes, si el modelo clasico limitaba los mismos a lo fisico y a lo
legalmente necesario para la nueva edificacidon con el objetivo de que la actuacién
fuera "aparentemente" rentable, las actuaciones sobre el Medio Urbano van a partir
del hecho de que las necesidades urbanas son integradas (fisicas, sociales,
econdmicas y medioambientales), que no pueden, ni deben, estar limitadas por
anacronismos, tales como la separacion del suelo y el vuelo (urbanizacion vy
edificacién) una vez que el suelo ha sido transformado, y que deben ser capaces de
atender las verdaderas necesidades urbanas de una manera eficaz y eficiente,
donde la separacién de las cajas estancas de lo fisico y lo demas carecen de
sentido, ni son capaces de atender la desigualdad y supervivencia de los tejidos
urbanos.

En tercer lugar, se redefine la viabilidad econdmica de las actuaciones. Frente a
una viabilidad econdmica sinénimo de la garantia de beneficio como condicién de
definicién de la actuacién, la L3R establece, en base al régimen especial de sus
actuaciones, que la viabilidad econdmica aMU es una viabilidad de saldo negativo
limitado al tope de la suma de las aportaciones individuales obligatorias, limitadas a
su vez por cada limite del deber de conservacion respectivo de cada propiedad
incluida en el ambito de la actuacidn, considerando y afectando todos los beneficios
y costes anteriormente senalados.

En cuarto lugar, se establece la obligacion de participar en la actuacion. Frente a
la participacidon facultativa en las actuaciones de régimen general, en las aMU la
participacion es obligatoria, fundamentalmente por un desarrollo del deber de
conservacion del derecho de propiedad que, tanto por razones competenciales como
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por la necesidad de superar el marco de las actuaciones de sustitucion urbana
insostenibles, hace necesario redefinir el alcance y el limite del deber.

En quinto lugar, es precisamente el deber de conservacion el que se ve ampliado
en su alcance hasta alcanzar practicamente un deber de adaptacién, incluso con la
necesaria elevacién sustantiva del limite econdmico del deber que se llega a disociar
del estado y antigiedad del inmueble en si. Pero esta ampliacién no se limita al
interno de la propiedad ya que se extiende al marco urbano donde se integra,
mediante su vinculacion a las actuaciones sobre el Medio Urbano. Este nuevo marco
hace que el régimen estatutario del derecho de propiedad adquiera una nueva
potencialidad, acaso plena, puesto que el urbanismo y, en nuestro ordenamiento
juridico, la propiedad tiene una funcidon social que precisamente se delimita de
manera acorde con esta ley para atender las verdaderas necesidades urbanas y la
preservacion de la ciudad.

Establecidos los elementos nucleares de las aMU, la L3R hace uso de las
herramientas clasicas de los instrumentos de planeamiento, flexibilizando lo preciso
como reconocimiento de las barreras normativas que a lo largo de los afios se han
ido generando en el urbanismo cldsico, porque los objetivos son otros. Asi, se
definen los contenidos de los planes especiales (disposicidn reglamentaria), los
efectos propios de todos los instrumentos de urbanisticos (la declaracién de utilidad
publica e interés social, la ocupacion de los espacios libres y de dominio publico, los
mecanismos de ejecucidon forzosa de las potestades publicas y sobre todo, la
afeccién real directa e inmediata, por determinacion legal, de las propiedades,
cualquiera que sea su propietario, al cumplimiento del deber de costear las obras),
los sistemas de gestion urbanisticos, el tratamiento del derecho de realojo y retorno
especial en el seno de estas actuaciones e incluso la exoneracién de cesiones de
plusvalias y dotaciones, asi como del cumplimiento de los estandares dotacionales
donde sea preciso para lograr el objetivo de la preservacion conjunta e integral de
la ciudad.

Por ultimo, para la definicion y delimitacién de las aMU de regeneracion y
renovacion en su caso de caracter integradas (aMU-RRi) se establecen dos
mecanismos fundamentales para la consecucion del objetivo. La nueva viabilidad
econdmica y la nueva equidistribucion especial. La viabilidad econémica aMU que se
define como una viabilidad econdmica de saldo negativo compensado por las
aportaciones individuales limitadas al antedicho limite del deber de conservacion. La
equidistribucion aMU, que frente a la equidistribucién clasica de reparto de
beneficios y cargas (de beneficios netos), se plantea como un reparto de costes
netos limitados al limite del deber de conservacion afecto a la actuacién. Para la
equidistribucion aMU, la ley establece dos esferas de equidistribucidén, por cuotas de
propiedad al interno de la propiedad y se remite a que se alcance una acuerdo entre
propiedades y en su defecto a que se defina una regla justa y equitativa, para lo
cual el criterio clasico de la superficie aportada (como en la reparcelaciéon) no sera
de utilidad y se plantea adoptar el criterio equitativo de participacion por el
incremento de valor y también en base al criterio de justicia de participar
atendiéndose a los deberes legales de la propiedad, haciendo que la propiedad no
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sea ajena a dicha condicidn, incluso bajo el régimen de las actuaciones urbanisticas,
cuestion que no habia sido posible en las actuaciones del urbanismo clasico.

Si la L3R define un modelo por la ciudad, subsumido y compilado en el TRLSR, Ila
STC 143/2017 ha venido a cercenar dicho modelo por la ciudad, asi como la
capacidad del Estado para dictar normas con esa finalidad, por considerar que es
una materia urbanistica. Sin embargo, varias comunidades auténomas han
adaptado sus regulaciones, que en algunos casos han replicado -cuasi-
miméticamente la regulacion anulada han evitado los efectos anulatorios de la STC
143/2017.

Porque parafraseando los maestros Garcia de Enterria y Parejo3>36:

El costo social de mantenimiento del sistema de basar el urbanismo sobre
la «conveniencia» de los propietarios en una sociedad moderna, que por si
sola impulsa el movimiento de concentracion urbana, es, pues, enorme; el
urbanismo real que de dicho sistema resulta, completamente negativo,; el
criterio de distribucion de las ventajas y de las cargas econdmicas del
urbanismo que a dicho sistema subyace (apropiacion exclusiva de las
ventajas por los propietarios de suelo [y edificios] atribucion de las cargas
a las Administraciones publicas, que nutren sus cajas del reparto fiscal
entre todos los ciudadanos), es un criterio manifiestamente insostenible.
Todo sistema hace asi crisis ante la conciencia social y se revela
insoportable, social, moral y politicamente.

Finalmente, concluir que todo este periplo describe la potencialidad de la
regulacion actual de las actuaciones sobre el Medio Urbano de regeneracién y
renovacion de cardcter integrada y constatar la definicion del nuevo paradigma de la
gestion en suelo urbanizado, con un nuevo modelo de intervencidn, mas justo y
sostenible para la preservaciéon de la ciudad.

35 Garcia de Enterra, E. &y Parejo, L.J. (1981: 428)
36 El inserto [y edificios] es del autor.
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LOS CUADERNOS DE INVESTIGACION URBANISTICA. El Departamento de Urbanistica y
Ordenacién del Territorio de la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de Madrid, lleva publicando
desde el afio 1993 la revista Cuadernos Investigacion Urbanistica, (Ci[ur]), para dar a conocer trabajos
de investigacién realizados en el area del Urbanismo, la Ordenacion Territorial, el Medio Ambiente, la
Planificacion Sostenible y el Paisaje. Su objetivo es la difusion de estos trabajos. La lengua preferente
utilizada es el espafiol, aunque se admiten articulos en inglés, francés, italiano y portugués.

La publicacién presenta un cardcter monografico. Se trata de amplios informes de la investigacion
realizada que ocupan la totalidad de cada numero sobre todo a aquellos investigadores que se inician,
y que permite tener accesibles los aspectos mas relevantes de los trabajos y conocer con bastante
precision el proceso de elaboracién de los mismos. Los articulos constituyen amplios informes de una
investigacion realizada que tiene como objeto preferente las tesis doctorales leidas relacionadas con
las tematicas del Urbanismo, la Ordenacion Territorial, el Medio Ambiente, la Planificacién Sostenible y
el Paisaje en las condiciones que se detallan en el apartado “Publicar un trabajo”.

La realizaciéon material de los Cuadernos de Investigacidon Urbanistica estd a cargo del Departamento
de Urbanistica y Ordenacion del Territorio de la Escuela Técnica Superior de Arquitectura de Madrid. El
respeto de la propiedad intelectual estd garantizado, ya que el registro es siempre en su totalidad
propiedad del autor y, en todo caso, con autorizacién de la entidad publica o privada que ha
subvencionado la investigacion. Esta permitida su reproduccién parcial en las condiciones establecidas
por la legislacién sobre propiedad intelectual citando autor, previa peticion de permiso al mismo, y
procedencia.

Con objeto de verificar la calidad de los trabajos publicados los originales seran sometidos a un
proceso de revisidon por pares de expertos pertenecientes al Comité Cientifico de la Red de Cuadernos
de Investigacién Urbanistica (RCi[ur]). Cualquier universidad que lo solicite y sea admitida por el
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