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PRIMERA PARTE. )
BASES ESTATALES PARA LA RENOVACION
DEL MARCO JURIDICO.

I. Fundamentos normativos y consecuencias del modelo urbanisti-

€O expansivo.

“La plaza del Mercado, en Pilares, estd formada por un ruedo de casucas
corcovadas, caducas, seniles. Vencidas ya por la edad, buscando una apoyatu-
ra sobre las columnas tullidas que se apuntalan en sus muletas y muletillas
y hacen el corrillo de la maledicencia. En este corrillo de viejas chismosas se
vierten todas las murmuraciones y cuentos de la ciudad. La plaza del Merca-
do es el archivo historico de Pilares” .

Seguramente hayan reconocido en esta estampa proxima al costum-
brismo a su autor, D. Ramon Pérez de Ayala, ovetense de nacimientoy
de padre terracampino, cuya prosa exquisita me permito tomar pres-
tada para iniciar la leccién inaugural del curso académico 2018/2019
en nuestra Universidad, al haber apreciado alguna concomitancia en-
tre la desgarradora descripcion de la plaza de Pilares —en realidad
El Fontan de Oviedo— que realiza Pérez de Ayala en su Tigre Juan
(Adagio, 1929) y el Derecho urbanistico, ambito del Derecho publico
sobre el que va a versar mi disertacion; aunque soy consciente de que
solo citar la denominacion de esta disciplina espanta a los estudiantes,
incluso a los mas concienzudos, porque, en efecto, hay pocos sectores
de nuestro ordenamiento juridico que sean mas complejos y prosaicos
que el Derecho urbanistico. Sin embargo, como insisto a mis alumnos
con el deseo de despertar en ellos el interés por la materia, las leyes,
los reglamentos y los planes urbanisticos a nadie deben dejar indife-
rentes, pues sobre el complejo normativo que forman se asientan las

ciudades y los pueblos, grandes o pequefios, en que vivimos; y del
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acierto con que haya sido concebido ese conjunto de normas depende
en buena medida que nuestras vidas seas placenteras o enojosas. De
ahi que haya asumido el riesgo que supone exponer un tema del que
soy consciente que puede aburrirles —si es asi les pido disculpas de
antemano—, aunque el poco tiempo de que dispongo espero que, ya
desde ahora, contribuya a tranquilizarles; ademds, aunque sea por la
vanidad a que en pequenas o dosis mayores somos proclives los pro-
fesores, confio en que algunos pasajes de mi intervencién les sean de
interés, al menos asi se podria compensar una parte del quebranto que

les cause mi exposicion.

1. El tema que he elegido, como reza el titulo de la leccion, trata de
un cambio de paradigma desde el urbanismo expansivo a la sosteni-
bilidad, un cambio que aunque se inicia no hace mucho mas de diez
anos atras y en él todavia nos hallamos inmersos en la actualidad, para
dar cuenta del mismo es preciso retrotraernos en el tiempo, incluso a
épocas que ya no son las propias de los estudios juridicos del momen-
to, por lo que me limitaré a recordar, como precedente mas remoto de
la normativa urbanistica a que aqui puedo referirme, la legislaciéon del
siglo XIX; centuria a lo largo de la cual el crecimiento de la poblacion
urbana, debido a la incipiente pero progresiva industrializacidn, llevo
a romper la hechura de las ciudades y villas heredadas del pasado,
enclaustradas hasta entonces dentro de las murallas medievales. Se
aprueba, asi, a lo largo de la segunda mitad de ese siglo la denomina-
da legislacion de ensanche y, ya a finales del mismo, la de saneamien-
to y reforma interior, con las que se pretenden mejorar las condiciones
higiénico-sanitarias —ambientales, diriamos hoy — de los espacios ha-
bitados, como contrapunto al notable incremento de la poblacién de

las ciudades que se produjo en ese periodo.
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Los instrumentos previstos en la decimondnica legislacion de en-
sanche y, sobre todo, de reforma interior y saneamiento, reiterados y
mejorados en las normas aprobadas a lo largo de la primera mitad del
siglo pasado, constituyen los antecedentes de la Ley sobre Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana, de 12 de mayo de 1956'; una ley que
bien puede ser considerada como el acta de nacimiento del moderno
Derecho urbanistico espafiol, pues una parte importante de sus princi-
pios y técnicas juridicas se hallan en la base de la legislacion de suelo y
urbanistica actual. Aunque solo sea por esto, conviene recordar que la
Ley del Suelo de 1956 hizo descansar en gran medida su espiritu mo-
dernizador en el planeamiento urbanistico, en los diferentes tipos de
planes que debian ser aprobados tras su entrada en vigor, por lo que
pronto pudo apreciarse que la acusada falta de aprobacion de aquellos
por parte de las Administraciones competentes supuso ya en aquel mo-
mento un obstaculo importante para que se lograra la racionalizacion
de los usos del suelo que habia pretendido el legislador con la aproba-
cion de la Ley del Suelo de 1956.

Asumido el relativo fracaso de esta ley, no tanto por su contenido,
sino por la falta de decision atribuible a las Administraciones publicas
competentes en la materia para avanzar en el proceso de planificacion
urbanistica que aquella demandaba, fue aprobada la Ley de 2 de mayo
de 1975, de reforma de la de 1956, la cual, respetando lo fundamental
de la ley reformada, pretendia mejorarla técnicamente y profundizar
algunas de las vias abiertas por ella. Posteriormente, la Ley del Suelo
de 1956 y la reforma operada en ella por la Ley de 1975 fueron objeto
de refundicion por el Real Decreto 1.346/1976, de 9 de abril, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Or-

! Para un conocimiento exhaustivo de la evolucién del Derecho urbanistico espafiol desde principios del
siglo XIX hasta la aprobacion de la Ley del Suelo y Ordenacion Urbana de 1956, vid., BASSOLS COMA,
M.: Génesis y evolucién del Derecho urbanistico espaiiol (1812-1956), Montecorvo, Madrid, 1973.
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denacion Urbana (TRLS 1976)°. Después, ya en el ano 1978, vendria su

desarrollo reglamentario®.

Por entonces, lograda una cierta estabilidad del marco normativo
urbanistico, cuando ya se empezaban a dar pasos importantes hacia la
aprobacion del planeamiento general en muchas de nuestras ciudades,
fue aprobada nuestra Constitucion, de la que pronto muchos espafo-
les, sin duda la mayoria, celebraremos la madurez de su cuadragésimo
aniversario y, con ello, implicitamente impugnaremos la senectud que
algunos la atribuyen. Pero sin distraernos del tema que nos ocupa, in-
teresa recordar, aunque sea obvio, que la Constitucion de 1978 puso
los fundamentos del Estado autonémico, lo que supuso, en lo atinente
al urbanismo, que las diecisiete Comunidades Auténomas constituidas
pudieran asumir competencias exclusivas en materia de ordenacion
del territorio, urbanismo y vivienda de acuerdo con lo dispuesto por el
articulo 148.1.32 C.E., posibilidad que, en efecto, los redactores de todos
los Estatutos de Autonomia, aprobados entre 1979 y 1983, aprovecha-
ron plenamente, lo que ha determinado que el urbanismo y la ordena-
cién del territorio pasaran a ser de responsabilidad autondmica, dando
lugar a un nuevo fundamento competencial que inmediatamente fue
avanzando con el traspaso de funciones y servicios desde la Adminis-

tracion del Estado a las nuevas Administraciones autondmicas en un

2 Ampliamente sobre el régimen urbanistico aplicable en estos anos, vid., PAREJO ALFONSO, L.: La orde-
nacién urbanistica. El periodo 1956-1975, Montecorvo, Madrid, 1979.

* En efecto, aprobado el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana en 1976,
se produjo su desarrollo reglamentario mediante la aprobacién de tres importantes normas: el Reglamen-
to de Planeamiento Urbanistico, aprobado por el Real Decreto 2.159/1978, de 23 de junio; el Reglamento
de Disciplina Urbanistica, aprobado por el Real Decreto 2.187/1978, de 23 de junio; y, finalmente, el Re-
glamento de Gestion Urbanistica, aprobado por el Real Decreto 3.288/1978, de 25 de agosto. A ellos hay
que afiadir el anterior Reglamento de Edificacién Forzosa y Registro Municipal de Solares, aprobado por
el Decreto 635/1964, de 5 de marzo; y todavia hay que dar cuenta de la aprobacién en esos afios de dos
importantes normas con rango de ley: el Real Decreto-Ley 3/1980, de 14 de marzo, sobre creacion de suelo
y agilizacion de la gestion urbanistica, y el Real Decreto-Ley 16/1981, de 16 de octubre, de adaptacion de
los Planes Generales de Ordenacién Urbana. Para un conocimiento en profundidad de esta normativa,
vid., GARCIA DE ENTERRIA, E. y PAREJO ALFONSO, L.: Lecciones de Derecho urbanistico, Civitas, Ma-
drid, 1981.

10
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proceso que, incluso, ya se habia iniciado con anterioridad, precisa-

mente en el conocido como periodo preautondmico.

Sin embargo, en ese primer decenio de Estado descentralizado, pese
a que el titulo competencial “urbanismo y ordenacion del territorio” es-
taba a disposicion de las Comunidades Auténomas, porque asi lo ha-
bian dispuesto sus Estatutos de Autonomia, lo cierto es que aquellas no
hicieron un uso generalizado de sus facultades legislativas en la mate-
ria, limitdndose a aplicar las normas urbanisticas preconstitucionales de
origen estatal, lo que supuso, en definitiva, la sustitucion de la Admi-
nistracion del Estado, que hasta entonces habia venido gestionando el
urbanismo en Espafia, por las recién creadas Administraciones autono-
micas, que pasaron de esta forma, a ejercer las competencias ejecutivas
en la materia.

El inicio de los afios noventa del pasado siglo coincide con una im-
portante reforma del ordenamiento urbanistico espafiol propiciada por
el legislador estatal. Se trata de la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma
del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, después integrada,
junto al anterior texto refundido de 1976, en el texto refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio. Reforma que fue impugnada
ante el Tribunal Constitucional por varias Comunidades Auténomas*,

* En efecto, la Ley 8/1990 y, después, el texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana de 1992 fueron recurridos ante el Tribunal Constitucional por varias Comunidades Auténomas,
sobre la base de que con ellos el legislador estatal se habia extralimitado en el ejercicio de sus competen-
cias, con invasion de las propias de las Comunidades Auténomas recurrentes en materia urbanistica y
de ordenacion territorial; si bien no todas las Comunidades Autonomas mantuvieron en sus recursos la
misma linea argumental, pues mientras en unos casos se propugnaba que el legislador estatal se habia
excedido de sus competencias para dictar buena parte de los preceptos que declaraba basicos o de aplica-
cion plena en la Ley 8/1990 y que carecia de competencias para establecer normas de caracter supletorio
en estas materias; alguna Comunidad Auténoma no discutié al Estado esta ultima posibilidad, es decir,
que este pudiera dictar normas supletorias en dichas materias, por lo que, de haber prosperado esta
postura —mantenida precisamente por la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén—, los preceptos
declarados basicos por la Ley 8/1990 que el Tribunal Constitucional considerd inconstitucionales al no
poder ser considerados como normas basicas, hubieran podido tener la condicién de normas de caracter

11
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cuyos recursos fueron resueltos por el maximo intérprete de la Consti-
tucién mediante la STC 61/1997, de 20 de marzo, que supuso la decla-
racion de inconstitucionalidad y nulidad por motivos competenciales
de mas de dos tercios del texto refundido de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana de 1992, dado que fue este texto legal el que

finalmente enjuicio el Tribunal Constitucional®.

La STC 61/1997 dio paso, como se puede deducir de lo sehialado, a un
periodo de incertidumbre acerca de la legislacion que resultaba aplica-
ble, situacion que aparecia incluso cercana al vacio normativo, que las
Comunidades Auténomas, al ser las competentes en la materia, trataron
de paliar con formulas no muy diferentes entre si, incorporando como
norma propia el texto refundido de la Ley de Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana de 1992 en su integridad o dictando normas urbanisticas
de urgencia, a la espera, en general, de que el Estado legislara de acuer-
do con los limites competenciales derivados de la doctrina mantenida
por la STC 61/1997.

supletorio, lo que habria permitido su vigencia junto a aquellos otros preceptos expresamente declarados
de aplicacién supletoria por la citada Ley 8/1990.

® La declaracion de inconstitucionalidad efectuada por la STC 61/1997 por motivos competenciales afectd
tanto a preceptos que el texto legal recurrido habia calificado de basicos y de aplicacion plena, como a
otros que habian sido declarados por dicha disposicién legal como de aplicacion supletoria. Ademas, en
la misma sentencia se declara inconstitucional y nulo el apartado primero de la disposicién derogatoria
Unica del propio texto refundido en el inciso referido al texto refundido de la Ley de Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana de 1976 y a los Reales Decretos-leyes 3/1980, de 14 de marzo, sobre creacion de suelo
y agilizacion de la gestion urbanistica, y 16/1981, de 16 de octubre, de adaptacion de Planes Generales
de Ordenaciéon Urbana, por lo que estas normas, al ser declarada inconstitucional la disposiciéon que las
habia derogado, recobraron nuevamente vigencia como normas estatales supletorias de la normativa
urbanistica autonomica, precisamente por haber sido dictadas con anterioridad a la aprobacion de la
Constitucion. De esta manera, dictada la STC 61/1997, la legislacion estatal en materia urbanistica que-
doé escindida en dos bloques: por un lado, los preceptos del texto refundido de la Ley de Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana de 1992 que no habian sido impugnados o que habian superado el control
de constitucionalidad, que por ello mantenian su caracter basico; y, por otro, debido a su caracter pre-
constitucional, el texto refundido de la Ley de Suelo y Ordenacién Urbana de 1976 y demas normas con
rango de ley citadas anteriormente que recobraron nuevamente su vigencia como normas supletorias, a
las que hay que afadir los reglamentos urbanisticos estatales, igualmente citados anteriormente, también
de aplicacion supletoria en relacién con la normativa autondmica dictada en la materia.

12
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La espera no fue muy larga, pues pasado un afno desde el citado pro-
nunciamiento constitucional, el legislador estatal aprobd la Ley 6/1998,
de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones®, con la que se
pretendia dotar de un régimen normativo basico y comun en la materia
a todo el pais, capaz de servir de marco para el ejercicio de las compe-
tencias normativas por parte de las Comunidades Autéonomas, sobre la
base de los titulos competenciales que la Constitucion reserva al Estado’.

Aprobada la Ley 6/1998, se puede decir que el ordenamiento urbanis-
tico espafiol inicia una senda de estabilidad, superando la incertidumbre
que lo habia caracterizado en los afios anteriores por las circunstancias
a que se ha hecho referencia, aunque la estabilidad no fue total, pues la

propia Ley 6/1998 fue objeto de algunas reformas posteriores®, a lo que

¢ Con anterioridad, menos de un mes después de haber sido dictada la STC 61/1997, el legislador estatal,
con la intencion de aumentar la libre competencia en la economia espafiola, aprobd el Real Decreto-Ley
5/1996, de 7 de junio, después transformado en la Ley 7/1997, de 14 de abril, mediante la que se introdu-
jeron medidas que pretendian ayudar a liberalizar el uso del suelo.

7 Como es conocido, el urbanismo y la ordenacion del territorio, al ser de titularidad autonémica, el legis-
lador estatal para dictar la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, tuvo que
hacer uso de otros titulos competenciales, sefialadamente los que indicaba la exposicion de motivos de
la dicha ley, es decir, la regulacién de las condiciones basicas para garantizar la igualdad en el ejercicio
del derecho de propiedad del suelo y la libre empresa en todo el territorio nacional (art. 149.1.1* C.E.), asi
como el establecimiento de las bases y coordinaciéon de la planificacién general de la actividad econdmica
(art. 149.1.13% C.E.) o, en fin, otros de incidencia en el urbanismo, como la regulacién de la expropiacion
forzosa, la responsabilidad patrimonial de las Administraciones ptblicas y el procedimiento adminis-
trativo comun (art. 149.1.18* C.E.). Consecuentemente con estos titulos competenciales, la Ley 6/1998
estableci6 una serie de reglas dirigidas a definir el contenido basico del derecho de propiedad del suelo
de acuerdo con la funcién social del mismo, tratando de asegurar la igualdad esencial de su ejercicio en
todo el territorio nacional. Sefialadamente, partiendo de la tradicional consideracién del urbanismo como
una funcién publica, definié las pautas basicas para la clasificacién del suelo, los derechos y deberes de
los propietarios, el régimen de valoracion del suelo y demads bienes inmuebles, la regulacién de la expro-
piacién forzosa en cuanto instrumento al servicio de la actuacién urbanistica y el régimen de la responsa-
bilidad patrimonial de la Administracion por causas relacionadas con el urbanismo.

8 La primera reforma de la Ley 6/1998 se realiz6 a través del Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, de
Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y Transportes, cuya finalidad fundamental
era incrementar la oferta de suelo susceptible de transformacién urbanistica y, mas aun, edificable. Dicha
reforme coincidi6 practicamente en el tiempo con la resolucién de varios recursos de inconstitucionali-
dad, planteados frente a la propia Ley 6/1998, mediante la STC 164/2001, de 11 de julio, sentencia que tuvo
mas bien un alcance interpretativo de algunas expresiones que contenia el articulado de la ley recurrida
y una escasa incidencia en el contenido de la misma, por lo que se puede decir que vino a ratificarla. La
segunda y ultima reforma de la Ley 6/1998 se llevé a cabo mediante la Ley 10/2003, de 20 de mayo, cuya
denominacién fue la misma que la del anterior Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, por lo que su
contenido iba en idéntica linea que este decreto-ley, como se podia deducir de su exposicion de motivos

13
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ha de anadirse la declaracién de inconstitucionalidad, ciertamente limi-

tada, de algunas de sus previsiones iniciales.

A la vista del camino recorrido por la legislacion urbanistica estatal
desde que fuera dictada la STC 61/1997, cuyos hitos fundamentales
han quedado anotados ut supra, se puede concluir que el legislador es-
tatal, dentro de los limites competenciales en que podia dictar normas
con trascendencia en el &mbito urbanistico y territorial, fundamental-
mente mediante la Ley 6/1998, trat6 de disefiar un sistema urbanistico
flexible y abierto a la libre competencia, del que formaba parte la idea
de facilitar la transformacion de suelo rural para usos urbanisticos, en
el convencimiento de que con ello se favorecia la actividad econdmica
y se contribuia a la contencién del precio de la vivienda por el abarata-
miento del precio del suelo que traeria el exponencial aumento de los
terrenos urbanizables; todo ello en la linea de lo que habia mantenido
el Tribunal de Defensa de la Competencia en un informe emitido en el
ano 1993 bajo el sugerente titulo “Remedios politicos que pueden favorecer
la libre competencia en los servicios y atajar el dafio causado por los monopo-
lios”.

Queda para la pura especulacidon aventurar como influy¢ la liberali-
zacion del uso del suelo que propicid la legislacion urbanistica vigente
en ese periodo en el crecimiento econdémico que experimentd Espafia
desde mediados de los afios noventa del pasado siglo hasta la irrup-
cién de la crisis econdémica en el afio 2007, asi como qué evolucién
hubieran tenido los precios de la vivienda si no se hubiera contado

con las ingentes superficies de suelo urbanizable que pudieron ser asi

(“Por lo que respecta al sector inmobiliario, las medidas que se adoptan pretenden corregir rigideces adversas en el
mercado como consecuencia del fuerte crecimiento de la demanda y la incidencia en los productos inmobiliarios del
precio del suelo, condicionada a su vez por la escasez de suelo urbanizable o urbanizado, segtin los casos. En conse-
cuencia, la reforma que se introduce habrd de incrementar la oferta del suelo al introducir flexibilidad en aquellas
previsiones normativas en vigor que pudieran limitarla, trasladando este efecto positivo al precio final de los bienes
inmobiliarios”).

14
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clasificadas al amparo de dicha legislacion liberalizadora. En esa dis-
puta de lo que fue y de lo que podia haber sido no me parece necesario
terciar, simplemente quiero dar testimonio de que a partir de que el
legislador estatal renovara la legislacion urbanistica, una vez dictada
la STC 61/1997, las Comunidades Autonomas fueron dotandose de sus
propios ordenamientos en la materia en plena sintonia con el marco
disenado por el legislador estatal, de lo que es buen ejemplo la Comu-
nidad Auténoma de Castilla y Leodn, la cual aprobd, en su V Legislatu-
ra, la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, a la que siguid algunos
anos mas tarde la aprobacién del Decreto 22/2004, de 29 de enero, por
el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo de la Comunidad.

2. Conocido el devenir del moderno Derecho urbanistico, aunque
sea el resultado de una apretada sintesis, podemos convenir que des-
de que la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana de 12 de
mayo de 1956 estableciera sus pilares el urbanismo en Espana se ha
ligado a un modelo de desarrollo territorial caracterizado por la ex-
pansion de lo urbano. Desde entonces, sin solucion de continuidad,
la ciudad se fue extendiendo en forma oleaginosa, al amparo de unos
instrumentos de planeamiento urbanistico que fueron traduciendo el
progresivo desarrollo econdmico que experimentaba nuestra sociedad
en la transformacion de terrenos rurales en suelo urbano mediante la
edificacion de las parcelas resultantes del proceso de urbanizacidn,
pero en paralelo se iba pasado por alto, en general, que la ciudad cons-

truida envejece.

Ademads, aun siendo cierto que esa ha sido la caracteristica mas des-
tacada de nuestro urbanismo durante decenios, también resulta indis-
cutible que en los afios anteriores a la crisis econdmica, cuyos sintomas
comienzan a evidenciarse en el afio 2007, ese modelo de desarrollo

urbanistico expansivo también se fue acelerando por una serie de cau-
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sas y circunstancias mas bien ajenas a la propia legislacion urbanistica,
de las que hay consenso en reconocer las siguientes: (1) el crecimiento
econdmico sostenido en el tiempo que experimentaba nuestro pais y,
con ello, la necesidad de mano de obra, lo que motivd un importante
aumento de la poblacién, sobre todo por la llegada a Espana de miles
de inmigrantes necesitados de vivienda; (2) el facil acceso a la financia-
cién de las Administraciones y de los particulares como consecuencia
de la bajada de las tasas de interés derivada de la implantacion de la
moneda Unica en Europa y de una politica monetaria expansiva; (3) y
los beneficios fiscales anudados a la adquisicion de la vivienda habi-

tual y, en algtin periodo, incluso, a la segunda vivienda.

Modelo urbanistico expansivo a cuyo desarrollo, en fin, también vi-
nieron a contribuir otros dos factores vinculados mas especificamente
a la propia legislacion urbanistica aprobada a finales del pasado siglo
bajo el impulso liberalizador del que ya he dado cuenta; asi, en primer
lugar, las facilidades que esta legislaciéon brindaba a la promocion de
las actuaciones de transformacién urbanistica de los terrenos, al posi-
bilitar la clasificacion como suelo urbanizable de aquellos terrenos que
no reunieran especiales caracteristicas o valores naturales susceptibles
de proteccidn, valores que, de existir, venian a ser casi los tnicos que,
bajo esa legislacion, podian determinar que se mantuviera su clasifi-
cacion como suelo no urbanizable’; y, en segundo lugar, la paralela

generalizacion en la legislacion urbanistica de las Comunidades Autd-

Y VAQUER CABALLERIA, M.: “Estudio introductorio”, en PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNAN-
DEZ, G.: Comentarios a la Ley de Suelo (Ley 8/2007, de 28 de mayo), Iustel, 2007, p. 30, hizo notar como
alguna Comunidad Auténoma pronto adapto6 su legislacion urbanistica a la consideracion residual del
suelo urbanizable que ofrecia la Ley 6/1998 y que, ademas, fueron muchos los municipios que revisaron
sus instrumentos de planeamiento general, concretamente, entre 1998 y 2006, 2.224, de los cuales 71 eran
capitales de provincia o municipios de mas de 50.000 habitantes; y hay que suponer que muchos de esos
municipios, con independencia de que la correspondiente legislacion autonémica se hubiera o no adap-
tado en materia urbanistica a los nuevos principios de clasificacion del suelo, tomarian como referencia
para la reclasificacién del suelo no urbanizable, como suelo urbanizable, el caracter residual de este que
imponia la legislacion estatal aprobada en 1998, para lo cual ofrecia el debido apoyo la disposicién tran-
sitoria segunda de la citada Ley 6/1998.
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nomas de la figura del agente urbanizador bajo distintas formas juri-
dicas, figura que también contribuy9 a facilitar la promocion y puesta
en marcha de ingentes procesos de urbanizacién de suelo, en algunos
casos con la oposicién e, incluso, el desconocimiento de los propieta-
rios del proceso de transformacion urbanistica de sus terrenos que se
estaba llevando a cabo, circunstancia esta altima que propicio la gene-
racion de problemas y reacciones que llegaron a ser planteadas ante

instituciones y érganos de la Unién Europea.

La coyuntura normativa, social y econémica, a que se ha hecho re-
ferencia, anim¢, incluso, a que muchos municipios apostaran por la
industria urbanistica como motor de su desarrollo econdémico, pro-
moviendo, mediante la clasificacion de suelo antes no urbanizable, la
urbanizacion y edificacion del mismo'?; con el anadido de que, ade-
mas, las normas liberalizadoras del uso del suelo que el Estado habia
aprobado y las Comunidades Autonomas, naturalmente, habian se-
cundado, admitian con total naturalidad la discontinuidad territorial
de los procesos de transformacion urbanistica del suelo clasificado

como urbanizable!

Todo ello fue contribuyendo al desarrollo de un tipo de ciudad
fruto de un modelo de desarrollo urbanistico disperso, con prolifera-
cion de formas de urbanizacion y edificaciéon en muchos casos de baja
densidad', generador de una intensa repercusion ambiental® a causa,

sobre todo, pero no solo, de la abundante destruccion de suelo agri-

1" GALERA RODRIGO, S.: “Urbanismo sostenible. Instrumentos juridicos para su ejecucion”, en EI nuevo
régimen del suelo, coord. G. Garcia-Alvarez, Gobierno de Aragén, Zaragoza, 2007, p. 37.

1 Vid,, QUINTANA LOPEZ, T.: “Las clases de suelo” en Derecho Urbanistico estatal y autondémico, obra
colectiva, coord. T. Quintana Lépez, Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pp. 208-212.

12 En algunos aspectos recuerda el modelo decimondnico de la ciudad jardin que perfila Ebenecer Howard
en su conocida obra Ciudades jardin del mafiana, version definitiva aparecida en 1902, y cuya influencia se
ha ido manifestando de forma intermitente desde entonces.

13 MORENO MOLINA, A. M.: Urbanismo y medio ambiente. Las claves del planeamiento urbanistico sostenible,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2008, pp. 19y ss.
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cola, forestal y del litoral que ha supuesto'*. Ademas, ese modelo de
urbanizacion y de asentamientos residenciales se ha ido comprobando
que resulta poco funcional y econémicamente muy costoso, tanto para
las Administraciones publicas, en cuanto obligadas a prestar los servi-
cios publicos en espacios urbanizados y habitados discontinuos, como
para los propios moradores de las viviendas ubicadas en esos espa-
cios, al tener que soportar los costes ocasionados por los continuos
desplazamientos que deben realizar, en muchos casos con sus propios
medios de transporte, para acudir a los centros de trabajo, docentes,
de comercio o de ocio, normalmente bastante distantes de sus lugares
de residencia; lo que hace que este modelo de ciudad también resulte

escasamente sostenible desde el punto de vista econdmico.

Este tipo de desarrollo urbanistico ha dado lugar a un tipo de ciu-
dad a menudo poco compacta, con escasa cohesion territorial, lo que
puede haber determinado, a la postre, una merma de la deseable co-
hesion social entre sus habitantes debido al aislamiento que, a la larga,
sufre una parte importante de quienes residen en urbanizaciones peri-

féricas en relacion con sus conciudadanos'®.

En fin, una forma de desarrollo urbanistico que, ademas, consumio
durante muchos afios la mayor parte de la inversion privada, una in-
version que con el cambio de coyuntura econémica que se produjo
a partir del ano 2007 en muchos casos no ha sido posible recuperar,
con el consiguiente quebranto para las entidades financieras pues, en
realidad, fueron estas las que habian financiado la mayor parte de los

proyectos de urbanizacion y edificacion, cuyos riesgos no fueron rigu-

4 AMEZCUA ORMENO, E.: “La renovacién urbana como manifestacién del paradigma sostenible”,
RDUyMA, ntim. 285 (2013), p. 96.

15Vid., las esclarecedoras reflexiones de FARINA TOJO, J.: “Ciudad sostenible, rehabilitacién y regenera-
cién urbana”, en Rehabilitacion y regeneracién urbana en Espaiia. Situacion actual y perspectivas, ed. J. Tejedor
Bielsa, Gobierno de Aragén, Zaragoza, 2013, pp. 20 y 21.
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rosamente calculados por sus gestores, con lamentables y bien conoci-
das consecuencias sobre el sistema financiero espanol; en detrimento
todo ello, ademas, de la conservacidn, la rehabilitacién y la recupera-
cién de la ciudad existente's, pues todos los agentes llamados a parti-
cipar en ese modelo de urbanismo desarrollista, es decir, las Adminis-
traciones, las entidades bancarias, los promotores inmobiliarios, los
constructores, los propietarios de terrenos y los adquirentes del pro-
ducto resultante del proceso de transformacion urbanistica (viviendas
u otros tipos de inmuebles), en general sucumbieron a la expectativa
de obtener suculentas plusvalias, cuando no ganancias injustificadas
mediante prdcticas especulativas e, incluso, en algunos casos, reali-
zando operaciones ciertamente punibles'’; agentes entre los que, sefa-
ladamente, como se ha indicado, también se encontraban las propias
Administraciones publicas, toda vez que durante afios encontraron en
el desarrollo urbanistico expansivo una forma de financiar el creciente
gasto publico demandado por una sociedad erréneamente persuadida

de que las bases del crecimiento econémico eran seguras.

Entre tanto, como débil contrapunto al predominante modelo ex-
pansivo del urbanismo que acogia el ordenamiento juridico nacido a
mediados del siglo pasado e impulsado a finales del mismo, se mante-
nia el tradicional deber de los propietarios de conservar los inmuebles
en condiciones adecuadas de seguridad, salubridad y ornato publico,
como carga vinculada a la propiedad y forma de cumplimiento de su
funcién social; carga o deber del propietario que desde tiempo atras

ha venido operando como reverso de la situacion de ruina econdmica

16 LOPEZ RAMON, F.: Introduccién al Derecho urbanistico, Marcial Pons, tercera edicién, Madrid, 2009, p-
30.

7 CRUZ ALLI ARANGUREN, J. C.: “La corrupciéon, mal endémico del urbanismo espafiol”, RDUyMA,
num. 257, 2010, pp. 89-115; y RAMALLO LOPEZ, F. E.: “Gestién urbana sostenible: La necesaria revision
de las técnicas para evitar la corrupcion y la especulacion urbanistica. Hacia una nueva gobernabilidad
urbana sostenible”, en F. C. Castillo Blanco (dir.) y F. Ramallo Lépez (coord.), Claves para la sostenibilidad
de ciudades y territorios, Thomson/Aranzadji, 2014, pp. 215-221.
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de las edificaciones, situacion que, una vez declarada por la Admi-
nistracion competente, ha venido constituyendo el limite al deber de
conservacion y, en su caso, el paso previo a la orden de demolicion de

la edificacion’s.

En esa misma linea, frente el dominante urbanismo expansivo de
esa época, han operado también determinados instrumentos tradicio-
nales concebidos por la legislacion estatal para intervenir en la ciudad
ya construida, como son los planes especiales de saneamiento y, sobre
todo, los planes de reforma interior, ademads de otros instrumentos de
idéntica o similar denominacion y contenido previstos en las legis-
laciones urbanisticas autondémicas para proporcionar nuevos equipa-
mientos e infraestructuras en suelo urbano o para sustituir aquellos

que estuvieran obsoletos.

Mencidn aparte, también como conjunto de instrumentos juridicos
al servicio de la recuperacion de la ciudad construida, merece la regu-
lacién de la rehabilitacion urbana, al haber dado soporte a una parte
de la funcion publica en materia urbanistica que se ha ido afianzando
en Espafa desde principios de los afos ochenta del pasado siglo®;
porque, en efecto, en aquel momento el legislador estatal pretendio

18 A partir de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoraciones del suelo,
junto al deber de demolicién se previd, como alternativa a este, el cumplimiento de las normas sobre re-
habilitacion urbana, siempre dentro de los limites econémicos del deber de conservacién que pesan sobre
el propietario de las edificaciones. Con mayor amplitud, QUINTANA LOPEZ, T.: “De la conservacién de
las edificaciones a la regeneracion de la ciudad existente. Claves de la evolucién”, RUyE, nam. 24 (2011),
pp- 49y 50.

19 Resulta llamativo que en un contexto también dominado por otra crisis econémica, no faltaran quienes
de forma premonitoria clamaron por un urbanismo menos expansivo y mas atento a la conservacién y
recuperacion de lo construido, como el profesor Garcia de Enterria, que expreso su influyente opinioén en
una conferencia pronunciada en Madrid el 4 de noviembre de 1983 ante la Asamblea de Hispania Nostra,
cuando mantuvo que “el tema central del urbanismo actual no es el de colonizar nuevos espacios intentando
inventar nuevas formulas de asentamiento humano, sino el de reconstruir, recuperar los viejos centros urbanos,
rehabilitarlos y reequiparlos. Este es un tema tipico del patrimonio cultural, y, ademds, un tema especialmente
oportuno para ser planteado hoy, cuando la crisis que padecemos ha hecho que se detenga el proceso frenético de la
construccion de nuevas viviendas”, GARCIA DE ENTERRIA, E.: “Consideraciones sobre una nueva legisla-
cion del patrimonio artistico, historico y cultural”, REDA ntim. 39 (1983), pp. 589 y 590.
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sentar las bases de la politica de rehabilitacion a través de una regula-
cion sustantiva acompanada del impulso econdmico que proporciona-
ban las medidas de fomento que iban previendo los sucesivos planes
estatales de vivienda aprobados cada cuatro anos, dando lugar a un
marco normativo que después se fue engrosando con las disposiciones
sobre rehabilitacion urbana que fueron aprobando las Comunidades
Auténomas en ejercicio de sus competencias en materia de urbanismo

y vivienda.

Un marco normativo relativo a la rehabilitacion que en su conjunto
ha venido pivotando durante decenios sobre la distincion entre dos
tipos de actividad rehabilitadora. Por un lado, la aislada o de elemen-
tos arquitectdnicos aislados, es decir, sin atender a las implicaciones
o conexiones de dichos elementos con el entorno urbano, tipo de re-
habilitacién que se ha apoyado en el doble soporte constituido por el
deber de conservacion de los propietarios de los edificios de que fue-
ran titulares y las medidas de fomento de la rehabilitacion que han ido
aportando los sucesivos planes plurianuales de vivienda aprobados
por el Estado conjuntamente con las propias medidas de ordenacion
y fomento adoptadas por casi todas las Comunidades Autéonomas.
Por otro, la rehabilitacion integral, que sin prescindir de los elemen-
tos arquitectdnicos individuales, tenia por objeto la recuperacion del
conjunto de elementos diversos y profundamente vinculados que for-
man un determinado conjunto o espacio urbano, tipo de rehabilitacion
urbanistica cuyo origen también se remonta a las primeras normas

sobre rehabilitacion urbana que se aprueban en Espana®, pero que

20 Sobre la rehabilitacion urbana en ese contexto normativo, vid., los estudios de ROCA ROCA, E.: “La
rehabilitacién urbana: aspectos juridicos”, RDU, nam. 90 (1984); LOPEZ RAMON, F.: “Perspectivas ju-
ridicas de la rehabilitacion urbana, REDA, nim. 43 (1984); PORTO REY, E.: “De la conservacion indivi-
dualizada del patrimonio inmobiliario a su rehabilitacion integrada en el planeamiento urbano”, RDU,
num. 109 (1988); QUINTANA LOPEZ, T.: La conservacién de las ciudades en el moderno urbanismo, Instituto
Vasco de Administracion Pablica, Ofate, 1989 y “De la conservacion de las edificaciones a la regeneracion
de la ciudad existente. Claves de la evolucion...”, cit., pp. 46 a 49; TEJEDOR BIELSA, ]J. C.: “Deber de
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fue objeto de especial consideracién mas tarde por el redactor del Real
Decreto 2.066/2008, de 12 de diciembre, por el que se reguld el Plan Es-
tatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, con la voluntad de dotar
a la politica de rehabilitaciéon de unos instrumentos mas avanzados
e integradores, en el marco de tres programas de rehabilitacion inte-
gral y renovacién urbana para actuar, respectivamente, sobre dreas
de rehabilitacion de conjuntos historicos, centros histdricos, centros
urbanos, barrios degradados y municipios rurales (ARIS); sobre areas
de renovacion urbana (ARUS); y para la erradicacion del chabolismo.
Con descripcion del objeto de cada programa, de las condiciones de
los beneficiarios, de la financiacion de las actuaciones y, en su caso, de

las condiciones de las areas?'.

II. Los principios de la sostenibilidad urbanistica llegan a Espana
desde Europa.

El modelo de urbanismo claramente expansivo a que se ha hecho
referencia en el apartado precedente todavia se hallaba plenamente
asentado entre nosotros aun cuando, coetdneamente, fuera de Espafia
se avanzaba en direccion contraria a la busqueda de formas de de-

sarrollo urbano mas acordes con un uso mads racional del suelo y, en

conservacion, ruina y rehabilitacién al servicio de la regeneracion de la ciudad”, Revista Aragonesa de
Administracion Publica, nam. 14 (1999), pp. 240 y ss.; GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S.: La rehabilitacion
urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998 y “La rehabilitacién urbanistica. Legislacion, problemas, lineas de
futuro”, RDUyMA, ntim. 172 (1999), pp. 89 a 124.; GARCIA GARCIA, M. J.: El régimen juridico de la reha-
bilitacion urbana, Institucién Alfonso el Magnanimo, Valencia, 1999; y “Desarrollo urbano sostenible versus
crecimiento descontrolado: una vuelta a la rehabilitacién urbanistica”, Revista Aragonesa de Administra-
cion Publica, niim. 33 (2008), pp. 217- 246, donde la autora ya se hace eco del nuevo enfoque que aporta
al urbanismo la exposicién de motivos de la, entonces recién aprobada, Ley 8/2007, de 28 de mayo, de
Suelo, en favor de la recuperacion de la ciudad construida. Mas recientemente, IGLESIAS GONZALEZ,
F.: “Régimen juridico de la proteccién publica a la rehabilitacion”, en Rehabilitacién y regeneracién urbana
en Espaiia. Situacién actual y perspectivas, cit., pp. 147-164.

21 En efecto, en el citado real decreto se disponian el objeto de cada programa, las condiciones de los be-
neficiarios de las ayudas, la financiacion de las actuaciones y las condiciones de las areas; vid., sobre esa
norma, MENENDEZ REXACH, A.: “Instrumentos juridicos para la rehabilitacién urbana”, RDUyMA,
num. 270 (2011), pp. 25-27.
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general, de los recursos naturales®. Es cierto que en la plenitud del
modelo urbanistico “desarrollista” no faltaron en nuestro pais voces
criticas que alertaban sobre su insostenibilidad®; o quienes desde bien
temprano dieron cuenta de los principios en que se pretendia asentar
el nuevo urbanismo sostenible en Europa*, contribuyendo con ello a
la difusion y el conocimiento entre nosotros de diferentes documentos
que, con distintas denominaciones y origenes, en muchos casos solo
formaban parte del llamado Derecho blando que la Union Europea
iba generando a partir de los principios asentados en los Tratados y
con base en las competencias que sus instituciones tienen reconoci-
das®; documentos que, aunque en su mayor parte fueran de cardcter
orientador para los poderes publicos de los Estados miembros al es-
tar privados de verdadera sustancia normativa, fueron ocupando la

atencion de nuestra doctrina® y, con ello, se fue abriendo un debate

2 Fuera de Europa ese debate también se produce y sus ecos han llegado hasta nosotros, vid, por ejemplo,
en el caso de Estados Unidos, SALOM PARETS, A.: “Reflexiones en torno a la limitacion del crecimiento
urbanistico. La importancia del factor poblacional. Referencia al urban sprawl en el marco del Derecho
urbanistico de los Estados Unidos de Norteamérica”, RUyE, num. 25 (2012), pp. 180-196.

5 Asi, LOPEZ RAMON, F.: “Principios generales y urbanismo sostenible en la Ley de Suelo de 20077,
RUyE, num. 16 (2007), p. 16; y PAREJO ALFONSO, L.: “De la urbanizacién a la regeneracion de lo urbano
y de la conservacién a la rehabilitacion de lo edificado; reflexion a propdsito del Proyecto de Ley de Eco-
nomia Sostenible”, Patrimonio Cultural y Derecho, nam. 14 (2010), pp. 101-103.

* Entre otros, PAREJO NAVAJAS, T.: La estrategia territorial europea. La percepcion comunitaria del uso del
territorio, Marcial Pons, Madrid, 2004; y LOPEZ RAMON, F.: “Fundamentos y tendencias del urbanismo
supranacional europeo”, RUyE, num. 9 (2004), pp. 71-80.

% Vid., PONCE SOLE. J.: “Desarrollo territorial y urbanistico y buena administracién mediante la activi-
dad de planificacién en la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo”, El Derecho Urbanistico del Siglo XXI. Libro
Homenaje al Profesor Martin Bassols Coma, AA.VV, tomo II, Reus-Registradores de Espana, Madrid, 2008,
pp- 491y 493.

2% Vid,, MENENDEZ REXACH, A.: “Urbanismo sostenible, clasificacién del suelo y criterios indemniza-
torios: estado de la cuestion y algunas propuestas”, RDUyMA, nam. 200 (2003), pp. 137-140; LORA-TA-
MAYO VALLVE, M. M.: Derecho urbanistico y medio ambiente, Hacia el desarrollo urbano sostenible, Dykin-
son, Madrid, 2006; RAZQUfN LIZARRAGA, J. A.: “La integracion entre urbanismo y medio ambiente:
hacia un urbanismo sostenible”, Revista Juridica de Navarra, nim. 42 (2006); FERNANDEZ DE GATTA
SANCHEZ, D.: “Medio ambiente, urbanismo y edificacién: de la politica de la Unién Europea al Cédigo
Técnico de la Edificacién y a la nueva Ley de Suelo” RDUyMA num. 235 (2007), pp. 29 y ss.; MORENO
MOLINA, A. M.: Urbanismo y medio ambiente.. .cit., pp. 102 y ss.; ARENAS CABELLO, F. J.: “Urbanismo
y edificacion sostenible”, en EI Derecho urbanistico del Siglo XXI...cit., pp. 120-123.; LOPEZ RAMON, F.:
Introduccion...cit., pp. 33 y 34; GONZALEZ BUSTOS, M2. A.: Derecho urbanistico. Guia tedrico-prictica, T.
Quintana Loépez (dir), Tirant lo Blanch, primera edicién, Valencia, 2011, pp. 41-43 (también se puede con-
sultar la segunda edicion de esta obra publicada en la misma editorial en el afio 2015).
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que iba a poner en entredicho el modelo urbanistico precedente y fa-
vorecer el cambio de rumbo de nuestro ordenamiento juridico hacia
un urbanismo mas sostenible”’. Cambio que de forma premonitoria
tuvo su reflejo en algunas leyes autondmicas urbanisticas y de ordena-
cidn territorial®, para ser finalmente asumido por el legislador estatal
mediante la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, a la que me referiré
mas adelante, en la medida en que constituye un hito en el cambio de

modelo del que me vengo ocupando.

En lo que ahora interesa, parece oportuno dejar simple constancia
delos mas importantes documentos y lineas directrices que pretendian
guiar el urbanismo hacia la sostenibilidad en Europa®. Para ello, hay
que recordar el conocido como Libro Verde sobre el Medio Ambiente
Urbano, formulado por la Comisién de las Comunidades Europeas
en el afo 1990, documento en el que se mantenia que la competencia
sobre la proteccion del medio ambiente, que ya entonces reconocia el
articulo 130 R del Tratado de la Comunidad Econdmica Europea en
el &mbito comunitario®, legitimaba a las instituciones europeas para

perfilar una estrategia comunitaria sobre el medio ambiente urbano,

¥ Destacando la virtualidad del Derecho blando en la materia que nos ocupa como anticipo de futuras
previsiones verdaderamente normativas, LOPEZ RAMON, F.: “Fundamentos y tendencias del urbanis-
mo supranacional europeo”, RUyE, nim. 9 (2004), pp. 71-80.

2 Da cuenta de ello, PONCE SOLE, J.: “Desarrollo territorial y urbanistico y buena administraciéon me-
diante la actividad de planificacion en la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo...”, cit., p. 494.

» El analisis de esos documentos y lineas directrices del nuevo urbanismo dio lugar a que nuestra doc-
trina ofreciera ltcidas reflexiones sobre las apreciables diferencias entre el modelo urbanistico espafiol y
el que mostraban dichos textos. Una muestra del nuevo estado de opinién que pronto iba a imponerse
en la doctrina espafola a partir del contraste entre nuestro urbanismo tradicionalmente desarrollista,
caracterizado en los ultimos afios del siglo pasado por las disputas competenciales entre el Estado y las
Comunidades Auténomas y la liberalizacion del uso del suelo, con el urbanismo mas conservacionista,
caracterizado por una planificacion urbana mas estratégica y participativa, con objetivos plurifuncionales
y multiculturales, procedente de Europa, en LOPEZ RAMON, F.: “Fundamentos y tendencias del urba-
nismo supranacional europeo...”, cit., especialmente p. 80.

3 Afios después, sefiala GALERA RODRIGO, S.: “Urbanismo sostenible...”, cit., p.18, que las acciones
comunitarias relativas al desarrollo urbano sostenible se apoyan en una doble base juridica, no solo sobre las
previsiones del Derecho originario en relacion con el medio ambiente, sino también sobre la pretendida cohesion
territorial y econdémica.
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lo que ya anticipaba que andando el tiempo el Derecho comunitario
del medio ambiente superaria el limite de los recursos naturales y la
degradacién de los elementos de la naturaleza, como objeto de con-
sideracion, para trascender a &mbitos diferentes sobre la base de la
necesaria penetracion de la politica comunitaria del medio ambiente
en cualquier otra politica diferente. De ahi que, con razon, se llegara a
afirmar que “la concepcion y organizacion de las ciudades es ahora un ob-
jetivo prioritario de la requlacion ambiental, al considerarse que los objetivos
ambientales que puedan establecerse al margen de este objeto adolecen de un
enfoque parcial y necesariamente ineficaz”*, postulado ultimo que podria
sintetizarse en restablecer un modelo de ciudad diversa y multifuncio-

nal en la Europa de los ciudadanos®.

Pocos afos después del citado Libro Verde fue aprobada la conocida
como Carta de Ciudades Europeas Sostenibles®, influyente documen-
to suscrito en Aalborg, en 1994, por representantes de casi un centenar
de ciudades europeas que supuso un impulso al compromiso de crear
las Agendas 21 a partir de la simple mencion que de él se habia hecho
en la Conferencia de Rio de 1992. Afios mas tarde, tras ser aprobados
otros documentos de interés a nuestros efectos pero que basta con un
simple recordatorio®, es destacable que, tras la larga gestacion de una
década, finalmente, en un Consejo Informal de Ministros de paises de

la Union Europea responsables de la ordenacion del territorio, cele-

3 GALERA RODRIGO, S.: “Urbanismo sostenible...”, cit., p. 19.
2 Sobre este documento, LOPEZ RAMON, F.: “Fundamentos y tendencias...”, cit., pp. 72 a 74.

% También inciden sobre la necesaria sostenibilidad de las ciudades europeas otros documentos posterio-
res, entre otros, el “Programa de Acciéon de Lille” aprobado por el Consejo Informal de Ministros sobre
Asuntos Urbanos, celebrado en Lille en 2000; el “Urban Acquis”, acordado en el Consejo de Ministros
Informal sobre Politicas Urbanas, celebrado en Rotterdam en 2004; y el “Acuerdo de Bristol”, adoptado
en el Consejo Informal de Ministros sobre Comunidades Sostenibles, celebrado en esa ciudad britanica
en 2005.

* Principalmente, el informe dado a conocer en 1996 bajo el titulo “Ciudades europeas sostenibles”, ela-
borado por el “Grupo de expertos sobre el ambiente urbano” que previamente habia instituido la propia
Comunidad Europea en 1991, y la Comunicacién de la Comision de la Comunidad Europea formulada en
1997 como “Marco de actuacion para el desarrollo sostenible en la Unién Europea”.
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brado en Potsdam los dias 10 y 11 de mayo de 1999, fue alumbrada la
denominada Estrategia Territorial Europea con la pretension de supe-
rar los limites surgidos del desarrollo exclusivo de las politicas secto-
riales, en la idea de que resulta mds positivo una vision integradora de
los diferentes sectores que se proyectan sobre el territorio, poniendo
de relieve dos de los objetivos de la politica territorial en el &mbito de
la Europa comunitaria, como son el control de la expansion urbana
mediante un sistema de desarrollo equilibrado, sostenible y policén-
trico de las ciudades, y la proteccion de la naturaleza y el patrimonio

cultural.

El Sexto Programa de Accion de la Comunidad Europea en materia
de medio ambiente (2001-2012) llega a prever el desarrollo de hasta
siete estrategias tematicas, de las que es destacable a nuestros efec-
tos un primer documento elaborado como Comunicacion de la Co-
mision en el afio 2004, denominado “Hacia una Estrategia Tematica
sobre Medio Ambiente Urbano”, cuyo contenido se proyecta sobre los
siguientes cuatro ambitos de actuacion bajo la dptica de la sostenibi-
lidad: gestién urbana, transporte urbano, construccion y urbanismo?;
documento al que sigue propiamente la “Estrategia Tematica para el
Medio Ambiente Urbano”, aprobada por la Comision como Comu-
nicacion a principios del afio 2006, en la que se ponen de manifiesto
los que se consideran los problemas mads acuciantes con los que se
enfrentan la mayor parte de las ciudades europeas, tales como la mala
calidad del aire, los elevados niveles de trafico y congestion, el ruido,
las edificaciones de baja calidad, los terrenos abandonados, las emi-
siones de gases con efecto invernadero, la expansion incontrolada de
la ciudad y la produccién de residuos y aguas residuales; destacando

con relacion al uso del suelo, la necesidad de que sean promovidas

% Sobre el contenido de este documento, vid.,, GALERA RODRIGO, S.: “Urbanismo sostenible: La politica
europea del medio ambiente urbano”, RDUyMA, ntiim. 224 (2006), pp. 160-171.
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politicas que permitan la utilizacién sostenible del suelo, evitando el
crecimiento urbano desordenado, el sellado masivo del suelo y la pér-
dida de habitats naturales, y, en general, abogando por el disefio de
enfoques integrados para la solucion de los problemas enunciados, asi
como por la cooperacion entre los diferentes niveles de decision que

representan el comunitario, el nacional y el local*.

En la Reunion Informal de Ministros sobre Desarrollo Urbano y Co-
hesion Territorial, celebrada en Leipzig los dias 24 y 25 de mayo de
2007, fueron aprobados dos documentos de importancia a nuestros
efectos.

La denominada “Agenda Territorial de la Uniéon Europea-Hacia
una Europa mas competitiva y sostenible de regiones diversas”, en
la que se vuelve a incidir en los objetivos asumidos en la Estrategia
Territorial Europea; particularmente en los tres siguientes: promover
un sistema urbano equilibrado y policéntrico y una nueva asociacion
urbano-rural; asegurar la paridad del acceso a las infraestructuras y
al conocimiento; y el desarrollo sostenible, gestion prudente y protec-
cion del patrimonio natural y cultural.

Precisamente en esa misma reunion de ministros, como segundo
documento de interés, fue acordada la “Carta de Leipzig sobre Ciuda-
des Europeas Sostenibles”, documento que contiene dos importantes
recomendaciones: en primer lugar, priorizar los enfoques relacionados
con la politica integrada de desarrollo urbano considerando la impor-

tancia de favorecer la competitividad de las ciudades europeas me-

% Al sentido de la Estrategia Tematica Europea del Medio Ambiente Urbano que se acababa de aprobar se
debid la adopcion de la Estrategia de Medio Ambiente Urbano (2006), cuya pretension era ir adaptando
la realidad espafiola a los principios de aquella. Posteriormente, en 2011, se aprob¢ la Estrategia Espafola
de Sostenibilidad Urbana y Local, documento que partia de una reflexion critica sobre la situacion, a la
que seguia un analisis y un diagndstico de las areas tematicas que su redactor consideraba prioritarias,
como eran lo territorial y lo urbano, los instrumentos urbanisticos, la accesibilidad, la movilidad y el
transporte, la gestion y la gobernanza urbana, la edificacion y la rehabilitacion, y el cambio climatico.

27



Tomds Quintana Lopez

diante distintas estrategias que, se considera, contribuyen a ello, como
son: en primer lugar, la creacion y consolidacion de espacios publicos
de alta calidad, la modernizacion de las redes de infraestructuras y
mejora de la eficiencia energética, asi como la innovacion proactiva y
las politicas educativas; y, en segundo lugar, prestar especial atencion
a los barrios menos favorecidos de las ciudades, para lo que se consi-
dera que pueden ser positivas las siguientes estrategias de accion: la
mejora del medio ambiente fisico, el fortalecimiento a nivel local de la
economia y el mercado laboral; la educacion proactiva y las politicas
de formacion para nifios y jovenes, asi como el fomento del transporte

urbano eficiente y asequible.

También, sobre todo, tiene especial interés en nuestro caso la conocida
como “Declaraciéon de Toledo” acordada —bajo la presidencia espafiola
de turno— en la Reunion Informal de Ministros de Desarrollo Urbano
el 22 de junio de 2010, al destacar la importancia de la regeneracion

urbana integrada y su potencial estratégico para un desarrollo urbano

¥ Con anterioridad se habian acordado otros importantes documentos como la “Declaraciéon de Mar-
sella”, en la Reunion Informal de Ministros sobre Desarrollo Urbano en el afio 2008, mediante la que se
propone un “marco europeo de referencia para la ciudad sostenible”; la “Agenda de Barcelona” con la
denominacién de “Hacia una Agenda Local Europea”, acordada por la Cumbre Europea de Gobiernos
Locales en febrero de 2010, en la que se realizan propuestas a favor de la cohesion territorial; la Estrategia
“Europa 2020: Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador”, aprobada por el
Consejo Europeo de 17 de junio de 2010; y, en fin, particularmente, el Dictamen del Comité de las Regio-
nes, aprobado en el Pleno celebrado los dias 9 y 10 de junio de 2010, y el Dictamen del Consejo Econémico
y Social Europeo “La necesidad de aplicar un enfoque integrado de regeneracion urbana”, fechado el 27
de mayo de 2010, que coinciden no solo casi en el tiempo con la Declaracion de Toledo, sino también en la
necesidad de acometer la regeneracion integrada de las ciudades. En todo caso, es oportuno indicar que
estos y otros documentos son citados expresamente en la Declaracion de Toledo como considerados por
los redactores de esta tltima. Con posterioridad, bajo la presidencia de Hungria, el 19 de mayo de 2011,
en la reunién informal de Ministros responsables de la Ordenacion del Territorio y Desarrollo Territorial,
se acordo la Agenda Territorial de la Unién Europea 2020, “Hacia una sociedad integradora, inteligente
y sostenible para una Europa de regiones diversas”, documento que pretende servir de orientacién a la
politica territorial de la Unién Europea, enfatizando la necesidad de considerar las caracteristicas de cada
lugar con objeto de extraer de ellas las maximas potencialidades. Casi coetaneamente estan fechados el
Dictamen del Consejo Econdmico y Social Europeo sobre el tema “La necesidad de aplicar un plantea-
miento integrado a la rehabilitaciéon urbana” (Dictamen exploratorio), sesién plenaria de los dias 26 y 27
de mayo; y el Dictamen del Comité de las Regiones “El papel de la regeneracion urbana en el futuro del
desarrollo urbano en Europa”, 85° Pleno, celebrado los dias 9 y 10 de junio de 2010.
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mas inteligente, sostenible y socialmente inclusivo, para lo cual los re-
dactores del documento subrayaban la importancia de diversas accio-
nes, de las que prioritariamente debemos considerar en nuestro caso la
aplicacion de estrategias de desarrollo urbano integrado, con una visién
global y exhaustiva de la ciudad, convenientemente enmarcadas dentro
de una perspectiva territorial que promuevan armoniosamente todas
las dimensiones de la sostenibilidad de un modo integrado, tanto en los
nuevos desarrollos urbanos como en las dreas ya consolidadas de la ciu-
dad; la renovacién y rehabilitacion del parque de vivienda existente; y
la idoneidad del reciclaje urbano y/o el planeamiento urbano compacto,
donde sean apropiados, como estrategias para minimizar el consumo
de suelo, previniendo la transformacién innecesaria de suelo virgen o
de zonas naturales en suelo urbanizado y, por lo tanto, controlando y

limitando la dispersion urbana®.

Como sintesis de los contenidos que ofrecen los mas importantes do-
cumentos de raiz europea que promueven el denominado urbanismo
sostenible, se han identificado con acierto los siguientes principios de
actuacion en la materia: evitar el crecimiento desmesurado y disperso
de la ciudad, con amplias zonas urbanas de baja densidad discontinuas;
asegurar un urbanismo en el que se mezclen los usos; recuperar el suelo
urbano frente al desarrollo masivo de suelo urbanizable; y limitar, en

general, la transformacién de suelo®.

3 Sobre el contenido de la “Declaracion de Toledo”, PAREJO ALFONSO, L.: “De la urbanizacién a la
regeneracion de lo urbano...”, cit. Abunda en la idea del enfoque integrador del desarrollo urbano que
preconiza la Declaracién de Toledo, ALONSO IBANEZ, M2, R.: “De la politica urbanistica a la politica
urbana: los retos actuales del Derecho urbanistico”, RDUyMA, num. 277 (2012), especialmente p. 26.

¥ VERA JURADOQO, D. ]J.: “Criterios generales sobre los limites al planeamiento urbanistico y territorial
para la contencion del crecimiento urbano”, en Claves para la sostenibilidad de ciudades y territorios..., cit., p.
204. En general, sobre la influencia del Derecho de la Unién Europea en sus diferentes manifestaciones en
nuestro ordenamiento, vid., BASSOLS COMA, M.: “La contribucion del Derecho Comunitario Europeo a
la transformacion del Derecho urbanistico espafiol”, La Administracion piiblica entre dos siglos. Homenaje a
Mariano Baena del Alcizar, INAP, Madrid, 2010, pp. 1451 y ss.
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Pero la sostenibilidad urbanistica como desideratum ha desbordado
los limites geograficos de Europa y de otros paises desarrollados para
convertirse en uno de los objetivos impulsados por las Naciones Unidas
mas recientemente en el marco de la Nueva Agenda Urbana®. Como fa-
cilmente puede apreciarse de la lectura de este documento —el tercero
de los elaborados con una cadencia de veinte afios*' — todo su contenido
se halla afectado por una vision global de los problemas relativos a los
temas que aborda, por lo que se tiene presente, como no puede ser de
otra forma tratandose de un documento gestado en el seno de las Nacio-
nes Unidas, la situacidon no solo de los paises desarrollados sino también
de los emergentes y de los no desarrollados, lo que determina que sus
recomendaciones necesariamente han de ser recibidas de forma diferen-
te en los distintos paises en funcion de sus circunstancias de tipo econd-
mico, cultural y social, pues en todos no es que no sean las mismas, sino
que son en muchos casos absolutamente diferentes. En todo caso, pese a
ello, no puede pasarnos desapercibido que a la Nueva Agenda Urbana
se incorporan principios y objetivos, formulados en Europa, que se han
erigido como fundamento de la sostenibilidad urbana. Asi, el documen-
to a que ahora me refiero, en lo que atafie al modelo de ciudad deseable,
incide, entre otros objetivos, en la compacidad de la edificacion, en la co-
nectividad y prioridad del transporte publico, en la integracion de usos
diversos en unos mismos espacios y en la capacidad de incluir, también

en el sentido social y cultural, a las personas que la habitan.

II1..Bases legislativas estatales del modelo de urbanismo sostenible.

1. Los documentos a que me he referido y la atencion que fueron

generando en Espana sin duda han contribuido a que el modelo urba-

% Aprobada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Sostenible (Habi-
tat III), celebrada en Quito durante los dias 17 al 20 de octubre de 2016.

1 El primero se formuld en Vancouver, en el afio 1976, y el segundo en Estambul, en el afio 1996.
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nistico expansivo que ha dominado en nuestro pais durante decenios
fuera puesto en cuestion de forma creciente desde los primeros afios
del presente siglo; un modelo que, en general, como ha quedado apun-
tado anteriormente, se ha caracterizado por la expansion de la ciudad
mediante la clasificacion de terrenos periurbanos en suelo urbanizable
para su transformacién urbanistica y edificacion hasta limites insosteni-
bles, al calor del crecimiento econdmico y, en buena medida, también
al amparo de la liberalizacion del uso del suelo que facilitd la propia le-
gislacion estatal, seguida de las leyes autondmicas en la materia, desde
tinales del siglo pasado.

Pero mas alla de los textos de origen europeo a que se ha hecho re-
ferencia, cuya difusion en nuestro pais sin duda ha ayudado a crear un
pensamiento propicio al cambio de tendencia desde un ordenamiento
que facilitaba la transformacion de terreno rural para usos urbanisticos
hacia otro modelo mas contenido, tendente a favorecer la conservacion
e, incluso, la recuperacién de las infraestructuras, dotaciones y edifica-
ciones ya existentes®, el punto de inflexidon en ese proceso de cambio
vino impuesto, al menos desde la perspectiva ordinamental, por el le-
gislador estatal con la aprobacion de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de

Suelo®, a la que seguidamente me referiré; y, posteriormente, de forma

#2La tension entre ambos modelos, como es evidente, trasciende a Espafia y a otros paises europeos, como
lo demuestra el hecho de que en el mundo anglosajon desde hace muchos afios se contrapone frente a los
desarrollos sobre las tierras verdes “greenfield”, que dan lugar a un urbanismo disperso de baja densidad
demografica “urban sprawl”, los proyectos sobre terrenos ya utilizados para otros usos “brownfield”.

# Precedentemente, algunas leyes autondmicas ya habian acogido el principio de sostenibilidad urbanis-
tica con contenidos normativos muy limitados y con escasa trascendencia practica; asi la Ley 2/2002, de
14 de marzo, de Urbanismo de Catalufia, cuyo articulo 3 de forma pionera relacionaba el desarrollo ur-
banistico sostenible con la utilizacién racional del territorio y medio ambiente, incidiendo en la adopcién
de “modelos de ocupacién del suelo que eviten la dispersion en el territorio, favorezcan la cohesion social, consideren
la rehabilitacion y la renovacion en suelo urbano, tengan en cuenta la preservacion y mejora de los sistemas de vida
tradicionales en las dreas rurales y consoliden un modelo de territorio globalmente eficiente”; o la Ley 2/2006, de 30
de junio, de Suelo y Urbanismo, del Pais Vasco, cuyo articulo 3.3 al prever que la ordenacién urbanistica
asuma una serie de principios orientadores del desarrollo urbano conectados con la utilizacién racional
de los recursos, la ocupacion del suelo, la regeneracion de la ciudad construida y la movilidad. En fin,
una vez aprobada por el legislador estatal la Ley 8/2007, pronto algunas Comunidades Auténomas adap-
taron sus ordenamientos urbanisticos a las nuevas orientaciones marcadas por dicha ley estatal, como
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prospectiva, avanzando los cambios normativos necesarios, con el inte-
resante documento denominado Libro Blanco de la Sostenibilidad en el

Planeamiento Urbanistico Espafol*.

Ahora bien, ademas del impulso hacia la sostenibilidad urbanistica
que, sin duda, supuso la aprobacién de la citada Ley de Suelo en 2007
por el legislador estatal, lo cierto es que en el cambio real de perspectiva
en nuestro modelo urbanistico, con seguridad, ha influido de manera
determinante la nueva realidad impuesta por la severa crisis econémi-
co-financiera que ha padecido el pais a partir del afio 2007, crisis que
por si misma, sin necesidad de alteracion legislativa alguna, ya habria
hecho imposible la pervivencia del modelo urbanistico expansivo que
venia dominando, con mayor o menor intensidad, en toda la geografia
espafola, por lo que, con acierto, se ha utilizado la expresion “a la sos-
tenibilidad por la necesidad” para poner de manifiesto el que puede
considerarse como fundamento real del cambio de modelo urbanisti-
co al que el legislador de forma progresiva ha ido prestado cobertura
legal®; sostenibilidad que, como se considerard mas detenidamente,
también acoge como uno de sus hitos fundamentales la regeneracion y
la renovacidén de la ciudad existente, objetivo cuya recepcién por el le-
gislador estatal también ha obedecido a la abrupta caida del tradicional
sector inmobiliario expansivo y de la construccién residencial que se
produjo durante los afios de crisis; de manera que, como expresivamen-

te algin autor ha sefialado, el impulso a la renovacién del ordenamien-

sefialadamente lo hizo Castilla y Ledn mediante la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de medidas sobre
urbanismo y suelo; y también Aragon, con la Ley 3/2009, de 17 de junio, de Urbanismo, que ha estado en
vigor hasta el 20 de noviembre de 2014. Para una sintesis, a modo de foto fija fechada en 2010, de como
habian calado algunos elementos cercanos a la sostenibilidad en los ordenamientos urbanisticos de las
Comunidades Auténomas, vid., BERMUDEZ PALOMAR, V.: “Urbanismo sostenible y suelo rustico”,
RUYE, ntim. 22 (2010), pp. 154 y 155.

# Dirigido por José Fariza Tojo y José Manuel Naredo, Ministerio de la Vivienda, abril, 2010.

% RAMIREZ SANCHEZ, J. M2.: “Del urbanismo de excepcion al urbanismo sostenible. Una respuesta a la
crisis econdmica”, RDUyMA, nim. 256 (2010), p.15.
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to urbanistico que se inicia por parte del legislador estatal en los afios
2007/2008%* y que ha tenido continuidad en los afios posteriores, segin
podremos ir viendo mas adelante, de alguna forma ha supuesto hacer
de la necesidad virtud*” en un intento de que la rehabilitacion, la rege-
neracion y la renovacion urbanas recojan el testigo del, por unos anos al
menos, agotado modelo urbanistico anterior y puedan servir de motor

de la recuperacion del sector de la construccion®.

Pero como se ha dejado indicado, en ese giro de nuestro Derecho ur-
banistico hacia la contencidn es imposible obviar el papel del legislador
estatal al aprobar la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo®, después inte-
grada en el —en la actualidad ya derogado— texto refundido de la Ley
de Suelo, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio
(TRLS 2008), el cual, junto a sus reformas posteriores, pretendio situar

a la sostenibilidad como principio de referencia del nuevo urbanismo.

# En el afio 2007, como ha quedado anotado ut supra, se aprueba la Ley 8/2007, de Suelo y en el 2008 el Plan
Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, mediante el Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre.

4 DIAZ LEMA, J. M.: “Rehabilitacion urbana o como hacer de la necesidad virtud”, RDUyMA, num. 257 (2010),
11-15.

% Con todo, como apunta BANO LEON, J. M2.: Prélogo al libro Gestionar la ciudad consolidada, Tirant
lo Blanch, Valencia, 2014, p. 15, si algtn dia el urbanismo de expansién vuelve a ofrecer interesantes
plusvalias sera dificil que los poderes ptiblicos no sucumban ante ese modelo por mucho que ahora sea
denostado, a lo que cabe afiadir que ante esa eventualidad hay que estar avisados desde ahora, pues el
ordenamiento juridico, tanto el estatal como los autonémicos, aunque de forma mas contenida, sigue po-
niendo a disposicion de la sociedad los instrumentos juridicos para facilitar la transformacién urbanistica
del suelo rural en urbano.

¥ Tempranamente destacado por MELLADO RUIZ, L.y PEREZ FERRER, G.: “Algunas reflexiones sobre
el ‘nuevo’ Derecho urbanistico en el proyecto de Ley estatal del Suelo: Derecho urbanistico sostenible y
proteccion penal”, RDUyMA, ntim. 22 (2007), pp. 9-149. Sobre esta ley, mas ampliamente, PAREJO AL-
FONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley de Suelo...cit.

% Con RAMALLO LOPEZ, F. E.: “El principio de desarrollo urbano sostenible. Un nuevo paradigma en la
planificacion”, REDA, nim. 50 (2011), p. 438, hay que admitir que la plasmacion real del principio de de-
sarrollo urbano sostenible exige la promocién de actuaciones para la consecucion de diferentes objetivos,
como el desarrollo de las zonas abandonadas o deterioradas en el interior de las urbes para recuperar la
actividad multifuncional de la ciudad, en perjuicio de los modelos expansivos de desarrollo urbano que
requieren el consumo de los recursos naturales y paisajisticos que circundan la ciudad; la implantacién
de medios de transporte diferentes al privado, con el objetivo de reducir la contaminacién atmosférica
y acustica y fomentar el ahorro energético; la creacion de espacios publicos que contribuyan a fomentar
la relacién, la cohesion social y la integracion de los individuos en el entorno urbano; la construccion
ambiental o sostenible y la participacion de los ciudadanos en las decisiones que afecten, en general, al
modelo de ciudad.
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En esa direccion, la exposicion de motivos del texto refundido de
2008 que se acaba de citar, reiterando lo que ya estaba escrito en el
preambulo de la estatal Ley de Suelo de 2007, de la que aquel traia
causa, después de destacar que “Ia del urbanismo espaiiol contempordineo
es una historia (sic) desarrollista, volcada sobre todo en la creacion de ciudad
nueva”, manifestaba que la nueva ley debia responder “a los requeri-
mientos de un desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel cre-
cimiento y apostando por la regeneracion de la ciudad existente”', diccion
que el redactor reforzaba con la cita de algunos de los documentos
europeos a que anteriormente se ha hecho referencia, como la Estrate-
gia Territorial Europea o la Comunicaciéon de la Comisién sobre una
Estrategia Tematica para el Medio Ambiente, en los que ya se propo-
nia “un modelo de ciudad compacta y (se) advierte de los graves in-
convenientes de la urbanizacién dispersa o desordenada: segregacion
social e ineficiencia econémica por los elevados costes energéticos, de
construccion y mantenimiento de infraestructuras y de prestacion de
los servicios publicos”, parrafo que concluye manifestando la conve-
niencia de abogar por la rehabilitacion, la recuperacién y, en conse-

cuencia, el fomento del uso de la ciudad ya hecha.

Mas alla de la voluntad del legislador estatal de 2008 que cabe de-
ducir de las menciones de la exposicion de motivos del citado texto
refundido, su articulado, en coherencia con ellas, incluia principios y
prescripciones normativas que daban soporte al pretendido cambio de
modelo urbanistico, en aras de un tipo de ciudad compacta, social y
territorialmente cohesionada, sobre el que se decantaba la exposicion

de motivos frente al de ciudad dispersa, modelo que desechaba por

°! Un interesante estudio dirigido a la determinacion de los terrenos que integran la ciudad ya existente,
como paso previo al desarrollo del nuevo modelo urbanistico basado en la renovacion de la misma, es el
realizado por GUERRERO MANSO, M?. C.: La ciudad existente: delimitacion del suelo urbano y en situacion de
urbanizado, prologo de J. Bermejo Vera, Iustel, Madrid, 2011.
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estar dominado por la zonificacion de usos, con claro resultado de
segregacion, asi como por la existencia de zonas residenciales insu-
ticientemente provistas de dotaciones y, particularmente, con escasa
estructura comercial, pues el comercio en este modelo predominan-
temente se basa en las grandes superficies comerciales alejadas de los

lugares de residencia®.

El analisis del conjunto de principios y prescripciones propiamente
normativas con las que el texto refundido de la Ley de Suelo aprobado
en 2008 apuntalaba el nuevo modelo urbanistico no tiene cabida den-
tro de los limites que impone el sentido comun a esta primera leccion
del curso que hoy inauguramos, por lo que me limitaré a indicar al-
gunos de los aspectos mas sobresalientes de este texto legal que, aun
no estando ya en vigor, han pasado casi textualmente al actual texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por
Real Decreto 7/2015, de 30 de octubre, sobre el que después necesaria-

mente he de volver.

Como aspectos del nuevo urbanismo sostenible impulsado por el
legislador estatal mediante los citados textos legales aprobados en los
anos 2007 y 2008, resultan de interés a nuestros efectos los siguientes:

(I)Las dos reglas contenidas respectivamente en las letras a) y b)
del articulo 10. 1, del texto refundido de la Ley de Suelo de 2008
—en la actualidad reiteradas en el articulo 20, 1 a) y c) del vigen-

te texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana

52 A esos dos aspectos del nuevo urbanismo que pretende implantar el TRLS 2008 hace referencia también,
como dos de sus objetivos, la Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y Local (2011). En particular,
sobre el modelo de ciudad compacta, ampliamente documentado, LOPEZ PEREZ, F.: El impacto de la
Directiva de servicios sobre el urbanismo comercial (Por una ordenacion espacial de los grandes establecimientos
comerciales), Atelier, 2009, pp. 172 y ss. También, RAMOS MEDRANO, J. A.: “El concepto de urbanismo
sostenible del Texto Refundido de la Ley de Suelo en la reciente jurisprudencia”, RDUyMA, nim. 297
(2015), pp. 114 y 115. Como vision alternativa al modelo de ciudad compacta, no exenta de controversia,
vid., AMENOS ALAMO, J.: El mito de la ciudad compacta, Universidad Autéonoma de Barcelona, 2015.
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de 2015—relativas a los criterios basicos de utilizacion del suelo.
Ordena la primera de ellas que el paso de la situacién de suelo
rural a suelo urbanizado se limite al preciso para satisfacer las
necesidades que lo justifiquen, con objeto de impedir la espe-
culacion y preservar de la urbanizacion el resto del suelo rural;
mandato que pronto tuvo una trascendental repercusion juris-
prudencial al limitar el ejercicio de la potestad de planeamiento
al objeto de que las determinaciones de los planes urbanisticos
que prevean el paso de suelo rural a suelo urbanizado se hallen
justificadas en las necesidades reales de desarrollo residencial e
industrial que presente el municipio, limitacion legal que, como
acabo de senalar, desde muy pronto contd con apoyo jurispru-
dencial, como podremos comprobar con especial referencia a su
aplicacion en Castilla y Leon. Fija la segunda de dichas reglas los
principios siguientes a que ha de atender la ordenacion que se
haga de los usos del suelo: accesibilidad universal, igualdad de
trato y de oportunidades entre mujeres y hombres, movilidad,
eficiencia energética, garantia de suministro de agua, prevencion
de riesgos naturales y de accidentes graves, prevencion y protec-
cién contra la contaminacion y limitacién de sus consecuencias
para la salud o el medio ambiente; principios que, en general,
en 2007 constituyeron una novedad absoluta en el ordenamiento

urbanistico espafiol.

(2)También desde una perspectiva predominantemente ambiental,
el articulo 15 del texto refundido de la Ley de Suelo de 2008 or-
denaba, al igual que en la actualidad lo hace el articulo 22 del
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de
2015, la evaluacion ambiental de los instrumentos de ordenaciéon

del territorio y urbanisticos, asi como la evaluacién de impacto
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ambiental de los proyectos de ejecucién; lo que remite a la apli-
cacion de la legislacion de evaluacion ambiental en su doble con-
sideracion de evaluacion estratégica de los planes territoriales y
sectoriales y de evaluacién de impacto ambiental de proyectos
de obras, actividades e instalaciones; evaluacion que en ambos
casos, con los antecedentes que supone la aplicacion de la legisla-
cién precedente en la materia®, en la actualidad ha de realizarse
conforme a las reglas sustantivas y procedimentales previstas en
la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental™.

(3)La sostenibilidad, como principio rector del nuevo urbanismo,
ademas, se proyecta sobre el impacto economico que pueda ge-
nerar en las haciendas publicas la ejecucion de los instrumen-
tos de ordenacidén que se aprueben con la finalidad de realizar
actuaciones de transformacion urbanistica en cualquiera de sus
posibilidades, es decir, de urbanizacion —en su doble conside-
racion de nueva urbanizacién y de reforma o renovacion de los
espacios ya urbanizados— y de dotacion para el incremento de
las dotaciones ptiblicas que requiera un dambito de suelo ya urba-
nizado. En efecto, el texto refundido de la Ley de Suelo de 2008
dispuso en su articulo 15 —antes lo habia hecho la Ley de Suelo
de 2007 — que fueran ponderados los costes que pudieran supo-

ner la implantacién y el mantenimiento de las infraestructuras

% Se trata, en lo referente a la evaluacion de impacto ambiental, por citar los textos legales anteriores al
actual, del texto refundido de la Ley de Evaluaciéon de Impacto Ambiental, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/2008, de 11 de enero; y en lo referente a la evaluacion estratégica, Ley 9/2006, de 28 de abril,
sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente.

* Con referencia a la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion Ambiental, vid., AA.VV.: Evaluacién
de impacto ambiental y evaluacion estratégica, T. Quintana Lépez (dir) y A. Casares Marcos (coord.), Tirant lo
Blanch, Valencia, 2014; y AA.VV.: Régimen juridico de la evaluacion ambiental, A. Ruiz de Apodaca Espinosa
(dir), Thomson/Aranzadi, 2014. Especificamente sobre la evaluacion estratégica o de planes y programas,
MORENO MOLINA, A. M.: “La Ley estatal del Suelo de 2008 y la evaluaciéon ambiental del planeamiento
como técnica de garantia de la sostenibilidad urbanistica: algunas consideraciones criticas”, RUyE, num.
19 (2009), pp. 73-104.
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o la puesta en marcha de nuevos servicios, por su repercusion
en las haciendas de las Administraciones publicas que los hayan
de soportar, generalmente las municipales; una prevision que es
apreciable en general, pero que resulta especialmente plausible
que se incorporara a nuestro ordenamiento juridico con motivo
de la aprobacion de la citada Ley de Suelo de 2007, dado que en
ese momento aun solamente se habian vislumbrado los posibles
efectos de la crisis econémica que después habria de golpear se-
veramente la economia mundial y, especialmente, la espafiola,
pues aunque la situacion econdmica en general venia empeoran-
do desde hacia algtn tiempo, el aldabonazo que supuso para la
economia global la quiebra de Lehman Brothers, como es conoci-
do, no se produjo hasta el 15 de septiembre de 2008, por lo tanto
mas de un afio después de la aprobacion de la Ley 8/2007, de
Suelo. Una prevision, en fin, que se considera muy acertada para
limitar los compromisos econdémicos que el desarrollo urbanisti-
co puede generar para las Administraciones publicas a aquellos
que realmente estas puedan soportar, no solo en el momento en
que se realiza la actuacidn urbanistica, sino también en el futu-
ro®. En la actualidad es el articulo 22 del texto refundido de la
Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015 el que impone esa

limitacién®®.

(4)En fin, la sostenibilidad del nuevo urbanismo que acoge el or-
denamiento mediante los textos legales de los afios 2007 y 2008

que venimos considerando no se proyectaba solo en lo ambiental

% Tampoco le falta razoén a FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.: “Reflexiones sobre la sostenibilidad de
los servicios publicos, un principio general en gestacion”, RAP, nam. 200, 2016, pp. 445-446, cuando al
referirse a esta prevision legal considera que se trata de una “exigencia fundamental para cambiar los hibitos
viciados de nuestro urbanismo” en aras de la sostenibilidad econémica de las Administraciones.

% Mas ampliamente sobre la evaluaciéon econémica de las actuaciones urbanisticas, QUINTANA LOPEZ, T.:
“Desarrollo urbanistico sostenible: La evaluacion ambiental y econdmica de las actuaciones urbanisticas”, RUYE,
nam. 39, pp. 25-42.

38



Leccion Inaugural Curso 2018-2019

y lo econdmico, como se ha puesto de manifiesto mediante las
referencias hechas a la doble evaluacion de las actuaciones urba-
nisticas, sino que, sobre la base de diferentes previsiones, alcanza
a lo social”, entre las que resultan destacables por su trascenden-
cia las que obligan a que el planeamiento reserve suelo para la
construccion de vivienda sometidas a alguno de los regimenes de
proteccion publica existentes, con objeto de excluir de las reglas
del libre mercado a una parte de las que se construyan para des-
tinarla a servir de residencia a ciudadanos que disponen de renta
limitada; reserva de suelo que se habia de llevar a cabo en los
términos que preveia el articulo 10 1. b) del texto refundido de la
Ley de Suelo de 2008 y, en la actualidad, prevé el articulo 20. 1 b)
del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
de 2015%®. Particular interés desde la perspectiva social atesoran
las reglas que contiene el articulo 19 de este ultimo texto legal,
reguladoras del realojamiento y el retorno de los ocupantes de
viviendas afectados por actuaciones urbanisticas —con anterio-
ridad se hallaban en la disposiciéon adicional undécima del texto
refundido de la Ley de Suelo de 2008—, en la medida en que
constituyen una garantia del derecho a la vivienda de personas
que pueden pertenecer a estratos sociales especialmente vulne-
rables, pues, en un caso se reconoce el derecho al realojamiento
de aquellos ocupantes legales de las viviendas que constituyan
su residencia habitual y deban ser desalojados a causa de actua-
ciones urbanisticas; y en otro, el derecho de los arrendatarios al

alojamiento provisional y al retorno cuando no pudieran hacer

7 Sobre las distintas connotaciones de la sostenibilidad en la Ley de Suelo de 2007, vid., entre otros, TE-
JEDOR BIELSA, J.: “El planeamiento urbanistico en la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo. Criterios de
sostenibilidad urbanistica, ambiental y financiera”, en El nuevo régimen del suelo...cit., pp. 111y ss.

5 En ese sentido, también, DIAZ LEMA, J. M.: “Lareserva de suelo destinado a vivienda protegida, nuevo
paradigma del urbanismo espafiol”, RDUyMA, nim. 316 (2017), pp. 17-67.
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uso de las viviendas que tuvieren arrendadas a consecuencia de
las obras de rehabilitacién o demoliciéon que se lleven a cabo en
ellas, durante el tiempo que reste hasta la finalizacion de los con-
tratos de los que fueran parte, derecho de retorno que puede ser
ejercitado frente al duefio de la nueva edificacién que sustituya

a la antigua®.

2. Aunque el redactor de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo,
era consciente de que el giro hacia la sostenibilidad que necesitaba el
urbanismo en Espafia tenia que basarse no solo en la contencion del
proceso de transformacion urbanistica del suelo rural, proceso que de
forma tan acusada se venia produciendo y al que dicho texto legal in-
tentaba poner freno, sino también en una mayor atencion a la ciudad
existente®, lo cierto es que ni esa ley ni tampoco la redaccién inicial del
texto refundido de la Ley de Suelo de 2008 aportaron las previsiones
normativas necesarias que directamente pudieran favorecer la renova-
cién y regeneracion de la ciudad existente, pese a que dicho objetivo,
como se ha recordado, habia sido enfatizado ya en la exposicion de
motivos de la propia Ley de Suelo de 2007.

Hubo que esperar algunos anos desde que fuera aprobado el texto

* Sobre los antecedentes y el régimen juridico de los derechos de retorno y realojamiento, vid., T. QUIN-
TANA LOPEZ: “Los derechos de realojo y retorno. Antecedentes y regulacion estatal en el modelo de
urbanismo sostenible”, RVAP, niimeros 99-100, volumen III (2014), pp. 2479-2503.

% Asi se dejo escrito en la exposicion de motivos de la Ley de Suelo de 2007: “Sin duda, el crecimiento urbano
sigue siendo necesario, pero hoy parece asimismo claro que el urbanismo debe responder a los requerimientos de un
desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel crecimiento y apostando por la regeneracion de la ciudad
existente...Y el suelo urbano -la ciudad ya hecha- tiene asimismo un valor ambiental, como creacion cultural colecti-
va que es objeto de una permanente recreacion, por lo que sus caracteristicas deben ser expresion de su naturaleza y
su ordenacion debe favorecer su rehabilitacion y fomentar su uso”. Precisamente a la exposicion de motivos de
esta ley se referia el Libro Blanco de la Sostenibilidad en el Planeamiento Urbanistico Espariol (2010), cit.,
p- 7, para hacer constar cdémo se pretendia forzar un cambio de modelo en el urbanismo espafiol, para lo
que aludia a la necesidad de abordar la intervencion en suelo urbano, en la ciudad ya hecha, con la fina-
lidad de preservar su valor ambiental como creacion cultural colectiva que es objeto de una permanente
recreacion y favorecer su rehabilitacion y el fomento de su uso. En dicho documento se hacian diferentes
propuestas de actuacion sobre suelo urbano en el futuro, lo que permite constatar que en el momento en
que se elaboraba todavia no existian previsiones especificas en el ordenamiento juridico espafiol que do-
taran de soporte normativo suficiente para intervenir en la ciudad construida con vistas a la regeneracion.
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refundido de la Ley de Suelo de 2008, en su primera redaccion, para
que, ya en 2011, el legislador, con objeto de dotar de sostenibilidad al
modelo productivo espafiol, aprobara la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economia Sostenible, cuya idea de sostenibilidad qued¢ reflejada en
tres direcciones: la econdmica, la ambiental y la social; y es en ese nue-
vo contexto normativo disefiado por la Ley de Economia Sostenible en
el que se pretende impulsar la renovacion y regeneracion de la ciudad
existente®. Asi, como expresion de lo sefialado, el redactor de esta ley
dejd escrito en su exposicion de motivos que le animaba la voluntad
de favorecer la ciudad construida®, a cuyo objeto redacto los articulos
107 a 111, preceptos a los que, poco mas tarde, pretendieron dar conti-
nuidad e, incluso, reforzar, determinadas previsiones del Real Decre-
to-ley 8/2011, de 1 de julio®; normas de uno y otro texto legal con las

que se intentd colmar una laguna hasta entonces existente en nuestro

1 As{, ALONSO IBANEZ, R.: “Intervencién en la ciudad existente: las actuaciones de rehabilitacién en las
reformas legislativas del afio 2011”, Ciudad y Territorio, nim. 174 (2012); y PAREJO ALFONSO, L. RO-
GER FERNADEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacién
urbanas (L3R), Tustel, 2014, p. 23.

62 Textualmente, “El Capitulo IV se dedica al impulso de la recuperacion del sector de la vivienda mediante una se-
rie de reformas centradas en el impulso a la rehabilitacion y la renovacién urbanas. Junto al nuevo marco normativo
de impulso de las actuaciones de rehabilitacion y renovacion, la Ley prevé que la Administracién General del Estado,
en el dmbito de sus competencias propias y en colaboracion con las Administraciones competentes en materia de
ordenacion del territorio y urbanismo, impulse las acciones de rehabilitacién y renovacion de la ciudad y los demds
niicleos existentes y la coordinacion de las medidas, los fondos, las ayudas y los beneficios, incluidos los previstos
en programas comunitarios, destinados a tales objetivos. Asimismo, para asegurar la obtencidén, actualizacién per-
manente y explotacion de la informacion necesaria para el desarrollo de las politicas y las acciones anteriores, las
Administraciones Puiblicas podrdn establecer un sistema informativo general coordinado”

% El Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control
del gasto publico y cancelaciéon de deudas con empresas y autéonomos contraidas por las entidades loca-
les, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitacién y de simplificaciéon administra-
tiva, fue objeto de recurso de inconstitucionalidad en alguna de sus previsiones, recurso que fue resuelto
porla STC 5/2016, de 21 de enero, pese a que la norma recurrida ya habia sido derogada con anterioridad,
sobre la base de que, aun habiendo sido derogada, todavia permanecia la controversia competencial al
haber sido reproducidas parcialmente las previsiones que dieron lugar al planteamiento del recurso en
una norma legal estatal posterior, situacion que, conforme a una reiterada doctrina del propio Tribunal
Constitucional, exige la resolucién de la controversia competencial por parte de dicho érgano. La sen-
tencia constitucional en cuestion declara la inconstitucionalidad de los articulos 21 y 22, la disposicién
adicional tercera y las transitorias primera y segunda del citado real decreto-ley, todos ellos referidos a
la inspeccién de edificios que regulaban, al reconocer que el legislador estatal carecia de competencias
para dictarlos, con lo cual el Tribunal Constitucional mediante dicha sentencia no solo resolvié el recurso
formalmente suscitado, sino que deja sentado que las posteriores normas legales estatales, en la medi-
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ordenamiento juridico al haberse prestado muy escasa atencién a la

ciudad construida.

Las disposiciones de la Ley de Economia Sostenible de 2011 y del
Real Decreto-ley 8/2011, a que se ha hecho referencia, sin embargo,
practicamente no tuvieron tiempo de ser aplicadas pues el legislador
estatal, consciente de la insuficiencia de dichas disposiciones para
constituir las bases normativas sobre las que asentar la regeneracion
y renovacion de las ciudades espafolas, dos afios después de su pro-
mulgacion aprobd la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Re-
generacion y Renovacion Urbanas y, con ella, la derogacion de aque-
llas*. Insuficiencia a la que se referia la exposicion de motivos de esta
ley de 2013, en la medida en que en ella se afirmaba que su funcion
“estriba fundamentalmente en rellenar vacios legales existentes” y, con ello,
tratar de dar cumplimiento a los objetivos que desde instancias euro-
peas se venian promoviendo a través de distintos documentos, buena

parte de los cuales ya han sido considerados anteriormente, y, particu-

da en que vengan a reproducir el contenido de las declaradas inconstitucionales, también adoleceran
del mismo vicio. Por ello, al haber sido incorporadas a la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacién Urbanas y, después, al texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana de 2015, con motivo de la regulacién de la inspeccién técnica de edificios en el marco del mas
amplio informe de evaluacion de edificios, la STC 143/2017, de 14 de diciembre de 2017, ha declarado
la inconstitucionalidad por motivos competenciales de los apartados segundo, tercero, cuarto, quinto y
sexto del articulo 4, el articulo 6, la disposicion transitoria primera y la disposicion final decimoctava de
la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacién Urbanas; declaracion que
ha extendido, pese a no haber sido impugnados, a los apartados segundo, tercero, cuarto, quinto y sexto
del articulo 29 y el articulo 30, la disposicion transitoria segunda y la disposicion final primera del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de
30 de octubre, en cuanto reproducen el contenido de los preceptos de la Ley 8/2013, de 26 de junio, a que
se acaba de hacer referencia.

¢ En efecto, los articulos citados de la Ley de Economia Sostenible y los correspondientes del mencionado
Real Decreto-ley 8/2011 fueron derogados, respectivamente, por las reglas 5% y 62 de la disposicién dero-
gatoria tinica de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas, de
la que nos ocuparemos mas adelante. No obstante, pese al escaso tiempo en que estuvieron en vigor, no
pasaron desapercibidas para la doctrina; asi, pueden verse las exposiciones sistematizadas de las citadas
disposiciones hoy derogadas en QUINTANA LOPEZ, T.: “De la conservacién de las edificaciones a la
regeneracion de la ciudad existente. Claves de la evolucion”, cit., pp. 54-60; MENENDEZ REXACH, A.:
“Instrumentos juridicos para la regeneracién urbana...”, cit., pp. 37-46; y ALONSO IBANEZ, R.: “Inter-
vencion en la ciudad existente: las actuaciones de rehabilitacion en las reformas legislativas...”, cit.
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larmente, la Declaracion de Toledo, dado que la propia exposicion de
motivos de dicha ley se hace eco de la importancia de la “regeneracion
urbana integrada y su potencial estratégico para un desarrollo urbano mds
inteligente, sostenible y socialmente inclusivo”, en la linea de lo expresado
por la Declaracién de Toledo.

Con la Ley 8/2013, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbanas, sin embargo, no solo se pretende instrumentar juridicamen-
te la sostenibilidad urbanistica mediante la regeneracion de la ciudad
existente en la linea marcada por los documentos que hemos referido
como llegados desde Europa y, sefialadamente, por los dictados de la
Declaraciéon de Toledo, los cuales han ido dando contenido a una al-
ternativa al prototipo de ciudad dispersa que tanto desarrollo ha teni-
do entre nosotros en los ultimos decenios, sino que dicha ley también
encuentra su justificacion en la necesidad de reconvertir y reactivar el
sector de la construccion ante el agotamiento en Espafia del predomi-
nante modelo de urbanismo expansivo y, con ello, intentar promover
la creacién de empleo vinculado a las actuaciones de rehabilitacion y
renovacion de las ciudades, debido al uso intensivo de mano de obra
que requieren las actuaciones en suelo urbano y sobre las edificaciones
existentes®, intentando generar, en definitiva, la creacion de riqueza a
través de la reactivacion de la construccion, teniendo en cuenta los efec-
tos positivos que el desarrollo de este sector induce sobre otros sectores
y, en general, sobre la economia; en la idea de que dicha actividad,

como siempre ha sido, puede seguir siendo en el futuro un importante

% La idea ya habia sido manejada con anterioridad por responsables de la Administracién del Estado en
materia de territorio y suelo, como testimonia un documento fechado en 2010, en el que se puede leer
el siguiente parrafo: “la renovacién o rehabilitacion urbana no consume suelo, genera actividad en las industrias
auxiliares y requiere, al menos, la misma mano de obra que la nueva edificacién, con lo que, ademds de resultar un
modelo idéneo y recomendable para superar el desenfreno del anterior esquema de crecimiento urbano, puede resul-
tar coherente con politicas econdmicas de absorcion de buena parte del desempleo en el sector inmobiliario”, Angela
de la Cruz Mera (Subdirectora General de Urbanismo del Ministerio de la Vivienda), “La renovacion
urbana integral: una apuesta de futuro”, ponencia escrita, Observatorio de Medio Ambiente Urbano,
Malaga, 18 de marzo, 2010.
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motor de desarrollo econdmico, si bien sobre unas bases diferentes a
las que anteriormente han venido sustentado la actividad urbanistica

y edificatoria.

De todo ello, en cuanto impulsos que movieron al redactor de la Ley
8/2013, de Rehabilitacidén, Regeneraciéon y Renovacion Urbanas, se ha-
cia eco su exposicion de motivos, en la que quedaban claramente expre-
sados los siguientes objetivos de la misma: potenciar la rehabilitacion
edificatoria y la regeneracion y renovacion urbanas; adecuar el marco
normativo para permitir la reconversion y reactivacion del sector de la
construccion; y fomentar la sostenibilidad y competitividad, tanto de
las edificaciones como del suelo, con objeto de mejorar la eficiencia, el
ahorro energético y la lucha contra la pobreza energética; para todo
lo cual su articulado no solo dispuso la regulacién de las condiciones
basicas con las que garantizar un desarrollo sostenible, competitivo y
eficiente del medio urbano, mediante el impulso y el fomento de las
actuaciones que conduzcan a la rehabilitacion de los edificios y a la
regeneracion y renovacion de los tejidos urbanos existentes, con el que
asegurar a los ciudadanos una adecuada calidad de vida y la efectivi-
dad de su derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, sino
que con ese mismo objeto también modifica expresamente otras leyes
y normas anteriores® para dotar de coherencia a la accion legislativa

emprendida.

Ciertamente, los ambiciosos objetivos perseguidos por el legislador
estatal al dictar esta ley no se vieron acompafados de un compromiso

de gasto publico, si bien, también es cierto que dicha carencia se halla-

% Sefialadamente, en lo que aqui mas interesa, la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre Propiedad Horizon-
tal; la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion; el Real Decreto 314/2006, de 17
de marzo, por el que se aprueba el Cédigo Técnico de la Edificacién; y el texto refundido de la Ley de
Suelo, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, en los términos establecidos por
la disposicion final duodécima de la Ley 8/2013, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas.
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ba de alguna forma mitigada, ya en el momento en que fue aprobada,
por las previsiones que a estos efectos contemplaba el Plan estatal de
fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria y la re-
generacion y renovacion urbanas, 2013-2016, que habia sido aprobado
por Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, por lo tanto casi de forma
coetanea a dicha ley, pues cuatro de sus ocho programas iban dirigi-
dos precisamente a la rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion
urbanas®; un plan estatal cuya ejecucion se hacia descansar en la cele-
bracion de convenios entre el Estado y las Comunidades Auténomas
de régimen comun, por lo tanto excepto con la del Pais Vasco y la Co-
munidad Foral de Navarra, asi como con las Ciudades Autonomas de
Ceuta y Melilla, convenios que, en efecto, se fueron celebrando a lo
largo del afo 2014.

En aras de un medio urbano mads sostenible, eficiente y competi-
tivo que como desideratum se marca la Ley de Rehabilitacion, Rege-
neracion y Renovacion Urbanas de 2013, los poderes publicos han de
formular y desarrollar sus politicas territoriales y urbanisticas propias
conforme a sus respectivas competencias, de acuerdo con los princi-
pios de sostenibilidad econdmica, social y medioambiental, cohesion
territorial, eficiencia energética y complejidad funcional; para lo cual,
dicha ley constituye un instrumento juridico basilar, pero desde lue-
go, no el tnico, pues el legislador estatal en nuestro modelo de Estado

politicamente descentralizado no puede agotar la regulacion de una

% En lo que aqui nos ocupa, interesa recordar el siguiente pasaje de la exposicion de motivos del Real
Decreto por el que se aprueba al Plan estatal de referencia, en la medida en que acoge las diferentes
perspectivas que dan soporte al cambio de modelo urbanistico: “La realidad econdmica, financiera y social
hoy imperante en Espafia aconseja un cambio de modelo que equilibre ambas formas de acceso a la vivienda y que,
a su vez, propicie la movilidad que reclama la necesaria reactivacion del mercado laboral. Un cambio de modelo
que busque el equilibrio entre la fuerte expansion promotora de los 1iltimos afios y el insuficiente mantenimiento y
conservacion del parque inmobiliario ya construido, no sélo porque constituye un pilar fundamental para garantizar
la calidad de vida y el disfrute de un medio urbano adecuado por parte de todos los ciudadanos, sino porque ademds
ofrece un amplio marco para la reactivacion del sector de la construccion, la generacién de empleo y el ahorro y la
eficiencia energética, en consonancia con las exigencias derivadas de las directivas europeas en la materia. Todo ello
en un marco de estabilizacion presupuestaria que obliga a rentabilizar al mdximo los escasos recursos disponibles”.
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materia que incide plenamente en las competencias de que son titulares
las Comunidades Autonomas, como sefialadamente son la ordenacion
del territorio, el urbanismo y la vivienda, titulos competenciales que
las habilitan para efectuar los desarrollos normativos necesarios que
permitan implementar el cambio de modelo urbanistico hacia la soste-
nibilidad promovido por el legislador estatal mediante la aprobacion
de la legislacion basica, de la que, en aquel momento, formaba parte la
Ley 8/2013 de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas®,
desarrollo normativo que con diferente ritmo han ido realizando las
Comunidades Auténomas y, particularmente la de Castilla y Leodn,

como veremos mas adelante con algun detalle®.

Sobre la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas

% En nuestro modelo de Estado politicamente descentralizado la cuestiéon competencial siempre esta pre-
sente y, lamentablemente, con frecuencia como fuente generadora de conflictividad entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, conflictividad a la que no ha escapado la implantacién del cambio de modelo
urbanistico hacia la sostenibilidad, de lo que es una prueba evidente la aprobacién por el legislador es-
tatal de la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas, cuya tramitacion parlamentaria
ya genero tensiones entre los grupos parlamentarios en razén de las dudas que suscitaban los titulos
competenciales manejados por el Estado para promover la aprobaciéon de dicha ley, tensiones que se repi-
tieron una vez aprobada, en algunos casos reconducidas mediante acuerdos adoptados en el seno de las
correspondientes Comisiones Bilaterales de Cooperacion del Estado-Administracion Autéonoma del Pais
Vasco de 31 de marzo de 2014 (BOE de 8 de abril) y de las Islas Canarias de 4 de abril de 2014 (BOE de 21
de abril), y en otros casos materializados en los diferentes recursos de inconstitucionalidad interpuestos
frente a determinados articulos de dicha ley, como los promovidos por el Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Catalufia y por el Gobierno de la Comunidad de Madrid. Mas ampliamente, QUINTANA
LOPEZ, T.: “La cuestién competencial sobre la rehabilitacion, regeneracién y renovacién de las ciudades.
La Ley 8/2013, de 26 de junio”, Memorial para la reforma del Estado. Estudios en homenaje al profesor Santiago
Muiioz Machado, tomo III, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2016, pp. 2609-2632; y
ROZADOS OLIVA, M. ].: “Las competencias del Estado y las Comunidades Auténomas en la rehabilita-
cion, regeneracion y renovacion urbanas”, en Urbanismo sostenible. Rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbanas, dir., T. Quintana Lopez, y coord., A. Casares Marcos, Tirant lo Blanch, Valencia 2016, pp. 71 y ss.

% Asi, por ejemplo, el Decreto Legislativo 1/2014, de 8 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Urbanismo de Aragon; la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo
y Paisaje de la Comunidad Valenciana; la Ley Foral 5/2015, de 5 de marzo, de medidas para favorecer el
urbanismo sostenible, la renovacién urbana y la actividad urbanistica de Navarra, que modifica la Ley
Foral 35/2002, de 20 de diciembre, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (hoy integrada en el texto
refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, aprobado por el Decreto Foral
Legislativo 1/2017, de 26 de julio); la Ley 10/2015, de 8 de abril, de modificacién de la Ley 15/2001, de
14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura; la Ley 13/2015, de 30 de marzo, de
Ordenacion Territorial y Urbanistica de la Region de Murcia; la Ley 3/2015, de 18 de julio, de Vivienda del
Pais Vasco; la Ley 2/2016, de 10 de febrero, de Suelo de Galicia; la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de
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de 2013, mas alla de los principios y objetivos que acoge para el cambio
de modelo urbanistico en la ciudad existente, como aportacion princi-
pal de la misma debe ser reconocido el disefio de un marco normativo
de referencia para las que denomina actuaciones sobre suelo urbano,
actuaciones que define como aquellas que tengan por objeto realizar
obras de rehabilitacion cuando existan situaciones de insuficiencia o
degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, seguridad y
habitabilidad de las edificaciones; asi como las de regeneracién y re-
novacion urbana a llevar a cabo tanto en edificios como en tejidos ur-
banos, con la inclusidon de obras de nueva edificacion en sustitucion
de edificios previamente demolidos, con la particularidad de que estas
dos ultimas actuaciones “tendrdn, ademds, cardcter integrado cuando arti-
culen medidas sociales, ambientales y econdmicas enmarcadas en una estrate-
gia administrativa global y unitaria” (art. 7.2). Son, por lo tanto, tres tipos
de actuaciones en suelo urbano las que perfila el legislador estatal: la
rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion urbanas, actuaciones
que aun no quedando definidas con especial nitidez en la propia ley
basica cuyo contenido estamos considerando”, deja reconocer algu-
nas sustanciales diferencias entre ellas, particularmente entre las ac-

tuaciones de rehabilitacion por un lado, caracterizadas por suponer la

los Espacios Naturales Protegidos de Canarias; y la Ley 12/2017, de 29 de diciembre, de Urbanismo de las
Islas Baleares; en fin, de especial interés en nuestro caso, la Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de medidas
sobre rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana, y sobre sostenibilidad, coordinacion y simplifica-
cién en materia de urbanismo de Castilla y Ledn, de la que nos ocuparemos mas adelante.

70 En efecto, la aproximacion que realiza el legislador estatal a los diferentes tipos de actuaciones en suelo
urbano en términos generales no resulta totalmente clarificadora, por ello ciertamente son atendibles los
esfuerzos realizados por algunos autores para delimitar conceptualmente los términos rehabilitacion, re-
novacion y regeneracion urbanas, aunque hoy por hoy se trata de expresiones, sobre todo las dos tltimas,
que se utilizan comiinmente de forma indistinta para referirse a la transformacién de la ciudad existente.
Vid., los intentos clarificadores de CERVERA PASCUAL, G.: La renovacién urbana y su régimen juridico,
cit., pp. 36-100; AMEZCUA ORMENO, E.: “La renovacién urbana como manifestacion del paradigma del
urbanismo sostenible”, RDUyMA, nam. 285 (2013), pp. 89-123; y PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FER-
NANDEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...cit., pp. 100-106. Mas alla de esa aproximacién
que proporciona la Ley de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas de 2013, el desarrollo
normativo por parte de las Comunidades Auténomas en el ejercicio de sus competencias en materia de
urbanismo esta contribuyendo, como se vera en el caso de Castilla y Ledn, a delimitar los tipos de actua-
ciones inherentes a la rehabilitacion, la regeneracioén y la renovacion urbanas.
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intervencion en edificios™, y las de regeneracion y renovacion, por otro,
en cuanto actuaciones llamadas a proyectarse no solo sobre edificios
aisladamente considerados sino también sobre tejidos urbanos com-
pletos, de cardcter residencial o industrial, con la adopcion de medidas
de naturaleza diferente a las propiamente constructivas, como pueden
ser otras de cardcter economico, ambiental y social, dotando a este tipo
de actuaciones en suelo urbano de una vocacion integradora sobre el
tejido social en su conjunto, como contribucion a la satisfaccion de de-
rechos del ciudadano que integran el, todavia larvario, derecho a la

ciudad”.

Asentado el giro del modelo estatal de desarrollo urbanistico hacia
la sostenibilidad, primero, como se ha expuesto, en la Ley de Suelo de
2007 -integrada después en el texto refundido de la Ley de Suelo de
2008- y mas tarde, ademas, en la Ley 8/2013, de Rehabilitacidn, Rege-
neracion y Renovacion Urbanas, no era dificil apreciar la fragmenta-
cién del marco normativo basico de la politica territorial y urbanistica
en nuestro pais en dos piezas legislativas diferentes”, fragmentacion
que ha sido corregida mediante la aprobacion del Real Decreto Legis-
lativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana (TRLSR), al que me

he referido ya en varias ocasiones como texto refundido de la Ley de

/I Con mayor precision, el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, por el que se regula el Plan Estatal de
fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria y la regeneracién y renovacion urbanas
2013-2016, recientemente sustituido, proporcionaba una mayor aproximacion al concepto de rehabilita-
cién, que se identifica con “Ia realizacién de las obras y trabajos de mantenimiento o intervencion en los edificios
existentes, sus instalaciones y espacios comunes, en los términos dispuestos por la Ley 38/1999, de 5 de noviembre,
de Ordenacidn de la Edificacién”.

2Vid., ampliamente sobre la regeneracion urbana como medio para la satisfaccion y disfrute de numero-
sos derechos junto al denominado derecho a la ciudad, CERVERA PASCUAL, G.: La renovacién urbana y
su régimen juridico..., cit., pp. 141-187; y PONCE SOLE, J.: “Politicas ptblicas para afrontar la regeneracién
urbana de barrios degradados. Una vision integrada desde el Derecho”, Revista Aragonesa de Adminis-
tracion Publica, nims. 41-42 (2013), pp. 36-58.

A ello aluden reiteradamente PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley
8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacién Urbanas (L3R), lustel, Madrid, 2014.
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Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015, que constituye desde su entra-
da en vigor la norma legal basica en la materia; cuyo objeto, explici-
tado por su articulo 1, estd doblemente constituido por la regulacion
de las condiciones basicas mediante las que se pretende garantizar (1)
la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los
deberes constitucionales, relacionados con el suelo, y (2) un desarrollo
sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano, mediante el im-
pulso y el fomento de las actuaciones que conducen a la rehabilitacion
de los edificios y a la regeneracion y renovacion de los tejidos urbanos
existentes, cuando sean necesarias para asegurar a los ciudadanos una
adecuada calidad de vida y la efectividad de su derecho a disfrutar
de una vivienda digna y adecuada; asi como por la fijacion de las ba-
ses econdmicas y medioambientales del régimen juridico del suelo, su
valoracién y la responsabilidad patrimonial de las Administraciones

Publicas en esta materia.
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SEGUNDA PARTE. )
EL CAMINO DEL DERECHO URBANISTICO DE
CASTILLA Y LEON HACIA LA SOSTENIBILIDAD.

I. Reformas normativas para el cambio de modelo urbanistico en

Castilla y Leon.

La Comunidad de Castilla y Ledn, como la mayor parte de las Co-
munidades Autonomas, no ejercié sus competencias normativas en
materia territorial y urbanistica hasta que, una vez resuelta la disputa
competencial entablada frente a la legislacion dictada por el Estado
en esta materia” mediante la STC 61/1997, de 20 de marzo, el legis-
lador estatal aprobd la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del
Suelo y Valoraciones™. Siendo, como no podia ser de otra forma, los
contenidos de esta ultima ley estatal los que dieron fundamento a las
Cortes de Castilla y Ledn para aprobar la Ley 5/1999, de 8 de abril, de
Urbanismo (LUCyL).

El recordatorio resulta oportuno a nuestros efectos en la medida
en que nos permite poner de relieve la necesaria y requerida sintonia
entre ambas leyes —la estatal de 1998 y la autondmica de 1999 —, sin-
tonia que, aun a riesgo de simplificar en exceso la cuestion, permite
reconocer en ambos textos legales la impronta liberalizadora del uso
del suelo que aquella ley estatal imprimio a la legislacion urbanistica,
cuya expresion mas destacada se hallaba en la consideracion residual

del suelo urbanizable a partir de los terrenos clasificados como sue-

7 Me refiero, como es conocido por haberme ocupado de ello anteriormente, a la Ley 8/1990, de 25 de
julio, de Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo, integrada después en el texto refun-
dido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/1992, de 26 de junio.

7> El retraso se hallaba especialmente justificado en el caso de nuestra Comunidad Auténoma en la me-
dida en que la Junta de Castilla y Ledn habia sido parte en dicho proceso constitucional como recurrente
frente a la legislacion del Estado.
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lo urbano, por hallarse ya urbanizados y construidos al menos en su
mayor parte, y de los clasificados como no urbanizables, los cuales,
en atencion a sus especiales caracteristicas naturales o de uso, eran los
unicos que, en ese marco normativo liberalizador del uso del suelo,

debian quedar preservados de la urbanizacién.

El decidido giro del modelo estatal hacia la sostenibilidad basado,
como se ha sefialado anteriormente, en la aprobacion por el legisla-
dor estatal de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo —incorporada
después al texto refundido de la Ley de Suelo de 2008 —, con la con-
siguiente derogacion de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen
del Suelo y Valoraciones, y la posterior aprobacién de la Ley 8/2013,
de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacion Urbanas
—integrada después junto al texto refundido de 2008 que se acaba de
citar, en el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
de 2015— se ha manifestado en nuestra Comunidad Auténoma en la
aprobacién de sendas y muy importantes reformas de la Ley 5/1999,
de Urbanismo de Castilla y Ledn, reformas que se han llevado a cabo
respectivamente mediante leyes autonémicas aprobadas en los afos
2008 y 2014, al hilo de la aprobacion por el legislador estatal de las tan-
tas veces citadas Ley 8/2007, de Suelo, y Ley 8/2013, de Rehabilitacidn,

Regeneraciéon y Renovacion Urbanas.

Estas leyes de Castilla y Leon son la Ley 4/2008, de 15 de septiem-
bre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo, y la posterior Ley 7/2014,
de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y
Renovacion Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y Simplifi-
cacion en Materia de Urbanismo, ambas de reforma de la Ley de Urba-
nismo de Castilla y Ledn’, a las que han seguido las correspondientes

7 En todo caso, ha de advertirse que los redactores de ambas reformas de la legislacion urbanistica de la
Comunidad no solo han buscado la adaptacion del ordenamiento urbanistico de la region a los dictados
de las citadas leyes estatales aprobadas en aras de la sostenibilidad, sino que el legislador de Castilla y
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reformas del Reglamento de Urbanismo de la Comunidad (RUCyL),
realizadas respectivamente en los afios 2009 y 20167

IL. Las situaciones basicas del suelo y los criterios basicos de utiliza-
cion del suelo.

Aunque a ello ya me haya referido anteriormente, a nuestros efec-
tos es conveniente insistir en que uno de los aspectos mas destacables
del pretendido cambio de modelo de desarrollo urbanistico en Espa-
fia, cuyo punto de partida se sittia en la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de
Suelo, consistio en intentar contener la transformacion urbanistica de
suelo rural que habia venido facilitando tradicionalmente la legislacion
urbanistica desde mediados del siglo pasado y, de una forma mas acu-
sada, la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones de 1998, pues esta
ley, como quedo apuntado anteriormente, tuvo como principal objetivo
aumentar la oferta de suelo para ser destinado a usos urbanisticos, en la
conviccion de que con ello se contribuiria a fomentar el crecimiento de
la economia y a abaratar el precio de la vivienda al aumentar la oferta
del suelo disponible. Con este objetivo, por imposicion de dicha ley solo
debian quedar excluidos del eventual proceso de transformacién aque-
llas partes del territorio que fueran portadoras de especificos valores
ambientales, paisajisticos y ecoldgicos, lo que, consecuentemente, su-
ponia que el resto del territorio podria ser afectado por el planeamiento
a fines urbanisticos. En definitiva, quedo implantada la consideracion

residual del suelo urbanizable a partir, por un lado, del suelo clasificado

Ledn ha aprovechado ambas reformas para incorporar también, en una u otra medida, disposiciones mas
bien ajenas a aquel fin y, por lo tanto, ajenas también al contenido de la presente leccion.

7En efecto, la aprobacion de la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo,
por el legislador de la Comunidad, fue seguida de la reforma del Reglamento de Urbanismo de Castilla y
Ledn (RUCyL), que habia sido inicialmente aprobado por Decreto 22/2004, de 29 de enero, reforma que se
llevé a cabo mediante el Decreto 45/2009, de 9 de julio; y la aprobacion de la Ley 7/2014, de 12 de septiem-
bre, de Medidas sobre Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coor-
dinacién y Simplificacién en Materia de Urbanismo, fue seguida de la aprobacion del Decreto 6/2016, de
3 de marzo, por el que se modifico nuevamente el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn.
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como urbano y, por otro, del preservado de la urbanizacién o suelo no
urbanizable, clase esta tltima de suelo que, consecuentemente, quedaba
limitada a los terrenos que gozaran de especiales caracteristicas natura-

les que aconsejaran no transformarlo urbanisticamente.

Contrariamente, a la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones de
1998, los redactores de la Ley de Suelo de 2007 —y, después, del TRLS
2008, al igual que los del vigente TRLSR 2015— renunciaron a regular,
siquiera en lo basico, la clasificacion del suelo, es decir, a regular las tra-
dicionales tres clases de suelo: urbano, urbanizable y no urbanizable; en
el entendido de que la regulacion de la triple clasificacion del suelo debe
ser el resultado de una opcidn que forma parte de las competencias de
las Comunidades Autonomas en materia urbanistica, de las que, en su
caso, pueden hacer uso los legisladores autonémicos para disefar sus
propios modelos territoriales. En consecuencia, la legislacion estatal de
suelo aprobada a partir de 2007 simplemente se ha ocupado de reflejar
normativamente las dos situaciones en que sus redactores entienden
que se pueden encontrar de facto los terrenos, es decir, como suelo ru-
ral y como suelo urbanizado, prescribiendo las condiciones que han de
concurrir para que el suelo pueda tener la consideracion de rural™ o de

urbanizado”.

78 En la misma linea que dispuso la Ley de Suelo de 2007, el actual texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacién Urbana (2015), establece que tiene la consideracién de suelo rural, conforme a su articulo
21.2: a) en todo caso, el suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su transformacion mediante
la urbanizacion, que deberd incluir, como minimo, los terrenos excluidos de dicha transformacion por la legislacion
de proteccion o policia del dominio piiblico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que deban quedar sujetos
a tal proteccién conforme a la ordenacién territorial y urbanistica por los valores en ellos concurrentes, incluso los
ecoldgicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi como aquéllos con riesgos naturales o tecnoldgicos, in-
cluidos los de inundacion o de otros accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacion de ordenacién territorial
o urbanistica; y b) el suelo para el que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica prevean o permitan su
paso a la situacion de suelo urbanizado, hasta que termine la correspondiente actuacion de urbanizacion, y cualquier
otro que no retina los requisitos a que se refiere el apartado siguiente” (el suelo urbanizado).

79 También sin variacion alguna en relacion con lo dispuesto por la Ley de Suelo de 2007, el actual tex-
to refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015, en su articulo 21. 3, considera como
suelo urbanizado “el que, estando legalmente integrado en una malla urbana conformada por una red de viales,
dotaciones y parcelas propia del niicleo o asentamiento de poblacién del que forme parte, cumpla alguna de las si-
guientes condiciones: a) haber sido urbanizado en ejecucién del correspondiente instrumento de ordenacion. b) tener
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En todo caso, de esta doble consideracion que puede tener el suelo
(rural y urbanizado), interesa destacar, como se deduce de la lectura de
las caracteristicas que han de reunir uno y otro, que los terrenos en que
no concurran las condiciones para ser considerados como suelo urbani-
zado, deben ser tenidos por suelo rural, por lo que este implicitamente
pasa a tener una consideracion residual en relacion con el suelo urbani-
zado, lo que contrasta con lo que disponia la Ley de Régimen de Suelo
y Valoraciones de 1998%.

Pues bien, a ese nuevo paradigma impuesto por el legislador estatal
mediante la Ley de Suelo de 2008 tuvo que ajustarse la legislacion de
Castilla y Ledn, en particular la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo,
y el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, aprobado por Decre-
to 22/2004, de 29 de enero. De manera que ese fue el principal impulso
que llev¢ al legislador de la Comunidad a aprobar la Ley 4/2008, de 15
de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo, y con ella a in-
corporar al ordenamiento urbanistico de Castilla y Ledn determinadas
reglas estatales definidoras de las situaciones basicas del suelo y algu-
nos criterios basicos de utilizacion del suelo, de especial trascendencia
para el cambio de modelo urbanistico en la Comunidad como se podra

apreciar seguidamente.

En relacion con las denominadas situaciones basicas del suelo, par-
tiendo de que el legislador de Castilla y Leodn, en el ejercicio de sus

competencias normativas en materia urbanistica, se ha decantado por

instaladas y operativas, conforme a lo establecido en la legislacién urbanistica aplicable, las infraestructuras y los
servicios necesarios, mediante su conexién 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 conexion con las
instalaciones preexistentes. El hecho de que el suelo sea colindante con carreteras de circunvalacion o con vias de
comunicacién interurbanas no comportard, 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, segiin la ordenacién propuesta por el instrumento de planificacion correspondiente” .

% Incide en la trascendencia de este cambio, la STS] de Castilla y Ledn, sede en Valladolid, de 31 de marzo
de 2014 (JUR 2014\ 125262).
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mantener la triple clasificacion de los terrenos como suelo urbano, urba-
nizable y rustico, después de reformada la Ley 5/1999, de 8 de abril, de
Urbanismo, por la ya mencionada Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de
Medidas sobre Urbanismo y Suelo, se considera que en la Comunidad
se encuentran en situacion basica de suelo rural los terrenos que tengan
la clasificacion de suelo rustico conforme a la normativa autondmica,
clase de suelo que pasa a estar integrada por los terrenos que no cuenten
con la clasificacion de suelo urbano ni tampoco de urbanizable; por lo
que merced a esa reforma de la Ley de Urbanismo de la Comunidad,
el suelo rustico pasa a tener consideracion residual en relacién con los

suelos expresamente clasificados como urbano y urbanizable.

Sobre la traslacion a la legislacion de la Comunidad de algunos cri-
terios relativos a la utilizacion del suelo dispuestos por la Ley de Suelo
de 2007, interesa recordar que la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de
Medidas sobre Urbanismo y Suelo, dota de nueva redaccién al articulo
13 de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, de Castilla y Ledn,
mediante la que se sustituye la condicién residual que venia teniendo
el suelo urbanizable, como “terrenos que no puedan ser considerados como
suelo urbano o como suelo rustico”, por una mas restringida consideracion
de la clase de suelo urbanizable, al vincular esa posible clasificacion de
los terrenos al simultdneo cumplimiento de la siguiente doble condi-
cién: (1) que su transformacion en suelo urbano se considere justificada
ala vista de las demandas de suelo para usos residenciales, dotacionales
o productivos; y (2) que los terrenos a clasificar como suelo urbanizable
sean colindantes con el suelo urbano de un nticleo de poblacion; si bien
esta ultima condicidn resulta excusable con las limitaciones impuestas

por via reglamentaria en alguno de los supuestos que la ley contempla®"

8 En lo referente a la colindancia, el articulo 13. 1 b) LUCyL dispone que “se clasificardn como suelo urba-
nizable los terrenos que cumplan simultineamente las siguientes condiciones...b) Que sean colindantes al suelo
urbano de un niicleo de poblacion. Este requisito puede excusarse de forma justificada, y con las limitaciones que se
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Como se deduce de lo hasta aqui indicado, la reforma de la legisla-
cién de urbanismo de la Comunidad del afio 2008, en la linea marcada
por el legislador estatal (Ley de Suelo de 2007) a que vengo haciendo
referencia, se llevo a cabo con un doble objetivo: por un lado, limitar la
discrecionalidad del titular de la potestad de planeamiento para clasi-
ficar terrenos como suelo urbanizable y, por tanto, susceptibles de ser
destinados a usos urbanisticos, a cuando exista una demanda real de
esta clase de suelo, con lo que se pretende impedir que, mediante la cla-
sificacion como suelo urbanizable, se abra la posibilidad de transformar
el suelo rural pese a que no haya necesidades reales que lo exijan; evi-
tando con ello, ademas, la posible especulaciéon con el precio del suelo
por el eventual aumento de valor del mismo derivado del solo hecho de
su clasificacion urbanistica como suelo urbanizable; y, por otro lado, con
la reforma se intenta que el desarrollo urbano sea compacto al imponer
la colindancia de los terrenos que se clasifiquen como suelo urbanizable
con los que ya tengan la consideracién de suelo urbano o, dicho con las
palabras que utiliza la exposicion de motivos de la Ley 4/2008, de 15 de
septiembre, lo que se pretende es que se produzca “la contigiiidad al suelo
urbano de los nuevos sectores urbanizables” .

Como no podria ser de otra manera, la reforma de la Ley de Urbanis-
mo de la Comunidad, operada mediante la Ley 4/2008, de 15 de septiem-

sefialen reglamentariamente: 1.° Cuando el uso predominante sea industrial, logistico o vinculado a otras activida-
des productivas. 2.° Cuando los terrenos estén separados del suelo urbano por otro sector de suelo urbanizable o por
terrenos protegidos por la legislacion sectorial. 3.° Cuando se trate de actuaciones previstas en un instrumento de
ordenacién del territorio”.

Como desarrollo reglamentario de lo anterior, el articulo 27.2 b) RUCyL establece que “pueden clasificarse
como suelo urbanizable los terrenos que cumplan simultdneamente las siguientes condiciones...Que se incluyan en
un sector cuyo perimetro sea colindante en al menos un 20 por ciento con el suelo urbano de un niicleo de poblacién
existente. Este requisito puede excusarse en los siguientes casos: 1.° Cuando el sector que se va a clasificar tenga uso
predominante industrial, logistico o vinculado a otras actividades productivas, entendiendo incluida la explotacién
agropecuaria intensiva. 2.° Cuando el sector que se va a clasificar esté separado del suelo urbano por otro sector de
suelo urbanizable, con el cual sea colindante en al menos un 20 por ciento de su perimetro. 3.° Cuando el sector
que se va a clasificar esté separado del suelo urbano por terrenos protegidos por la legislacion sectorial, con una
distancia mdaxima de 2.000 metros. 4. Cuando se trate de actuaciones previstas en un instrumento de ordenacion
del territorio”.
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bre, en los extremos indicados de especial interés en cuanto expresion
del cambio de modelo desde un urbanismo expansivo a otro modelo
mas contenido, no esta pasando desapercibida para los érganos de la ju-
risdiccion contencioso-administrativa y, particularmente para las Salas
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Castilla y Le6n, en la medida en que las normas incorporadas mediante
la reforma en cuestion les estan sirviendo de pauta para resolver mu-
chos conflictos en los que se estan dirimiendo judicialmente otras tantas
controversias sobre la legalidad de numerosos instrumentos de planea-
miento aprobados para dirigir el desarrollo urbanistico de otros tantos
municipios de la Comunidad, lo que ha supuesto que la mayor parte de
los sometidos a control judicial hayan sido anulados, como podremos

comprobar seguidamente.

Para ello, a efectos expositivos, distinguiremos cada uno de los dos
fundamentos que, como ratio decidendi, estan sirviendo para resolver los
conflictos judiciales planteados, es decir, en unos casos la obligacién de
justificar la transformacion urbanistica prevista en el planeamiento en
las necesidades que lo justifiquen y, en otros, la exigencia de que la ex-

pansién urbanistica sea contigua al terreno ya urbanizado.

1. Con referencia a la necesidad de justificar la transformacion ur-
banistica en exigencias reales, a dia de hoy son muchos los pronuncia-
mientos judiciales del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn,
ratificados por la Sala Tercera del Tribunal Supremo, que han erigido
ese limite al ejercicio de la potestad de planeamiento de que dispone
la Administracion, en aplicacion de la normativa basica del Estado, a

que ya nos hemos referido®, y de la especifica de Castilla y Le6n®; lo

8 Por razones temporales, el articulo 10. 1 a) Ley del Suelo de 2007 y del texto refundido de la Ley de
Suelo de 2008; en la actualidad articulo 20. 1 a) TRLSR 2015.

$Articulo 13. 1 a) de la Ley de Urbanismo de 1999, una vez reformado por la Ley 4/2008, de 15 de sep-
tiembre, como nos consta.
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cual ha determinado, casi en la generalidad de los casos en que hasta
el momento se han planteado controversias judiciales, la anulacion de
los instrumentos de planeamiento sometidos a control judicial en la me-
dida en que, sin justificacion en las necesidades reales derivadas de las
previsiones de crecimiento del municipio, por la via de la reclasificacion
del suelo rustico en urbanizable se habilitaba la transformacion urbanis-

tica del suelo rural en urbanizado.

La relacién de sentencias que se han dictado hasta ahora en la linea
a que se acaba de hacer referencia son muy numerosas y, por ello, no se
justificaria que hiciera una consideracion individual a cada una de ellas,
por lo que mas all4 de las citas de las fechas y los 6rganos judiciales que
las han dictado, solamente aludiré a algunas para poner de manifiesto
que esta linea jurisprudencial no solo ha servido para desautorizar la
aprobacion de instrumentos de planeamiento de municipios que son
capitales de provincia, es decir, los que, con algunas excepciones, tienen
mayores dimensiones, sino también de otros de tamafio mas reducido

e, incluso, de pequefios municipios de la Comunidad.

Asi, abierto el camino por la STS de 5 de julio de 2012 (R] 2013\2343),
que afecta a la vecina Comunidad de La Rioja, por lo que aqui interesa,
las dos Salas de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Castilla y Leon han venido resolviendo recursos frente
a los acuerdos o resoluciones administrativas de aprobacion de instru-
mentos de planeamiento que, sin justificacion o con justificacion poco
o nada convincente, habilitaban la transformacién urbanistica de suelo
rural, anuldndolos mediante sentencias al apreciar que faltaba la exigi-
da motivacion, las cuales, en el caso de haber sido recurridas en casa-
cion ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo, han sido ratificadas por

este alto rgano jurisdiccional.
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En este sentido es oportuno recordar los ejemplos que suponen al-
gunas sentencias que afectan a planes de diversa tipologia aprobados
para guiar el desarrollo urbanistico de distintos municipios de Castilla

y Ledn de diferente importancia®.

Asi, con referencia a capitales de provincia, recordemos las siguien-
tes sentencias: (1) la STS] de Castilla y Ledn, sede en Valladolid, de 28 de
mayo de 2014 (JUR 2014\ 189308), ratificada por la STS de 16 de marzo
de 2016 (RJ 2016\1531), dictadas en relacion con la revision del PGOU
de Zamora, al que anula parcialmente sobre la base de lo dispuesto en
el articulo 10.1 a) texto refundido de la Ley de Suelo 2008 y el articulo
13. 1 a) Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn, en la redacciéon dada a
este articulo por la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, y una pertinente
referencia al caracter residual que tiene en la actualidad el suelo rustico
en Castilla y Leon, frente a lo dispuesto por la derogada Ley 6/1998, de
13 de abril, del Estado, como fundamento de la declaracion judicial de
nulidad de pleno derecho del suelo clasificado como urbanizable al no
hallarse debidamente justificada la necesidad de incrementar esa clase
de suelo en funcién de la previsible evolucién de la poblacion de la ciu-
dad; (2) la STS] de Castilla y Ledn, sede en Burgos, de 31 de octubre de
2013 (PROV2014\37139), confirmada por la STS de 24 de junio de 2015
(RJ\2015\3570), resolutoria en sentido estimatorio de los recursos inter-

puestos frente a la aprobacion de la sexta modificacion del Plan General

# No obstante, para hacerse una idea de la trascendencia que ha tenido el cambio de modelo urbanistico
en la Comunidad y, particularmente, la anulacion de planes urbanisticos o sus reformas al habilitar la
transformacion urbanistica de suelo rural sin haber sido explicitadas las necesidades que con ello se pre-
tendian satisfacer, ademas de las sentencias que son objeto de una consideracién mas detenida, hay que
tener en cuenta, entre otras, las siguientes: SSTS] de Castilla y Ledn (sede en Valladolid) de 14 de febrero
de 2013 (RJCA 2013\255), confirmada por la STS de 17 de febrero de 2015 (R] 2015\ 687); de 15 de marzo
de 2013 (JUR 2013\169343), confirmada por la STS de 21 de abril de 2015 (JUR 2015\114937); de 2 de
mayo de 2013 (JUR 2013\157650), confirmada por la STS de 27 de mayo de 2015 (JUR 2015\156203); de
27 de marzo de 2013 (RJCL 2013\669), confirmada por STS de 7 de abril de 2015 (JUR 2015\111319); de
14 de octubre de 2014 (RJCA\983), confirmada por la STS de 18 de enero de 2016 (RJ2016\336), y SSTS]
de Castilla y Leon (sede en Burgos) de 20 de septiembre de 2013 (JUR 2013\ 309466) y de 21 de noviembre
de 2014 (RJCA\2015\282).
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de Ordenacién Urbana de Avila al no haberse justificado debidamen-
te la necesidad de reclasificar suelo rtstico en urbanizable mediante la
modificacion del plan general, dado que no qued¢ acreditado un previ-
sible incremento de la poblacién que lo demandara; (3) la STSJ de Casti-
lla y Ledn, sede en Valladolid, de 2 de mayo de 2013 (JUR 2013\ 157650),
confirmada por la STS de 27 de mayo de 2015 (R] 2015\ 3371), mediante
la que se anula un acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo
de aprobacion definitiva de un plan parcial en la ciudad de Valladolid
dado que “no se ha justificado en absoluto la conveniencia de desarrollar el
sector —articulo 46.4 LUCyL— o la conveniencia de la transformacion urba-
nistica de los terrenos —articulo 141.1.b) RUCyL— y mds en particular que
no se ha justificado que exista en Valladolid la necesidad de ampliar el suelo con
destino residencial y especialmente que sea necesaria la construccion de casi
nueve mil viviendas mds”; y (4) la STSJ de Castilla y Ledn, sede en Burgos,
de 3 de noviembre de 2016 (RJCA 2016\1087), de estimacién parcial
del recurso interpuesto frente a la aprobacion definitiva de la revision
y adaptacion del PGOU de Burgos, de la que destacamos, en cuanto
ratio decidendi que la reforma del plan general preveia la transformacion
urbanistica para acoger la construccion de nuevas viviendas en un nu-
mero “que también excede del niimero de vivienda que pudiera exigir racio-
nalmente el previsible aumento de poblacion de esta ciudad de Burgos (que no
es corroborado por los datos del INE), por lo que querer transformar mds suelo
rustico, situacion basica de suelo rural, a suelo urbanizable, no se encuentra de
ninguna manera justificado.

El fuerte correctivo que estan dando los tribunales al urbanismo ex-
pansivo cuando se halla carente de justificacion no solo se esta produ-
ciendo frente a los instrumentos de planeamiento aprobados en grandes
ciudades de nuestra la Comunidad, como hemos puesto de manifiesto

con las sentencias consideradas, sino que también ha alcanzado a ins-
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trumentos de planeamiento aprobados en medianos e, incluso, en pe-
quefios municipios, cuando la expansion urbanistica que habilitaban se
hallaba carente de justificacion, como ha ocurrido en los diferente muni-
cipios a que se refieren otras tantas sentencias; de forma especialmente
ilustrativa, las dos siguientes dictadas por la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, sede en
Valladolid, (1) de 15 de marzo de 2013 (JUR 2013\ 169343), confirmada
por la STS de 21 de abril de 2015 (R] 2015\ 2175), que anula el acuerdo de
la Comision Provincial de Urbanismo por la que se aprueban definitiva-
mente las normas urbanisticas municipales de Mucientes (Valladolid),
dado que “en el instrumento de planeamiento de que aqui se trata se contem-
plan nueve sectores de suelo urbanizable residencial con una superficie bruta de
mds de 240 hectdreas y una prevision de viviendas de mds de seis mil seiscientas
(...) incremento que no se justifica de manera minimamente suficiente, pues
(...) nada informa sobre las necesidades del municipio y de su poblacion, que es
el objetivo al que ha de atender la ordenacion urbanistica”; y (2) de 27 de di-
ciembre de 2016 (JUR 2017\ 64053), mediante la que se anula el acuerdo
de la Comision Territorial de Medio Ambiente y Urbanismo de modi-
ficacion del PGOU de Medina de Rioseco (Valladolid), “dado que el paso
de la situacion del suelo rural a urbanizado que ahora se pretende no cumple
con que sea un suelo preciso o necesario (como exige el articulo 34 LUCYL en
relacion con el 13 de la misma norma ) ya que, a la vista de los datos numeéricos
ya expuestos con anterioridad, no existe en el municipio de Medina de Rioseco
necesidad para ampliar el suelo con destino residencial, cuando estd acreditado
que su PGOU tiene suelo clasificado para albergar mds de 5.500 viviendas”.

En fin, la trascendencia del cambio de modelo urbanistico impul-
sado en Espafia desde el afio 2007, en particular para la Comunidad
de Castilla y Ledn a través de la aprobacion de las leyes de que ya he

dado cuenta, en lo referente a la necesidad de justificar las determina-
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ciones del planeamiento que habiliten la transformacion urbanistica
de suelo rural en urbanizado se ha manifestado no solo, como se ha se-
nalado anteriormente, con el apoyo proporcionado por significativos
pronunciamientos judiciales, en relacion con aquellos instrumentos de
planeamiento que ex novo clasifican terrenos como suelo urbanizable
o promueven la transformacion urbanistica mediante la ordenacion
detallada de suelo asi clasificado por el correspondiente instrumento
de planeamiento general, sino que la obligacion de justificar la trans-
formacion urbanistica en la existencia de necesidades reales también
se viene exigiendo por los tribunales para los instrumentos de planea-
miento llamados a operar en suelo ya clasificado como urbanizable en
tanto se halle en situacién de suelo rural, es decir, mientras no haya
sido urbanizado. En definitiva, se impone justificar las determinacio-
nes del planeamiento de desarrollo en la necesidad de transformar ur-
banisticamente los terrenos mediante su urbanizacion en tanto consti-
tuyan de facto suelo rural, aunque su clasificacion urbanistica sea la de
suelo urbanizable; la situacién factica, pues, en que se halle el suelo, a

estos efectos se impone sobre su clasificacion urbanistica®.

2. La exigencia legal de continuidad de los desarrollos urbanisti-
cos en relacion con el suelo urbano existente, prevista de forma ex-

plicita en la legislacion de urbanismo de Castilla y Ledn, segin ha

% En ese sentido, vid., dos interesantes sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribu-
nal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, sede en Valladolid. La primera de 14 de octubre de 2014 (RJCA
2014\983), con la que se anula el acuerdo de la Comisién Provincial de Urbanismo de aprobacion de un
plan parcial en el que se preveia el desarrollo de un area clasificada como suelo urbanizable no delimitado
por el PGOU de Valladolid que se hallaba en situacion real de suelo rural, para la construccion de mas
de 15.000 viviendas, sobre la base de que “el paso de ese suelo a la situacion de urbanizado, mediante la urbani-
zacion, ha de referirse en los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica al suelo preciso para atender “las
necesidades que lo justifiquen...es momento de subrayar que en el Acuerdo recurrido no se ha justificado en absoluto
la conveniencia de desarrollar el sector —articulo 46.4 LUCyL— o la conveniencia de la transformacion urbanistica
de los terrenos —articulo 141.1.b) RUCyL, en la redaccién entonces vigente— y mds en particular que no se ha
justificado que exista en Valladolid la necesidad de ampliar el suelo con destino residencial y especialmente que sea
necesaria la construccion de 15.687 viviendas mds.”. Y la segunda de 14 de julio de 2016 (JUR 2016\204359),
mediante la que se estima el recurso interpuesto frente al acuerdo de la Comisién Territorial de Medio
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quedado acreditado anteriormente, como expresion del objetivo de
avanzar en el ideal de ciudad compacta, también esta teniendo refle-
jo jurisprudencial en las consiguientes anulaciones de determinados
instrumentos de planeamiento que contemplan la transformacién de
suelo rural habilitando desarrollos urbanisticos dispersos en contra
del modelo de ciudad concentrada.

En este sentido, para hacernos una idea de la aplicacién de ese
principio —acogido por la legalidad urbanistica de la Comunidad
como he advertido anteriormente — por parte de los tribunales y las
consecuencias que estd teniendo en el ejercicio de la potestad de pla-
neamiento, también resulta oportuno recordar algunas significativas
sentencias que se han dictado a partir de las impugnaciones de los
correspondientes planes urbanisticos aprobados para dirigir el desa-
rrollo urbanistico en municipios de diferentes tamafios®. En concre-
to, (1) la STSJ de Castilla y Ledn, sede en Burgos, de 15 de febrero de
2013 (RJCA\256), confirmada por la STS de 20 de febrero de 2015 (R]
2015\1401), en la que con referencia a la modificacion del PGOU de
Burgos, se mantiene que “se trata de valorar si esa modificacion respeta
los principios que definen un urbanismo sostenible y si respeta el modelo de
ciudad compacta y no dispersa ni desordenada. Y la Sala no tiene ninguna

duda de que dicha modificacion no respeta claramente estos principios del

Ambiente y Urbanismo de aprobaciéon definitiva de unas normas urbanisticas municipales, anulando la
clasificaciéon de suelo urbanizable de un sector del término municipal de Miranda de Azan (Salamanca)
“al no estar justificada en la Memoria esa clasificacién, pues no basta con la indicacion de que ya estaba clasificado
ese suelo como urbanizable en las anteriores NSPM de 1995, con una normativa diferente a la contemplada en el
citado TRLS08. Ademds, no se justifica ese nuevo suelo urbanizable en funcién de la poblacién del municipio, que
contaba en el afio 2009 con 447 habitantes —véase el apartado de poblacion que figura en el punto 3.3 de la Memoria
informativa— y que ha pasado a 427 en el aiio 2014 y a 423 en el aiio 2015, segiin consta en el certificado de la De-
legacion Provincial de Salamanca del Instituto Nacional de Estadistica, emitido en el periodo de prueba del proceso”.

% No obstante, pueden consultarse también las SSTS] de Castilla y Ledn, de la Sala de lo Contencioso-Ad-
ministrativo, sede en Burgos, de 13 de julio de 2012 (RJCA 2013\832), confirmada por la STS de 10 de
diciembre de 2014 (R] 2015\43); de 21 de diciembre de 2012 (JUR 2013\ 288331), confirmada por la STS de
5 de febrero de 2015 (R] 2015\772); de 31 octubre de 2013 (JUR 2014\37139), confirmada por la STS de 24
junio 2015 (R] 2015\3570); y de 10 de noviembre de 2015, sede en Valladolid (JUR 2015\294133).
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urbanismo espariiol, que ya se encontraban en vigor desde el aiio 2007 y que
debieron ser tenidos en cuenta y aplicados al aprobar dicha modificacion.
Y al no respetar dichos principios y facilitar dicha modificacion la creacion
de un niicleo de poblacion de unas 6.000 personas en un entorno natural
singular, totalmente aislado no solo del niicleo de la ciudad sino también
de otros sectores de suelo urbano, y separado ademas del resto de la ciudad
por la circunvalacion norte, es por lo que considera la Sala no solo que se
han vulnerado dichos principios, como denuncia la parte actora, sino que
ademds en el presente caso no se ha acreditado la conveniencia de dicha
modificacion, y menos aun el interés publico de la misma”; (2) la STS]
de Castilla y Ledn, sede en Burgos, de 20 septiembre de 2013 (JUR
2013\309640) estima el recurso interpuesto frente a la modificacion
del PGOU de Avila, sobre la base, en lo que aqui interesa, de que
los terrenos que se pretenden clasificar como suelo urbanizable no
cumplen la exigencia de colindancia con el suelo urbano prevista en
la legislacién de Castilla y Leon en aras del crecimiento compacto
de la ciudad; (3) la STS] de Castilla y Ledn, sede en Valladolid, de
1 octubre de 2015 (JUR 2015\240041), en la que se anulan las deter-
minaciones del PGOU de Toro (Zamora) porque “la clasificacion del
terreno que comprende como suelo urbanizable de uso residencial vulnera
el art. 13.1.a) de la LUCyL y 27.2.a) del RUCyL, dado que en la Memoria
vinculante del PGOU no se justifica su clasificacion porque sea precisa para
atender a demandas de suelo residencial sino porque la Corporacion muni-
cipal ha considerado interesante su mantenimiento como «acicate para la
mejora y asentamiento definitivo de esa urbanizacion», lo que va en contra
del propio modelo territorial que se adopta por el planificador, acorde con los
principios que inspiran la legislacion estatal y autondmica en esta materia,
que aboga por una ciudad compacta”; (4) la STS] de Castilla y Leon de 3
de noviembre de 2016, sede en Burgos, (RJCA 2016\1087), con la que
anula parcialmente la revisiéon y adaptacién del PGOU de Burgos,
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dado que “la creacion de esos cuatro nuevos sectores no responde verdade-
ramente a un modelo de ciudad compacta por cuanto que si bien es verdad
que esos nuevos cuatro sectores se ubican en huecos existentes dejados por
la construccion de las rondas, también lo es que esos nuevos cuatro sectores
de suelo urbanizable generaria un crecimiento mucho mas hacia los extre-
mos, como lo corrobora su situacion geogrdfica, lo que no concuerda bien
con el concepto de ciudad compacta”; y (5) la STS] de Castilla y Leon,
sede en Valladolid, de 27 de diciembre de 2016 (JUR 2017)\64053),
por la que se anula el acuerdo de la Comision Provincial de Urbanis-
mo de aprobacion de la modificacion del PGOU de Medina de Riose-
co, en la medida en que preveia la construccién de “casi cuatrocientas
viviendas completamente desconectadas del niicleo urbano de Medina de
Rioseco”.

III. Rehabilitacion, regeneracion y renovacion de las ciudades en
la legislacion de Castilla y Ledn.

Levantado el segundo pilar sobre el que el legislador estatal asento
el pretendido cambio de modelo urbanistico hacia la sostenibilidad,
es decir, aprobada la Ley 8/2013, de Rehabilitacion, Regeneracion y
Renovacion Urbanas, el legislador de la Comunidad de Castilla y
Ledn llevo a cabo otra importante modificacion de la Ley de Urba-
nismo de la Comunidad mediante la Ley 7/2014, de 12 de septiembre,
de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urba-
nas y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y Simplificacion en Materia
de Urbanismo, a la que ya he aludido anteriormente, cuyo objeto
principal es la regulacion de la rehabilitacion, la regeneracion y la
renovacion de la ciudad construida en la Comunidad, aunque no sea

el inico, como facilmente se deduce de su explicita denominacién®:

% En efecto, la ley de referencia tiene unos contenidos que no solo exceden de lo que seria propiamente la
regulacion de la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, sino que también superan lo que po-
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Para apreciar el alcance de la Ley 7/2014, de Medidas sobre Rehabi-
litacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas de la Comunidad resulta
oportuno reparar en las apreciaciones que contiene su exposicion de
motivos sobre el devenir de las ciudades de Castilla y Le6n®, asi como
sobre la justificacion de la necesidad de intervenir en ellas, pues unas y

otra son dificiles de poner en cuestion.

En efecto, el predmbulo hace especial hincapié en que la red de ciu-
dades medias de la Comunidad, organizadas en torno a centros histori-
cos valiosos, permite distinguir en los tltimos sesenta afos tres etapas
de especial transcendencia en su desarrollo: una primera que se inicia
en los afnos cincuenta del pasado siglo, caracterizada por la construccion
residencial densa y de baja calidad en la periferia; una posterior que se
sitia en los afios ochenta, en la que surgen nuevos barrios mejor equi-
pados que los construidos en procesos de expansion urbana anteriores;
y una ultima, coincidiendo con los postreros afios del pasado siglo y los
primeros del presente, caracterizada por el notable desarrollo de un tipo
de urbanizacién dispersa en los entornos de las ciudades construidas,
que ha generado la difusion de limites entre los espacios urbanizados y
el suelo rural. Pues bien, las ciudades que se han ido conformando en

un proceso cuyos hitos se han indicado requieren en la actualidad de

dria ser la atencién a la sostenibilidad urbanistica; asi, la modificacion de la Ley de Urbanismo de Castilla
y Ledn supone dotar de una nueva regulacion al control del uso del suelo (licencia urbanistica y declara-
cién responsable), asi como la reforma de otras leyes, tales como la Ley 5/2009, de 4 de junio, del Ruido
de Castilla y Leon, y las Leyes 9/2010, de 30 de agosto, del Derecho a la Vivienda, y 10/2013, de 16 de
diciembre, de Medidas Urgentes en Materia de Vivienda, aunque ciertamente en la reforma de estas ulti-
mas también se contemplan previsiones relativas a la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas.

% El diagndstico se fundamenta en el denominado “Plan de Rehabilitacion Integral de Castilla y Leén”,
accesible en http://www3.uva.es/iuu/T40.htm. El plan citado constituye el antecedente de la posterior Es-
trategia de Regeneracion Urbana de Castilla y Ledn, aprobada por el Consejo de Gobierno el 23 de junio
de 2016 (BOCyL de 27 de junio de 2016), que constituye un documento estratégico o guia para que sirva
de orientacién en los procesos de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana que se desarrollen en
la Comunidad, ya sean promovidos por la iniciativa privada o por las distintas administraciones publicas,
y con ello facilitar a los Ayuntamientos de Castilla y Ledn la elaboracién de sus propios Inventarios mu-
nicipales de dreas vulnerables y estrategias municipales de rehabilitacion (se puede consultar en http://
www jcyl.es/junta/cma/ERUCyL.pdf).
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intervenciones destinadas a la rehabilitacion de los edificios y de los es-
pacios urbanos que han devenido obsoletos, con medidas que contribu-
yan a la accesibilidad, a la mejora de las infraestructuras, a la eficiencia
energética de las construcciones residenciales o dotacionales e, incluso,
a la urbanizacion de los espacios que, fruto del desarrollo disperso de
los ultimos tiempos, no se justifica que sigan carentes de uso e, incluso,
sometidos a un proceso de degradacion. En definitiva, mas alla de los
tipos de actuaciones de rehabilitacion aislada e integrada que se han
llevado a cabo en los tltimos afios en el marco de las politicas de fomen-
to, y que han permitido la rehabilitaciéon de mas de 15.000 viviendas en
Castilla y Ledn solo en los dltimos diez afios, se considera necesaria la
regeneracion y renovacion de las ciudades en su integridad como parte
fundamental de ese modelo de urbanismo sostenible que se halla en la

base de la moderna legislacién urbanistica.

El articulado de la Ley 7/2014, de Medidas sobre Rehabilitacion,
Regeneraciéon y Renovacion Urbanas de Castilla y Ledn tiene una es-
tructura compleja debido a que modifica diferentes textos legales y
afronta diferentes objetivos, si bien es a la Ley de Urbanismo de la
Comunidad a la que afecta en mayor medida y su objetivo principal
es contribuir al cambio de modelo urbanistico en la Comunidad. No
obstante, consecuentemente con el objeto de esta leccion, exclusiva-
mente realizaré una sintesis de las aportaciones mds destacables de la

Ley 7/2014 a la sostenibilidad urbanistica. En concreto:

- Su articulo 4 afade un apartado f) al articulo 4 de la Ley de Urba-
nismo de Castilla y Ledn, mediante el que a los tradicionales obje-
tivos de la actividad urbanistica pablica incorpora como novedad
el impulso de la rehabilitaciéon, de la regeneracion y renovacion
urbanas, de forma preferente en los espacios urbanos vulnerables,

es decir, de aquellas dreas urbanas que sufran procesos de abando-
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no, obsolescencia o degradacion del tejido urbano o del patrimonio
edificado, o donde un porcentaje mayoritario de la poblacion resi-
dente se encuentre en riesgo de exclusién por razones de desem-
pleo, insuficiencia de ingresos, edad, discapacidad u otros factores
de vulnerabilidad social; con lo cual incorpora a los objetivos de
la actividad urbanistica, debidamente conectados, dos destaca-
dos fundamentos de la sostenibilidad urbanistica: la atencién a la
ciudad construida y la vertiente social de la sostenibilidad, lo que
implicitamente constituye un mandato dirigido a las Administra-
ciones responsables de elaborar y aprobar los instrumentos de pla-
neamiento y, en general, a los poderes publicos de la Comunidad,
para que tengan en cuenta no solo las caracteristicas del espacio
sino también a las personas y sus circunstancias socioecondmicas
en el momento de proyectar las actuaciones de rehabilitacion, rege-

neracion y renovacion urbanas®.

- Los articulos 6, 7, 8, 9 y 10 introducen importantes reformas en los
regimenes reguladores que contiene la Ley de Urbanismo de Cas-
tilla y Ledn en materia de suelo, planeamiento urbanistico, gestion
urbanistica, intervencion en el uso del suelo e intervencion en el
mercado del suelo, en todos los casos para modificar los regimenes
precedentes e implantar un modelo de urbanismo sostenible en la
Comunidad.

- Los articulos 11, 12, 13, 14, 15 y 16 modifican algunas disposicio-
nes de la Ley de Urbanismo de la Comunidad o, en su caso, intro-
ducen nuevos articulos en dicho texto legal, con objeto de que las

% De forma critica ha observado PARDO ALVAREZ, M.: “Reformas legislativas en Castilla y Ledn por
razén de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana: La Ley 7/2014, de 12 de septiembre”; RUyE,
num. 33 (2015), p. 85, que en la delimitacion legal de lo que constituyen los objetos de la rehabilitacion,
la regeneracion y la renovacion urbana, conforme establecen los articulos 151, 152 y 153 de la Ley de
Urbanismo de Castilla y Ledn, después de ser reformada en 2014, solo se contemplen expresamente inter-
venciones sobre elementos materiales y no otras de tipo social.
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previsiones a que se refieren sean tenidas en cuenta en la elabora-
cién de los instrumentos de planeamiento, por lo que su contenido
supone una limitacion al ejercicio de la potestad de planeamiento
en aras de la sostenibilidad urbanistica, en su doble consideracion
ambiental y social. En concreto, con ellas el legislador ha pretendi-
do los siguientes objetivos: (1) fortalecer el urbanismo compacto en
la linea de lo que constituye una de las maximas en que se asienta
la sostenibilidad del desarrollo urbanistico; (2) proteger el medio
ambiente a través de la recuperacion de los cauces fluviales; (3) la
depuracion de aguas, el tratamiento de residuos y la prevenciéon
y reduccion de la contaminacion producida por distintas fuentes;
(4) la movilidad sostenible y el urbanismo de proximidad a fin de
reducir las necesidades de desplazamiento de la poblacion y faci-
litar el uso y la eficiencia del trasporte publico; (5) la provisiéon de
plazas de aparcamiento en funcion de la clase y categoria de sue-
lo, asi como su posible reduccion en las actuaciones de regenera-
cién y renovacion urbanas; (6) la mejora de la eficiencia energética
[espacios publicos de bajo coste (uso de flora local, estrategias de
ahorro de agua de riego y en coste de mantenimiento), aumentos
de volumen o superficie construida para la realizacion de obras de
mejora energética, orientacion de las nuevas construcciones, siste-
mas colectivos de calefaccion] y el uso de energias renovables; (7)
la consideraciéon de los riesgos naturales y tecnoldgicos, con par-
ticular consideracion de los producidos por inundaciones; y (8) la
mejora de la accesibilidad en construcciones y espacios publicos,
mediante la supresion de barreras arquitectdnicas e instalacion de

ascensores, aparcamientos adaptados y otros servicios comunes.

- El articulo 5 dota de un nuevo Titulo VIII a la Ley de Urbanismo

de Castilla y Ledn, cuyo rotulo “Actuaciones de rehabilitacion, re-
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generacion y renovacion urbana” es suficientemente expresivo de
su contenido. En dicho titulo, integrado por los articulos 151 a 157,
se regulan estos tres tipos de actuaciones urbanisticas®, del que re-
sultan destacables a nuestros efectos las siguientes prescripciones
referidas al objeto de dichas actuaciones, a los sujetos que intervie-

nen en ellas, a la planificacion y a la gestion de las mismas.

a) En cuanto al objeto, sobre la base de las pautas que ofrece la le-
gislacion estatal, pero con mayor precision, los articulos 151, 152
y 153 respectivamente determinan el objeto de las actuaciones
de rehabilitacién, regeneracion y renovacion urbana, vinculan-
do cada una de ellas a alguna de las categorias de suelo urbano
que contempla la legislacién de la Comunidad y, a efectos de
la gestion, a alguno de los modos de actuacion previstos en la
misma, con lo cual se pretende, como es obvio, no tanto la deli-
mitacién conceptual de cada uno de esos tipos de actuacion sino
incorporar dichas actuaciones a las categorias y técnicas de la
legislacion urbanistica de Castilla y Ledn, para que sean llevadas

a cabo conforme a este marco normativo.

A las actuaciones de rehabilitacion, cuyo objeto se identifi-
ca con la rehabilitacion de edificios, incluidas sus instalaciones
y sus espacios privativos, cuando existan situaciones de insu-
ficiencia o degradacion de los requisitos basicos de funcionali-
dad, seguridad, accesibilidad y habitabilidad, les serd aplicable
el régimen del suelo urbano consolidado” y a los efectos de su

% Esta regulacion encuentra su complemento normativo en el Titulo VIII del Reglamento de Urbanismo
de Castilla y Ledn, integrado por los articulos 441 a 461, titulo que fue introducido en dicho reglamento
mediante el Decreto 6/2016, de 3 de marzo, por el que se modifica el Reglamento de Urbanismo de Cas-
tilla y Ledn.

1 “Suelo urbano consolidado, constituido por los solares y demds terrenos aptos para su uso inmediato conforme
a las determinaciones del planeamiento urbanistico, asi como por los terrenos que puedan alcanzar dicha aptitud
mediante actuaciones aisladas” [art. 12. 1 a) Ley de Urbanismo de Castilla y Le6n].
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gestion tendran la consideracidn de actuaciones aisladas® sobre

ambitos delimitados como unidades de rehabilitacion.

Las actuaciones de regeneracion urbana tendran por objeto,
ademas de la rehabilitacidon de edificios, la mejora de la calidad,
accesibilidad y sostenibilidad del medio urbano, incluidos los
espacios libres, servicios urbanos e infraestructuras, cuando
existan situaciones de obsolescencia o vulnerabilidad de areas
urbanas o situaciones graves de pobreza energética. Se les apli-
card el régimen del suelo urbano consolidado o no consolidado®
segun las caracteristicas y, consecuentemente con el régimen del
suelo que se les aplique, a efectos de su gestion tendran la con-
sideracidn de actuaciones aisladas o integradas® sobre dmbitos

delimitados como unidades de regeneracion.

Finalmente, las actuaciones de renovacién urbana se prevé
que tengan, ademas de los objetos propios de las actuaciones
de rehabilitacion y regeneracion urbana, la renovacion y mejora
de los equipamientos y demas dotaciones urbanisticas cuando
existan situaciones de obsolescencia o vulnerabilidad de barrios
o conjuntos urbanos homogéneos, o converjan circunstancias
singulares de deterioro fisico o ambiental que hagan necesarias
acciones de demolicion, sustitucion o realojo de residentes. A las

actuaciones de renovacion urbana se les aplicara el régimen de

2 Segun el articulo 69.1 a) Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn, entre los objetos que pueden tener las
actuaciones aisladas se halla “completar o rehabilitar la urbanizacion de las parcelas de suelo urbano consolidado,
a fin de que alcancen o recuperen la condicién de solar, o bien edificar los solares o rehabilitar las construcciones
existentes en los mismos”.

% El suelo urbano no consolidado tiene una consideracion residual en relacién con el suelo urbano conso-
lidado y, en general, podria decirse que se caracteriza por requerir una urbanizacién diferente a la exis-
tente conforme a las determinaciones del planeamiento [art. 12. 1 b) Ley de Urbanismo de Castilla y Le6n]

% Segun el articulo 72. 1 Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn “las actuaciones integradas tienen por objeto la
urbanizacién de los terrenos clasificados como suelo urbano no consolidado y suelo urbanizable, a fin de que alcancen
la condicién de solar, cumpliendo los deberes urbanisticos establecidos en el Titulo Primero”.

71



Tomds Quintana Lopez

suelo urbano no consolidado y, consecuentemente, a efectos de
su gestion tendran siempre la consideracion de actuaciones in-

tegradas sobre dmbitos definidos como unidades de renovacion.

b) La relacion de sujetos intervinientes, asi denominados por el ar-
ticulo 155 de la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn, en los di-
ferentes tipos de actuaciones, se basa en la distincion entre aque-
llos obligados a participar en ellas y los que lo pueden hacer de

forma voluntaria.

Como sujetos obligados a participar en estas actuaciones®™ se
encuentran los propietarios de los terrenos, construcciones, edi-
ficios y fincas urbanas incluidos en el ambito de la actuacion; los
titulares de derechos de uso otorgados por los propietarios en
la proporcién acordada en el correspondiente contrato o nego-
cio juridico que legitime la ocupacion; las comunidades de pro-
pietarios, agrupaciones de comunidades de propietarios y las
cooperativas de viviendas, y, finalmente, las Administraciones
publicas en los casos expresamente previstos en el articulo 155.
1d) de la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn™.

Potestativamente se hallan legitimados para participar en los
diferentes tipos de actuaciones los siguientes sujetos: las Admi-
nistraciones publicas, aunque no se hallen obligadas a participar
al no concurrir las circunstancias que, conforme se ha indicado,
lo exijan; otros titulares de derechos de aprovechamiento que no

estén obligados a participar y otros titulares de derechos reales;

% La relacion de sujetos obligados coincide con la que contiene el articulo 17. 5 del texto refundido de la
Ley de Suelo y Rehabilitacion de 2015.

% En relacion con los sujetos obligados a que se ha hecho referencia ha de advertirse que dicha obliga-
cion se sittia dentro de los limites del deber de conservacién, indicaciéon que alcanza directamente a los
propietarios de los inmuebles e indirectamente también a estos como participes de las comunidades de
propietarios, agrupaciones de comunidades y cooperativas; e, incluso, alcanza a los titulares de derechos
de uso otorgados por los propietarios.
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asi como las empresas, entidades o sociedades que puedan par-

ticipar en las actuaciones mediante cualquier titulo.

Las formas en que deben o pueden participar en las actua-
ciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbana los
distintos sujetos considerados son muy variadas, especialmente
lo haran o podran hacerlo en la elaboracion del planeamiento y
en la ejecucién del mismo®’; pero también parece oportuno lla-
mar la atencion sobre la posibilidad abierta a la participacion
privada ajena a la propiedad de los inmuebles en estas actua-
ciones de diferentes formas, especialmente con la finalidad de
promover las actuaciones de rehabilitacion, lo que remite a una

figura empresarial que viene siendo reconocida como agente re-
habilitador.

Las actuaciones de referencia se habran de planificar a través de
alguno de los instrumentos del planeamiento general o median-
te el tipo de plan especial de reforma interior®”, siendo de parti-
cular interés las siguientes reglas referidas a la planificacion de

estas actuaciones.

Sin perjuicio de la aplicacion de las normas generales que re-
gulan el ejercicio de la potestad de planeamiento conforme a las
disposiciones que integran el Titulo II de la Ley de Urbanismo
de Castilla y Leon, las cuales también han sido afectadas por la
Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilita-

7 Vid., articulo 9.7 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana de 2015.

% Incluso con referencia a las actuaciones de rehabilitacion aisladamente consideradas, es decir, no como
parte de actuaciones de regeneracion o renovacién urbanas, la disposicién adicional octava de la Ley
de Urbanismo de la Comunidad, redactada por la Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre
Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana, establece que “los planes, programas e instrumentos de
rehabilitacion que no hayan sido incluidos o previstos en el planeamiento urbanistico no podrdn ser aprobados en
ausencia de planeamiento general, ni establecer determinaciones de planeamiento urbanistico, ni modificar las que
estuvieran vigentes”.
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cidn, Regeneracién y Renovacion Urbana, para hacer viable la
planificacion de las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion
y renovacion urbanas®, como previsiones especificas a esa fina-
lidad, el articulo 156. 1 a) de la Ley de Urbanismo de Castilla y
Leon, también redactado por la Ley 7/2014, de 12 de septiembre,
de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbana, ordena que en cualquiera de estos tipos de actuaciones
se dé prioridad a la rehabilitacion frente a las que impliquen la
sustitucion de edificios y, con referencia precisamente a las de
rehabilitacién, a aquellas que permitan el mantenimiento de la

poblacion residente.

Se identifican los objetivos cuya consecucion —todos o algu-
nos de ellos— se han de abordar mediante las actuaciones de re-
habilitacién, regeneracion o renovacion urbanas que sean objeto
de planificacion a través de cualquiera de los instrumentos del
planeamiento general o especial de reforma interior; objetivos
cuya mayor parte son aceptados sin discusiéon como integran-
tes del nuevo urbanismo sostenible, como son la colmatacién de
espacios para compactar la ciudad y evitar la urbanizacién de
nuevos espacios, la eficiencia energética, la supresion de barre-
ras arquitectonicas, la accesibilidad y movilidad, la mezcla de

usos del suelo, la mejora de los espacios libres de bajo coste, y

% Especialmente son destacables los articulos 34. 4 y 49. 1 de la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn, en
su nueva redaccion, en la medida en que incorporan la rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion ur-
bana entre los objetos de los instrumentos de planeamiento general y de los planes especiales de reforma
interior. El articulo 34, dedicado a determinar los objetivos del planeamiento general, ademas de referirse,
también como novedad, al fomento del crecimiento compacto en su apartado 3, en el apartado 4 alude al
objetivo de “favorecer la consolidacién de los niicleos urbanos existentes, planificando actuaciones de rehabilita-
cidn, regeneracion y renovacion urbana, con especial atencién a los espacios urbanos vulnerables, a la recuperacién
de los espacios vacios insertos en la trama urbana y a la rehabilitacién y reutilizacién de los inmuebles abandonados
o infrautilizados”. El articulo 49.1 al referirse a los planes especiales de reforma interior senala que “tienen
por objeto la ejecucion de operaciones de reforma interior para la regeneracion o renovacién urbana, la mejora de las
condiciones ambientales o de habitabilidad, la rehabilitacion, la obtencién de dotaciones urbanisticas u otros fines
andlogos. Con tal fin pueden aplicarse en cualquier clase de suelo”.
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otros como la recuperacion de valores tangibles que representen
la identidad de la ciudad, la recuperacion e integraciéon de los
bordes urbanos con el medio natural, la implantacién de infraes-
tructuras relativas a la informatica y comunicaciones e, incluso,
la integracion de la perspectiva de género y de edad [articulo
156. 1 b) de la Ley de Urbanismo de la Comunidad].

En fin, también se ordena que los instrumentos de planea-
miento adecuados a la planificacion de las actuaciones que nos
ocupan incluyan en la memoria una serie de especificaciones
relativas a la idoneidad técnica y viabilidad econémica de la ac-
tuacién planificada, de las que destacaremos las relativas a la
sostenibilidad econémica impuesta por el articulo 22. 4 del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015,
la viabilidad econdémica prevista por el articulo 22. 5 del mismo
texto legal, y el plan para garantizar los derechos de realojo y re-
torno de los residentes, aspectos vinculados al nuevo urbanismo

a los que me referiré mas adelante.

d) La integracion de la gestion de las actuaciones de rehabilitacion,
regeneracion y renovacion en el ordenamiento urbanistico de
Castilla y Ledn se ha realizado también mediante la Ley 7/2014,
de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion, Regene-
racion y Renovacién Urbana, y se ha hecho por varias vias, sien-
do de especial interés el contenido del articulo 157 de la Ley de
Urbanismo de la Comunidad, al que ha dado redaccién la ley

anterior, por lo que requiere cierta atencion.

Las determinaciones de gestion de las actuaciones de rehabili-
tacion, regeneracion y de renovacion urbana podran ser parte de
los instrumentos de planeamiento que prevean dicha actuacion,

por lo tanto, podran incluirse bien en alguno de los instrumen-
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tos de planeamiento general o en el plan especial de reforma
interior; o bien, podran establecerse fuera del planeamiento, en
unos instrumentos de gestion especificos que, segun sus respec-
tivos objetos, se denominan, proyecto de rehabilitacion para las
actuaciones de esta naturaleza, proyecto de regeneracion si se
trata de este tipo de actuaciones, y proyecto de renovacion cuan-
do ese sea el objeto de la actuacion.

Haciendo uso de la correspondiente habilitacion que realiza
el articulo 157. 2 de la Ley de Urbanismo de Castilla y Leon en
favor de la potestad reglamentaria, mediante la reforma del Re-
glamento de esta ley, por medio del Decreto 6/2016, de 3 de mar-
z0, se han establecido las reglas que permiten delimitar las uni-
dades territoriales sobre las que se pretendan llevar a cabo los
distintos tipos de actuaciones, asi como las determinaciones de
gestion que habran de incluir los instrumentos de planeamien-
to habilitados para planificar las actuaciones de rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbana'® o, en su caso, los instru-
mentos de gestion, asi como el procedimiento de aprobacién de
estos, en la medida en que, como se ha sefialado, también se ha-
llan habilitados para incluir determinaciones correspondientes
a estos tipos de actuaciones (articulo 157.1 de la Ley de Urbanis-
mo de la Comunidad)'’!. La delimitacion de las unidades de re-
habilitacidn, regeneracion o renovaciéon urbanas produciran los

efectos previstos por la legislacion del Estado'®?; efectos a los que

100 Recuérdese que, como se dejo anotado anteriormente, podran ser los instrumentos de planeamiento
general y los planes especiales de reforma interior (articulo 156. 1 de la Ley de Urbanismo de Castilla y
Leon).

101 Para mayores precisiones, vid., los articulos 446, 452 y 460 del Reglamento de Urbanismo de Castilla
y Ledn, introducidos en él por Decreto 6/2016, de 3 de marzo, por el que se modifica el Reglamento de
Urbanismo de Castilla y Ledn.

12 Articulo 24 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015.
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se suman los descritos por el articulo 77 de la Ley de Urbanismo
de Castilla y Ledn en relacion con la aprobacion de los denomi-
nados proyectos de actuacion'®. La lectura de ambos articulos,
respectivamente, de la legislacion estatal y autondmica, permite
advertir que, en general, se ha operado la traslacion de técnicas
juridicas y previsiones propias de la gestion del urbanismo tra-
dicional al &mbito de la rehabilitacion, la regeneracion y la reno-

vacion urbanas con objeto de facilitar su materializacion.

Como cldusula de cierre y garantia de la realizacion de las
actuaciones planificadas y del cumplimiento de las determina-
ciones previstas en los instrumentos de planeamiento o, en su
caso, de gestion indicados, el apartado 6 del citado articulo 157
de la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn dispone que “en caso
de no ejecucion de las obras planificadas en las actuaciones de rehabili-
tacion, regeneracion y renovacion urbana en los plazos previstos en el
planeamiento que haya establecido la ordenacién detallada del dmbito,
el Ayuntamiento estard habilitado para proceder a su ejecucion subsi-
diaria, a costa de los obligados, o para someter los inmuebles afectados

a venta o sustitucion forzosa” .

Por ultimo, con referencia al contenido de la Ley 7/2014, de 12 de

septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renova-

cion Urbana, de la que me vengo ocupando, he de referirme a su dis-

posicion transitoria tercera pues contiene un mandato cuyo objetivo

ultimo es limitar los terrenos clasificados como suelo urbanizable en

la Comunidad a aquellos que realmente sea factible su transformacion

urbanistica, en la idea de devolver a su primitiva condiciéon de suelo

rustico el resto de terrenos pese a que hubieran sido clasificados en el

pasado como urbanizables. Para ello, establece tres plazos a partir de

105 Asi lo prevé el articulo 157. 2 in fine de la Ley de Urbanismo de Castilla y Leon.
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la entrada en vigor de dicha ley, en los que, en funciéon de cuando hu-
bieran sido clasificados como suelo urbanizable, los terrenos que care-
cieren de ordenacion detallada habran de ser dotados de la misma'®,
transcurridos los cuales sin que eso de produzca, los terrenos en cues-
tion quedaran clasificados como suelo rastico comun. El contenido de
la considerada disposicion resulta sumamente apreciable, pues impo-
ne la reversion a la clase de suelo rustico de los terrenos clasificados
como suelo urbanizable cuando no fueran dotados de ordenacién de-
tallada en determinados plazos, terrenos que, de ser asi, seguramente
nunca debieron haber sido clasificados como suelo urbanizable, por lo
que la prevision legal considerada supone un paso importante hacia
la contencion del crecimiento de la ciudad a limites razonables y de

forma ajustada a los nuevos principios del desarrollo urbano.

104 Los plazos son los siguientes: dos afios para los terrenos clasificados como suelo urbanizable conforme
a la legislacion urbanistica anterior a la Ley de Urbanismo de Castilla y Le6n (1999); cuatro afios para los
terrenos clasificados como suelo urbanizable no delimitado estando en vigor dicha ley; y ocho afios para
los terrenos clasificados como suelo urbanizable delimitado estando ya vigente la misma ley.
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TERCERA PARTE.

PROBLEMAS DE LA INTERVENCION EN LA CIUDAD
CONSTRUIDA Y APORTACIONES LEGISLATIVAS PARA
PALIARLOS.

I. Dificultades juridicas, materiales y econdmicas para actuar en sue-

lo urbanizado y construido.

Identificados conceptualmente los tipos de actuaciones sobre el
suelo urbanizado y construido como rehabilitacion, regeneracion y re-
novacién urbanas, creo que todos participaremos de la idea de que las
intervenciones en la ciudad construida esta plagada de dificultades,
en general mayores que las que normalmente surgen en los procesos
de transformacion urbanistica del suelo rural, pues en estos ultimos
la experiencia ha demostrado durante decenios que la existencia de
demanda solvente sobre el producto final que resulta del proceso, es
decir, las viviendas u otro tipo de construcciones destinadas a la acti-
vidad productiva, al comercio o a servicios, allana todas las dificulta-

des cuando se opera en suelo urbanizable.

Las causas de las dificultades para llevar a cabo actuaciones de re-
habilitacién, regeneracion y renovacion urbanas son muchas'® y al-
gunas de ellas evidentes, de manera que de forma sintética pueden
facilmente resumirse en dos: por un lado, la variedad y complejidad
de relaciones juridicas trabadas sobre el suelo urbano y las construc-
ciones existentes que hacen dificil operar sobre el mismo al tratarse
de un espacio desarrollado desde el punto de vista urbanistico, un

espacio “socialmente vivo” podriamos decir; y, por otro, las menores

1% Vid., una apreciable sistematizacion de las mismas bajo la denominacién de barreras urbanisticas, eco-
ndémicas y culturales que, sobre la base de otras aportaciones doctrinales precedentes, realiza TEJEDOR
BIELSA, J.: “Nuevos instrumentos de planificacion y gestion de la rehabilitacion y la regeneracion urba-
na”, en Rehabilitacion y regeneracion urbana en Espafia. Situacién actual y perspectivas..., cit., 2013, pp. 38-40.
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plusvalias que normalmente genera la accion urbanistica en esta clase
de suelo, pues el punto de partida lo constituye un terreno ya dotado
de urbanizacion y edificado, por lo tanto desde el primer momento
con un valor acorde con un aprovechamiento superior al primario del
suelo, lo que hace que las actuaciones en él puedan resultar menos
atractivas desde el punto de vista econdmico para quienes estuvieran
interesados en promoverlas, salvo que los precios finales de los pro-
ductos resultantes, por su ubicacién en la ciudad y la calidad de la
construccion, alcancen en el mercado unos precios que compensen al

promotor de la actuacion y al resto de sujetos que tengan intereses en
ella'®.

De estas dificultades para operar en suelo urbano ha sido conscien-
te el legislador, de manera que la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion
y Renovacion Urbanas de 2013, primero, y después el texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana de 2015, han abierto el ca-
mino para poder superarlas mediante la prevision de algunas reglas
llamadas a ser aplicadas en las actuaciones sobre suelo ya transforma-
do urbanisticamente, reglas sobre las que, por su interés para lo que
constituye el tema expuesto en esta leccidn, realizaré algunas conside-
raciones, llamando ademas la atencion sobre el hecho de que las Co-
munidades Auténomas, en la labor que les corresponde al regular este
tipo de actuaciones en sus respectivos territorios, en ejercicio de sus
competencias en materia urbanistica, han contribuido al desarrollo de

esas reglas o aportado otras que abundan en ese mismo objetivo.

106 Vid.,, FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.: “Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”, RUYE,
num. 28 (2013), pp. 14-15, donde se puede leer lo siguiente: “(...) a nadie se le oculta que regenerar el tejido
urbano existente es bastante mds dificil que urbanizar ex novo...en las nuevas urbanizaciones de la periferia. En
estas 1iltimas estd sobradamente compensado por la importante plusvalia que genera la transformacion en urbano de
un suelo materialmente riistico que, ademds, puede percibirse de forma casi inmediata. No ocurre lo mismo, como es
notorio, con el aumento de valor que también experimenta, sin duda, un drea urbana del casco historico de la ciudad,
que es siempre menos y que normalmente tarda en materializarse” .
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Dentro de los limites que razonablemente entiendo que deben tener
estas paginas, la primera de las reglas a que quiero referirme es la re-
novada regulacion del tradicional deber de conservacion que propor-
ciona el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana de
2015, deber que ha venido atribuyéndose al propietario de las cons-
trucciones en nuestro Derecho urbanistico, pero que en la actualidad
el articulo 15 de este texto legal amplia notablemente en relacion con
su antigua configuracion, pues ya no se limita a la obras que la Ad-
ministracion ordene realizar a los propietarios de las construcciones
por razones de seguridad, salubridad, ornato publico y por motivos
turisticos o culturales, como ha venido siendo durante decenios, sino
que en la actualidad, merced a la nueva regulacién estatal del suelo,
alcanza a aquellas otras que tengan como objeto mejorar la calidad o

sostenibilidad del medio ambiente urbano!?”.

Por lo tanto, ese deber se puede vincular estrechamente a las actua-
ciones que el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Ur-
bana de 2015 prevé que puedan realizarse sobre el suelo urbanizado
y construido, sobrepasando lo que es la conservacién del edificio en
sentido estricto, alusiva a la seguridad, seguridad u ornato publico del
mismo, para proyectarse incluso sobre el entorno de la edificacion'®, de
manera que los propietarios de terrenos, instalaciones, construcciones
y edificaciones pueden verse inmersos en operaciones de gran alcance,
que tengan por objeto, no solo la conservacion de la propiedad, sino la
rehabilitacion del edificio e, incluso, la regeneracidn y renovacion de la

ciudad dentro de lo que supone la mejora de la calidad y sostenibilidad

17 E] nuevo régimen del deber de conservacién ha sido estudiado por MENENDEZ SEBASTIAN, E. M.
El deber de conservacion: una construccion inacabada, Tustel, Madrid, 2014; e IGLESIAS GONZALEZ, F.: “La
regulacion estatal del deber de conservacion de inmuebles”, Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales,
nim. 179 (2014).

18 Sobre el “estiramiento del deber de conservaciéon” a que conduce la nueva regulacién del mismo,
GARCIA ALVAREZ, G.: “Deber de conservacion, ruina y rehabilitacion”, en Rehabilitacién y regeneracién
urbana en Esparfia...cit., pp. 78-79.
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del medio urbano'”; siempre dentro de los limites del deber de con-
servacion, que el legislador estatal ha fijado con caracter general en la
mitad del valor actual de construccién de un inmueble de nueva planta
de las mismas caracteristicas que el afectado por la orden de ejecucion;
pudiéndose elevar hasta el setenta y cinco por ciento del coste de repo-
sicién de la construccion o del edificio correspondiente en caso de in-
cumplimiento de la orden de ejecucion, penalizacion que solo resultara
viable en el caso de que las obras proyectadas tengan un coste superior
al limite del deber de conservacidn, pues en caso contrario no se podria
materializar ese incremento del veinticinco por ciento impuesto a los

propietarios que no cumplieren la orden de ejecucion'".

Ademas, el sometimiento de los propietarios en las actuaciones que
se promuevan en suelo urbanizado al cumplimiento del deber de con-
servacion de los inmuebles de que sean titulares, regulado en los tér-
minos sefialados, mediante el propio articulo 15.4 del texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015, en relacion con
el articulo 49 del mismo texto legal, ha sido vigorosamente reforzado
en la medida en que la ley ha abierto el camino para que al incumpli-
miento del deber de conservacion le pueda seguir no solo la ejecucion
subsidiaria por la Administracion, a costa del propietario obligado,
sino otras formas mas intensas de reaccion administrativa, como son la

expropiacion por incumplimiento de la funcion social de la propiedad,

1 Criticamente sobre esa posibilidad que abri6 en su reforma del deber de conservacién la Ley de Reha-
bilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas de 2013 y mantiene el texto refundido de la Ley de Suelo
y Rehabilitacion Urbana de 2015, MARTIN VALDIVIA, S. M.: “La adaptacion de la normativa urbanistica
a la Ley 8/2013: una oportunidad malograda”, RUyE, nim. 30, p. 192.

0 En el mismo sentido, MUNOZ GUIJOSA, M. A.: La vinculacién singular en la normativa sobre suelo y
urbanismo, Thomson/Aranzadji, 2015, p. 56, cuando afirma que “si realmente cabe o puede hablarse en deter-
minado supuesto de tal incremento del deber de conservacion, es precisamente porque el coste de la obra ordenada
supera el 50% del coste de reposicion, puesto que de lo contrario no tendria sentido hablar de aumento alguno del
tope cuantitativo a cargo del propietario. Obra ordenada, en consecuencia, por motivos que van mds alld del estricto
deber de conservacion, y que remite a casos como los de rehabilitacién forzosa, con improcedencia de declaracién de
ruina, supuesta la especial proteccion del inmueble en cuestion., asi como, desde la reforma operada por virtud de
la Ley 8/2013, a los supuestos de obras ordenadas para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano”.
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la aplicacion del régimen de venta o sustitucion forzosa u otras conse-
cuencias que puedan prever las Comunidades Auténomas en la legisla-
cion de ordenacion territorial y urbanistica que dicten'!!, técnicas todas
ellas que pueden resultar en exceso rigurosas dependiendo de la capa-
cidad econdmica de las personas que integren los colectivos que pue-
dan verse afectados''?; y todo ello sin que el legislador haya promovido
una reforma integral del deber de conservacion acorde con las nuevas
obligaciones que genera su cumplimiento para los propietarios en el

moderno urbanismo sostenible promovido por el legislador estatal'®.

Pero la nueva regulacion del deber de conservacion en los términos
que sumariamente han quedado anotados es una mas del arsenal de
medidas que pretenden facilitar las actuaciones de rehabilitacion, re-
generacion y renovacion urbana, pues con ese mismo objetivo hay que
hacer mencion de la reforma del sistema de mayorias conforme al que
las comunidades de propietarios han de tomar las decisiones relativas
a la gestion de los inmuebles sometidos al régimen de propiedad hori-
zontal, toma de decisiones a cuya flexibilizacion pretende contribuir la
disposicion final primera de la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y
Renovacién Urbanas de 2013, por la que se modifica la Ley 49/1960, de
21 de julio, sobre Propiedad Horizontal, con objeto de facilitar la reali-
zacion de actuaciones en suelo urbano en las que se hallen implicados
edificios en ese régimen, que en la actualidad, bien sabemos que son la

mayoria en nuestras ciudades'*.

11Vid,, DIAZ LEMA, J. M.: “Propiedad urbana y expropiacién por incumplimiento de deberes (en parti-
cular, el deber de conservacién)”, RDUyMA, nam. 191 (2014), pp. 79-81.

12 De ahi que razonablemente se haya abogado por la consideracion de las circunstancias socioecono-
micas de los sujetos sometidos al deber de conservacion en la formulacion de la memoria de viabilidad
econdmica, TEJEDOR BIELSA, J.: “Nuevos instrumentos de planificacion y gestion de la rehabilitacion y
la regeneracion urbana...”, cit., p. 59.

113 En ese sentido, vid.,, GARCIA ALVAREZ, G.: “Deber de conservacién, ruina y rehabilitacién”, en Reha-
bilitacién y regeneracion urbana en Espaia...cit. p. 73.

114 Sobre el sentido de esta reforma de la Ley de Propiedad Horizontal en relaciéon con la rehabilitacion
urbana, vid., SANCHEZ GONZALEZ, M? PAZ: “La rehabilitacién urbana y propiedad horizontal”, en
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De esa misma idea de facilitar la realizacién de actuaciones en la
ciudad existente es tributaria la incorporacion de lo que difusamente
se ha dado en llamar en nuestra doctrina el agente rehabilitador'
como figura empresarial que, ademas de las Administraciones publi-
cas, entidades dependientes de ellas y los propietarios y otros suje-
tos, también puede tomar la iniciativa adoptando diferentes formas
juridicas para promover actuaciones de rehabilitacion, regeneracion
y renovacién urbanas y participar en la ejecucion de estos tipos de
actuaciones, a lo que proporcionan cobertura juridica los articulos 8
y 9 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana

de 2015.

Ademas, teniendo en cuenta la situacion de partida en que se halla
el suelo urbano, no resulta sencillo actuar sobre el mismo, como se
ha demostrado a lo largo de los afios en que la regulacién de la reha-
bilitacion urbanistica, en su doble proyeccién de actuacién aislada e
integrada, ha podido ser aplicada en Espana. Por ello, para solventar
las dificultades derivadas de operar en suelo construido y afectado
por relaciones juridicas complejas que afectan en la generalidad de
los casos a las personas, la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y
Renovacion Urbanas de 2013 abri6 el camino a la aplicacion en la
ciudad construida de técnicas en su mayor parte ya previstas y de
amplia aplicacién en nuestro tradicional Derecho urbanistico expan-

sivo para la transformacion del suelo rural''®, como son, por ejemplo,

Urbanismo sostenible. Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas (dir. T. Quintana Lépez; coord. A.
Casares Marcos), Tirant lo Blanch, Valencia, 2016, pp. 227-280.

5Vid., sobre la figura, GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S.: “El agente rehabilitador”, en El agente rehabili-
tador: notas sobre gestion en suelo urbano consolidado, Thomson/Aranzadi, 2005, pp. 15-51, del mismo autor,
“El agente rehabilitador”, Revista de Estudios de la Administracion Local, nam. 291 (2003); también,
SORIANO GARCIA, J. E.: “Agente urbanistico rehabilitador: transiciéon urbanistica e identidad cultural,
econdmica y turistica”, RUyE, num. 21 (2010), pp. 49-62.

116 TEJEDOR BIELSA, J.: “Nuevos instrumentos de planificacion y gestion de la rehabilitacion y la rege-
neracion urbana”, cit., p. 48.
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la posible delimitacion de los espacios sobre los que se proyectan las
actuaciones urbanisticas de rehabilitacidon edificatoria, regeneracion
y renovacion urbanas, con efectos determinantes para la viabilidad
de las mismas por las consecuencias juridicas que se derivan de esas
delimitaciones, pues como se deducia de la citada ley y ahora impone
el articulo 42.3 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana de 2015, la delimitacién de los espacios sobre los que se pro-
yecten las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbana lleva implicita la declaracion de utilidad publica o el interés
social a los efectos de la aplicacion de la expropiacion forzosa o la
venta o sustitucion forzosa de los bienes necesarios para la ejecucion
de aquellas, y la sujecion de los mismos a los derechos de tanteo y
retracto en favor de la Administracion actuante; o la afeccion real di-
recta e inmediata, por determinacion legal, de las fincas constitutivas
de elementos privativos de regimenes de propiedad horizontal o de
un complejo inmobiliario privado, cualquiera que sea su propietario,
al cumplimiento del deber de costear las obras, afeccion real que se
hard constar mediante nota marginal en el Registro de la Propiedad,
como consecuencia de la conformidad o autorizacion administrati-
vas correspondientes para realizar cualesquiera de las actuaciones
sobre el medio urbano; prevision que es semejante a la que dispone
el articulo 15.4 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilita-
ciéon Urbana de 2015, relativo a la garantia real del cumplimiento del
deber de conservacion a partir del momento en que la Administra-
cién dicte la orden de ejecucidn, lo que da una idea del rigor con que
se hallan concebidas las cargas y obligaciones que acompanan a las

actuaciones sobre suelo urbanizado en la actualidad!”.

117 Sobre la conveniencia de que las afecciones de referencia debieran estar acompanadas de medidas de
apoyo a las familias con pocos recursos, en la linea de lo que preveia la Ley de Economia Sostenible para
evitar el desplazamiento forzoso de los moradores de los centros urbanos que no pueden hacer frente a
los costes de las actuaciones previstas en la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas o
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En esa misma linea, tratando de hacer factibles estas actuaciones,
merece ser destacada la llamada del legislador a la técnica convencio-
nal que tanta aplicacién ha tenido en el pasado, aunque en algunas
ocasiones albergando fines espurios, para la transformacion urbanisti-
ca del suelo, con objeto de que ahora los pactos y acuerdos, en definiti-
va, los convenios urbanisticos, también sirvan para realizar las actua-
ciones que precise la ciudad existente. Como muestra de la asuncién
de esta practica por el legislador al servicio del nuevo urbanismo, ha
de tenerse en cuenta lo previsto por el articulo 33 del texto refundido
de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana de 2015 sobre los conve-
nios que pueden celebrar entre si los diferentes sujetos legitimados
para intervenir en las actuaciones en suelo urbano para la financiacion
de las mismas; o los que pueden celebrar las Administraciones con el
resto de sujetos a que se refiere el articulo 32 del mismo texto legal
sobre los asuntos relacionados en este mismo precepto.

Mas aun, para evitar las posibles iniquidades resultantes de estos
tipos de actuaciones, el articulo 24.2 del texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015 alude al reparto equitativo de
los costes y de los beneficios que puedan derivarse de la actuacion en-
tre quienes, por cualquier titulo, estén llamados participar en la mis-
ma, cuyo avance ya ha de existir y darse formalmente a conocer desde

el momento mismo en que se hubiera puesto en marcha la actuacion.

En fin, como decia, el legislador, consciente de las dificultades para
actuar en suelo construido, ha trasladado a la ciudad existente, debi-
damente moduladas, una parte importante de las técnicas y categorias
juridicas que durante mas de cincuenta afios han integrado el arsenal

de instrumentos que han servido de forma tan eficaz al urbanismo de-

al cumplimiento del deber de conservacion, vid., ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de
26 de junio..., cit., pp. 45-46. En todo caso, a la hora de valorar la critica de este autor es conveniente tener
en cuenta la regulacion de los derechos de realojo y retorno.
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sarrollista. Confiemos en que esas mismas técnicas, como decia, adap-
tadas como han sido por el legislador, sirvan a ese nuevo urbanismo

tributario del principio de sostenibilidad que todo lo impregna.

Mas alld de lo sefialado, por su especial trascendencia, mencion
aparte merece el asunto relativo a los ocupantes de los inmuebles
afectados por las actuaciones urbanisticas en suelo construido, lo que
remite a los derechos de realojo y retorno de los ocupantes de las vi-
viendas, asunto de trascendental importancia, pues, como resulta evi-
dente, las actuaciones de rehabilitacion, regeneraciéon y renovacion
urbana se proyectan sobre espacios normalmente habitados, hasta el
punto de que, con seguridad, la ausencia de una solucion legislativa
adecuada para los residentes en la legislacion precedente ha supuesto
un serio obstaculo para que hayan podido llevarse a cabo actuaciones
sobre el espacio urbano a gran escala. En ello, sin duda, ha influido la
declaracion de inconstitucionalidad de parte de la regulacion de es-
tos derechos que contenia el texto refundido de la Ley de Régimen
de Suelo y Ordenacién Urbana de 1992, por la STC 61/1997, de 20 de
marzo, al dejar en manos de las Comunidades Autéonomas la deter-
minacion del régimen del derecho de realojo en las operaciones urba-
nisticas no expropiatorias, lo que a la postre se ha traducido en una
dilatada y perniciosa ausencia de regulacion en la mayor parte de las
Comunidades Auténomas, ausencia de regulacion que posiblemente
ha podido obedecer a que las importantes plusvalias generadas por la
actuacion urbanistica en muchos casos permitian satisfacer, median-
te acuerdos privados, las expectativas de los ocupantes de las vivien-
das que hubieran de ser desalojados a causa de la intervencidon que se
pretendiera realizar, por lo que muchos legisladores autondémicos no

consideraron estrictamente necesario regular el derecho de realojo'’é;

115 MARTINEZ BOROBIO, D.: Derechos de realojo y retorno en la gestion urbanistica, Montecorvo, Madrid,
2006, p. 41.
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aunque, ciertamente, en aquellos casos en que algunas Comunidades
Auténomas han optado por regularlo, dichas regulaciones han dado
lugar a diferencias sustanciales entre la posicion de los ocupantes de
las viviendas segin la Comunidad Auténoma en la que residieran'®,
lo que se ha reconocido como una deficiencia del sistema que en algu-
na medida trat6 de ser paliado por la Ley de Rehabilitacion, Regene-
raciéon y Renovacion Urbanas de 2013, cuyo articulo 10. 2 b) disponia,
mas alla del genérico deber de que sea garantizado el realojamiento
de los ocupantes legales de inmuebles que constituyan su residencia
habitual cuando tengan que ser desalojados en las actuaciones de re-
forma o renovacién que por entonces contemplaba el articulo 16.1 e)
del texto refundido de la Ley de Suelo de 2008, que el acuerdo ad-
ministrativo mediante el que se delimitaran los dmbitos de actuacion
conjunta o se autorizaran las actuaciones que debieran ejecutarse de
manera aislada, habria de contener, entre otros extremos, el plan de
realojo temporal y definitivo, y de retorno; prevision que en la actuali-
dad ha pasado al articulo 24.2 b) del texto refundido de la Ley de Suelo
y Rehabilitacion Urbana de 2015; pero sobre todo mediante el articulo
14, también de la Ley de Rehabilitacion, Regeneraciéon y Rehabilita-
ciéon Urbanas de 2013, en el que se regulaban estos derechos en una
norma precisamente dirigida a dotar de cobertura a las actuaciones en
suelo urbanizado y construido, regulacion estatal que hoy se halla en
el articulo 19 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
de 2015™.

19 FE[JOO MIRANDA, A.: “Realojamiento y retorno de los ocupantes de viviendas: incidencia en la equi-
tativa distribucion de los beneficios y cargas derivados de la ejecucion del planeamiento urbanistico”,
RUyE, ntim. 22 (2010), pp. 171-172.

120 Con referencia a la regulacion que contenia sobre los derechos de realojo y retorno la Ley de Rehabili-
tacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas de 2013, pero con validez para lo dispuesto en la actualidad
por el articulo 19 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana de 2015, vid., QUIN-
TANA LOPEZ, T.: “Los derechos de realojo y retorno. Antecedentes y regulacion estatal en el modelo
de urbanismo sostenible”, Revista Vasca de Administracién Publica, niims. 99-100 (2014). En particular
sobre el derecho de realojo, RODRIGUEZ TOYOS, P.: “Vivienda y derecho de realojo”, Revista Vasca de
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Pero a las dificultades para operar en suelo construido, a que me
he referido, se suma otra dificultad, esta de orden econémico y que ya
ha sido apuntada anteriormente; porque, en efecto, estas actuaciones
suelen generar menores rendimientos que, en general, los que produce,
sobre todo en ciclos econdmicos expansivos, la transformacion urba-
nistica de suelo rustico con destino a usos constructivos. Aspecto del
nuevo urbanismo que, conviene advertir, no fue ajena al redactor de
la Ley de Rehabilitacion, Regeneracidon y Renovacion Urbanas de 2013,
como se deduce de algun pasaje de su exposicion de motivos, en el que
se alude a las cargas que deben ser soportadas en las actuaciones en

121

suelo urbano', cuestion a lo que después me referiré.

Relacionado, siquiera sea indirectamente con lo anterior, con objeto
de ajustar desde el punto de vista econdomico las actuaciones en suelo
urbanizado y construido que se proyecten, el articulo 11 de esta ley
aprobada en 2013 imponia la previa redaccién de una memoria que
pusiera de manifiesto su viabilidad econdmica, en términos de rentabi-
lidad, teniendo en cuenta los limites del deber de conservacion, fijados
hasta su derogacion por el articulo 9.1 del texto refundido de la Ley
de Suelo de 2008, asi como un adecuado equilibrio entre los beneficios
y cargas derivados de la actuacion para los propietarios de los bienes
incluidos en el &mbito de la actuacién, con los contenidos que el propio
articulo establecia; memoria de viabilidad econémica que en los mis-
mos términos ha pasado a ser regulada por el articulo 22.5 del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015, y de la

Administracion Pablica, num. 101 (2015).

121 En efecto, con referencia a la reforma del texto refundido de la Ley de Suelo de 2008 que realiza, su
exposicion de motivos sefiala que: “Otro objetivo que persigue la reforma del texto refundido de la Ley de Suelo
es el de eliminar las cargas urbanisticas injustificadas que existen en relacion con los suelos ya urbanizados y que
impiden llevar a la prdctica las actuaciones reguladas por esta Ley. (Pues) Dichas cargas estdn establecidas con una
prdctica identidad entre los suelos en situacion de urbanizados y los suelos en situacion rural, con destino a una
operacion de transformacion urbanistica”, eliminacién que, aun expresada por la exposiciéon de motivos en
los términos que anteceden, no tuvo lugar con tanta rotundidad en el texto finalmente aprobado como
ley, tal como hace notar ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio..., cit., p. 50.
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que solo es necesario conocer, a nuestros efectos, que se trata de un do-
cumento prospectivo de caracter econémico ajustado en su contenido
a la finalidad de la actuacion en suelo urbano que se pretenda llevar a
cabo'?, cuya funcidn es diferente a la que cumple el informe o memoria
de sostenibilidad econdémica en los instrumentos de ordenacion de las
actuaciones de transformacién urbanistica, a que también me he referi-
do, dentro de los limites de la presente leccion, ut supra.

Pero sobre todo, tomado en consideracién que los rendimientos que
generan las actuaciones en la ciudad construida puedan llegar a ser tan
reducidos que pudieran desincentivar no solo la participacion de los
propietarios, aunque se hallen vinculados a estas actuaciones en los li-
mites del deber de conservacion, sino, sobre todo, no atraer la inversion
del capital necesario para llevarlas a cabo'®, la Ley de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacién Urbanas de 2013 ya contemplaba algunas
medidas para que sirvieran de incentivo a la realizacion de dichas ac-
tuaciones, medidas que han pasado integramente al actual texto refun-
dido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015.

La primera a tener en cuenta esta relacionada con la reserva de terre-
nos para la construccion de viviendas sujetas a alguno de los regime-
nes de proteccion publica existentes y halla dos manifestaciones, una
estable y otra mds coyuntural, aunque ambas se considera que indi-
rectamente pueden contribuir a animar el desarrollo de actuaciones en

suelo urbano.

122 Sobre la metodologia para su formulacion, vid., PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.:
Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...cit., pp. 136-149. Ampliamente, ROGER FERNANDEZ, G.:
Gestionar la ciudad consolidada, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, pp. 27-76.

12 Resultan ilustrativos de lo escasamente atractivas que pueden resultar las actuaciones objeto de regu-
lacién por la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas los hechos que dieron lugar al
conflicto judicial finalmente resuelto por la STS de 15 de marzo de 2013, en la medida en que se pone de
manifiesto cdomo la renuncia al aprovechamiento urbanistico que corresponde al Ayuntamiento en esas
operaciones se presenta como un estimulo necesario para “animar a que hubiera empresas interesadas en la
promocion inmobiliaria, y que éstas acudieran al concurso convocado para revitalizar los espacios urbanos”.
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Asi, la que he considerado como medida més estable, dispuesta me-
diante la reforma del articulo 10.1 b) del texto refundido de la Ley de
Suelo de 2008 por la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renova-
ciéon Urbanas de 2013 y que ahora obra como articulo 20.1 b) del texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015, consis-
tente en reducir la reserva de terrenos necesarios para realizar la edi-
ficabilidad residencial de vivienda protegida hasta un minimo de un
10% en el suelo urbano que deba someterse a actuaciones de reforma
o renovacion de la urbanizacion frente al anterior 30%, porcentaje este
ultimo que, sin embargo, se mantiene para la transformacion urbanis-
tica del suelo rural; reduccién de la citada reserva que la exposicion
de motivos de la Ley de Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacion
Urbanas de 2013 justificaba en “la idea de asegqurar en la mayor medida
posible la ya complicada viabilidad de las operaciones de renovacion urbana
que impliquen una reurbanizacion del dmbito de actuacion”'**.

Con un cardcter mas coyuntural, vinculada a las condiciones que
han venido predominando en los tltimos afios en el mercado de la vi-
vienda, pero en la misma direccidon que la prevision anterior, la dispo-
sicion transitoria segunda de la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion
y Renovacion Urbanas de 2013 habilitaba, al igual que hoy lo hace la
disposicidn transitoria primera del texto refundido de la Ley de Suelo
y Rehabilitacion Urbana de 2015, a las Comunidades Auténomas para
que puedan dejar en suspenso durante el plazo de cuatro afos desde
la entrada en vigor de la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Reno-
vacion Urbanas de 2013'* la aplicacion de la reserva de terrenos para

la construccion de vivienda protegida prevista en la actualidad en el

124 No obstante, a juicio de ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio..., cit.,
pp. 55-56, esta razdn resulta contradictoria con la prevision de reducir el porcentaje de reserva de suelo
urbano para la construccion de viviendas sometidas a un régimen de proteccién publica.

12 El vencimiento del plazo de cuatro afios previsto en la Ley de Rehabilitacién, Regeneracién y Renova-
cién Urbanas de 2013 ya se produjo, por tanto, el 27 de junio de 2017.
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citado articulo 20.1 b) del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabi-
litaciéon Urbana de 2015'%, habilitacién que también trata de justificar
la exposicion de motivos de la ley de 2013, en particular por lo que
aqui interesa, en que dicha reserva esta “rigidizando injustificadamente
las operaciones que, sobre todo en el suelo urbano...tienen posibilidades de
realizarse, incluso en los momentos dificiles que atraviesa el sector inmobi-
liario”.

A la vista de las medidas indicadas, cabe deducir, pues, que para
el redactor de la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbanas —en la actualidad del texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana de 2015— las reservas de suelo para la cons-
truccion de viviendas sometidas a algtin régimen de proteccion pue-
den condicionar negativamente el desarrollo de las actuaciones de
rehabilitacion, regeneracion o renovacién en suelo urbanizado y ya

construido.

En ese afan de hacer viables estos tipos de actuaciones, la Ley de
Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas de 2013, en la re-
forma que realiz6 sobre el texto refundido de la Ley de Suelo de 2008,
como segunda medida a considerar, propicié un ajuste de las cargas
urbanisticas que han de soportar los propietarios y promotores de di-
chas actuaciones en funcién de la situacion del suelo sobre el que se
pretenda actuar, en la idea de que la similitud de cargas en el suelo
urbanizado y el suelo rural cuando en uno y otro se proyecten las ac-
tuaciones que para cada uno de esos tipos de suelo son propias, podria
dificultar llevar a la practica la rehabilitacion, regeneracion y renova-

cion urbanas'”. Con esa base argumental se justificaba la reforma del

126 En contra del sentido de esta prevision, ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de
junio..., cit., pp. 62y 63.

127 Criticamente también, vid., ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio..., cit.,
pp- 50-52.
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articulo 16 del texto refundido de la Ley de Suelo de 2008, con obje-
to de precisar los deberes vinculados a la promocion de las actuacio-
nes de transformacién urbanistica y, abundando en los objetivos que
informan dicha ley'®, la adiciéon de un apartado 4 al citado articulo
16 mediante el que permitia la exencion de los deberes de entrega de
suelo que imponia dicho articulo en aquellas actuaciones que afecten
a zonas con un alto grado de degradacion e inexistencia material de
suelos disponibles en su entorno inmediato o en los casos en que los
aumentos de la densidad o edificabilidad fueren precisos para susti-
tuir la infravivienda por vivienda que retina los requisitos legalmente
exigibles, con destino al realojamiento y el retorno que exija la corres-
pondiente actuacion. Exencién que en los mismos términos se prevé
en la actualidad en el articulo 18.4 del texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitaciéon Urbana de 2015'* y que, como facilmente se ad-
vierte, supone una posible exencién de las cargas en las actuaciones en

suelo urbanizado y construido con objeto de incentivar su realizacion.

En la misma linea que las medidas ya consideradas, el articulo 18
de la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas de
2013 contemplaba, por una parte, la ayuda econémica del Estado para

financiar las diferentes actuaciones que relacionaba su apartado 1'*

128 Textualmente, “(...) 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 su-
perar tales situaciones. En tales casos, la regla excepcional se justifica por la necesidad de priorizar entre los diversos
intereses ptiblicos en presencia”.

12 Textualmente: “Con independencia de lo establecido en los apartados anteriores, con cardcter excepcional y

siempre que se justifique adecuadamente que no cabe ninguna otra solucion técnica o econdmicamente viable, los
instrumentos de ordenacion urbanistica podrdn 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 podrd aplicarse a los aumentos de la densidad o edificabilidad
que fueren precisos para sustituir la infravivienda por vivienda que retina los requisitos legalmente exigibles, con
destino al realojamiento y el retorno que exija la correspondiente actuacion” .

130 Asi, la conservacion, la rehabilitacion edificatoria y la regeneracion y renovacién urbanas tal y como
se conciban en los correspondientes planes estatales; la elaboracién y aprobacion de los instrumentos
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cuando gozaran de la cobertura de los planes estatales, ayuda que po-
dia ser de importancia determinante para la realizacion de este tipo
de actuaciones en funcion de las condiciones econdmicas de quienes
estuvieran llamados a participar en ellas como propietarios de las vi-
viendas que habrian de ser objeto de las actuaciones correspondientes;
y, por otra, admitia expresamente la suscripcion de convenios interad-
ministrativos para el fomento conjunto de la actividad econdmica, la
sostenibilidad ambiental y la cohesion social y territorial. Ninguna no-
vedad aporta a lo previsto por el citado articulo 18 de la Ley de Reha-
bilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas de 2013 el contenido
del articulo 31 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana de 2015, vigente en la actualidad, dado que viene a reproducir
lo dispuesto en aquel, por lo que dichas previsiones siguen estando

presentes en nuestro ordenamiento juridico.

En todo caso, la prevision de ayudas publicas se basan en el reco-
nocimiento de que las actuaciones en suelo urbanizado y construido
requieren una financiacién adicional a la que puedan aportar los suje-
tos legitimados o llamados a participar en las mismas, como destaca-
damente es el caso de los propietarios vinculados por el deber de con-
servacion; o, dicho de otra forma, sin perjuicio de la vertiente social de
muchas de las ayudas previstas, el legislador parece aceptar que estas
actuaciones en suelo urbano no aseguran la generacién de plusvalias
suficientes para contribuir a financiarlas, por lo que considera necesa-
ria la participacion de las Administraciones publicas en su financia-

cién sobre la base de diferentes causas, entre las que debe destacarse la

necesarios para la ordenacion y la gestion de las actuaciones reguladas por la misma ley y, en especial, de
aquellos que tengan por finalidad actuar sobre ambitos urbanos degradados, desfavorecidos y vulnera-
bles o que padezcan problemas de naturaleza analoga que combinen variables econémicas, ambientales
y sociales; y aquellas otras actuaciones que tengan como objeto actuar en ambitos de gestion aislada o
conjunta, con la finalidad de eliminar la infravivienda, garantizar la accesibilidad universal o mejorar la
eficiencia energética de los edificios.
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importancia que tiene la intervencion en la ciudad consolidada desde
la perspectiva social, asi como la atraccion que la mejora de la ciudad
existente puede ejercer sobre quienes residen en zonas periféricas o
metropolitanas de la misma, con las repercusiones positivas que ello
necesariamente ha de suponer en términos de generacion de rique-
za en la propia ciudad®!; incluso, como factor que puede contribuir a
hacer a la ciudad mds competitiva y, con ello, atraer mas poblacién e

inversiones.

Pues bien, en relacién con lo dispuesto por articulo 18.1 de la Ley de
Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacién Urbana de 2013, primero,
y, en la actualidad, por el articulo 31 del texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015 sobre las ayudas ptblicas, una
vez destacada su importancia para que puedan realizarse este tipo
de actuaciones, hay que recordar que meses antes de la entrada en
vigor de la Ley de Rehabilitacidén, Regeneraciéon y Renovacion Urba-
nas, fue aprobado el Plan estatal de fomento del alquiler de viviendas,
la rehabilitacion edificatoria y la regeneracion y renovacién urbanas,
2013-2016, mediante Real Decreto 233/2013, de 5 de abril'®?, con un
horizonte temporal de cuatro afnos de vigencia, en el que, en lo que
aqui interesa, se preveian ayudas a la rehabilitacion de edificios, a la
regeneracion y renovacion de zonas urbanas, a la implantacion del

informe de evaluacién de edificios, al fomento de ciudades sostenibles

31 Son muy atinadas, en este sentido, las observaciones que realiza CERVERA PASCUAL, G.: La renova-
cion urbana y su régimen juridico...cit., pp. 121, 122 y 125, cuando razona que “(...) las relaciones entre las
distintas partes de la ciudad y el territorio no es solo una relacién funcional, sino que lo es también de mercado. Para
darse cuenta de ello no hay mds que observar la publicidad de las urbanizaciones que se construyen a las afueras de
la ciudad...Esa relacion de mercado viene a poner en evidencia también una relacién de dependencia mds profunda
atin, ya que esos productos inmobiliarios no tendrian razén de ser ni serian viables sin la existencia de la ciudad
construida en el pasado (...). Todo ello no viene mds que a confirmar la idea de que las actuaciones de crecimiento
estdn en deuda con la ciudad construida y su renovacion, y es necesario hacerlo patente, de la misma forma que en
el pasado se tuvo que poner en evidencia la relacion existente entre el edificio y la calle con la que confronta, y los
beneficios que la una reporta al otro, motivo por el cual quien edifica debe contribuir a la urbanizacion de la calle”.

122 En general sobre su contenido, FERNANDEZ TORRES, J. R.: “La rehabilitacién, regeneracién y reno-
vacion urbanas. Contexto y desafios a propdsito de la Ley 8/2013, de 26 de junio”, RUyE ntim. 30 (2014).
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y competitivas; y cuyo objeto mas novedoso era la financiaciéon de la
ejecucion de proyectos de especial trascendencia, basados en las lineas
estratégicas tematicas que el propio plan identificaba como: mejora de
barrios, centros y cascos histdricos, renovacion de areas funcionales
obsoletas y para la sustitucion de infraviviendas, ecobarrios y zonas

turisticas'®.

Todas las actuaciones que contemplaba dicho plan plurianual se
estructuraban en ocho programas, de los cuales cuatro giraban en tor-
no a la rehabilitacidn, la regeneracion y la rehabilitacion', lo cual da
una idea del lugar preferente que ha ocupado el Plan Estatal 2013-2016
como instrumento que ha proporcionado cobertura a las ayudas pu-
blicas para el fomento de las actuaciones en suelo urbano; asi como,
también, a los convenios de colaboracion suscritos entre el Ministerio
de Fomento, por un lado, y cada una de las Comunidades Auténomas
—excepto el Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra, en razén
de su particular forma de financiacion— y las Ciudades Auténomas
de Ceuta y Melilla, por otro, a lo largo del ultimo trimestre del afio
2014 para la financiacion conjunta, en los términos acordados, de las
actuaciones relativas a seis programas del plan, de los cuales cuatro,
como se ha sefalado, se referian a actuaciones que tenian que ver di-
rectamente con la rehabilitacion, la regeneracion y la rehabilitacion

urbanas'.

133 Articulo 37. 2 del citado Plan Estatal de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria
y la regeneracion urbanas.

134 Sobre los programas del plan, aclaraba la exposicién de motivos del real decreto mediante el que fue
aprobado que “se disefian con el objetivo de permitir a las ayudas que incorpora salir de los estrictos limites de las
viviendas, para entrar en el contexto de los edificios, de los barrios y de la propia ciudad considerada en su conjunto,
lo que tiene repercusiones importantes en relacién con los potenciales beneficiarios de aquéllas, que dejan de ser los
propietarios, individualmente considerados en su condicion de propietarios de las viviendas, para ceder ese papel
a las comunidades de propietarios, las agrupaciones de comunidades de propietarios y otros agentes de similares
caracteristicas, algo que, sin duda, agilizard la gestion” .

1% Téngase en cuenta que el articulo 18.2 de la Ley de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas
de 2013 ordenaba a las Administraciones publicas fomentar de manera conjunta la actividad econémica,
la sostenibilidad ambiental y la cohesion social y territorial, para lo que podrian asignar fondos de sus
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La finalizacion del periodo cuatrienal para el que fue aprobado el
Plan Estatal 2013-2016 hacia necesaria, en la linea de lo que ha sido
habitual desde el inicio de los afios ochenta del pasado siglo, la aproba-
ciéon de un nuevo plan para los afios 2017 y siguientes, algo que no fue
posible por hallarse el Gobierno en funciones cuando expird el cuatrie-

nio, de ahi que aquel fuera prorrogado durante un ano'*.

Formado el nuevo Gobierno después de las elecciones celebradas
el 26 de junio de 2016, el 4 de mayo de 2017 el Ministro de Fomen-
to presentd el documento marco que contenia el borrador del nuevo
plan cuatrienal, que finalmente ha sido aprobado mediante Real De-
creto 106/2018, de 9 de marzo, por el que se regula el Plan Estatal de
Vivienda 2018-2021, plan que aunque incide fundamentalmente en el
fomento del alquiler como medio de acceso a la vivienda, da continui-
dad al decidido impulso promovido en 2013 hacia la reactivaciéon del
sector inmobiliario mediante la rehabilitacion, de viviendas y edificios,
y la regeneracion y renovacion urbanas; incorporando como novedad
la extension de algunos tradicionales mecanismos de fomento al medio
rural, dirigidos particularmente a favorecer la adquisicion y rehabilita-
cién de viviendas por jovenes en municipios de menos de 5.000 habi-
tantes, en lo que se reconoce como una medida que trata de contribuir

a atajar la preocupante despoblacion de nuestros pueblos.

I1. Una ultima consideracion: la reversion de los excesos.

Para finalizar una ultima consideracion de lege ferenda, porque si

bien es cierto que sobre la base del influyente Informe Brundtland

presupuestos mediante la suscripcion de convenios interadministrativos, lo cual tuvo su traduccion en la
actividad convencional de que se ha dado noticia.

136 Mediante Real Decreto 637/2016, de 9 de diciembre, por el que se prorroga el Plan Estatal de fomento
del alquiler de viviendas, la rehabilitacién edificatoria, y la regeneracion y renovacién urbanas 2013-2016
regulado por el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril.
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(1987) la sostenibilidad ambiental y, en lo que aqui me ha ocupado, su
variante en materia urbanistica con diversas denominaciones —urba-
nismo sostenible o ecourbanismo, entre otras— ha ido tomando forma
a través de multiples documentos dotados de mayor o menor impacto
en funcion de su eficacia normativa y, particularmente, en Espafia esa
nueva corriente de pensamiento, unida a la crisis econdémica, cuyos
efectos ya comenzaron a percibirse en el afio 2007, han llevado al legis-
lador espafiol a impulsar un nuevo Derecho urbanistico, mediante el
que, en sintesis, se pretende ajustar, por una parte, la transformacion
de suelo rural a lo que requieran las necesidades que justifiquen la ur-
banizacién ex novo de terrenos y, por otra, posibilitar la rehabilitacién,
regeneracion y renovacion de la ciudad construida; no es menos cierto
que la intervencion sobre la ciudad construida en sentido amplio tiene
otro frente que no puede ser obviado en la actualidad y que segura-
mente necesite de actuaciones que no se hallan directa y totalmente
pautadas por los textos legales alzados en aras de la sostenibilidad
urbanistica, pero que, sin embargo, también resultan necesarias para
consumar los objetivos consistentes en dar al urbanismo el giro hacia
la sostenibilidad iniciado con la aprobacion de la Ley de Suelo de 2007.

En efecto, la ciudad expansiva, dispersa y fragmentada, que resulta
dificilmente sostenible en términos econémicos debido, por un lado, a
los elevados costes que supone a las Administraciones la prestacion de
los servicios publicos, asi como, por otro, a consecuencia de los conti-
nuos desplazamientos intraurbanos que han de realizar los ciudada-
nos, también por estas mismas razones puede ser escasamente compe-
titiva como polo de atraccién de inversiones; a lo cual, ha de afiadirse,
en descrédito de este modelo de ciudad dispersa y fragmentada, la
acumulacion de amplios espacios destinados a ser objeto de transfor-

macion urbanistica, con proliferacion, incluso, de terrenos interzona-
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les con ese mismo destino, pero que no han llegado a ser urbanizados

y construidos como consecuencia de la crisis economica.

Ademas, las expectativas urbanisticas que en otro tiempo se per-
cibia que podian tener esos terrenos destinados a la expansion de lo
urbano erréneamente han llevado al abandono de los usos tradiciona-
les en que venian siendo ocupados, con la esperanza de que llegarian
a ser finalmente afectados a usos considerados mas lucrativos que los
primarios del suelo, aunque todo parece indicar que la espera va a ser
muy larga e, incluso, es muy posible que una parte de esos terrenos
nunca se lleguen a urbanizar o, en su caso, a completar la urbaniza-
cidén y construccion; ni tampoco, lo que es peor, vayan a recuperar de
forma espontdnea sus destinos y valores primigenios, por lo que la
regeneracion de la ciudad en su conjunto y la idea de sostenibilidad
urbanistica exigen también que se lleven a cabo actuaciones urgentes
sobre los entornos periurbanos en peligro de degradacion o ya degra-
dados, situacién que, aunque a dia de hoy escasamente ha ocupado la
atencion de los poderes publicos'’, parece evidente que estaria mas
que justificada la adopcidn de las medidas legislativas necesarias para
hacer factible la reclasificacion formal de esos terrenos como suelo no
urbanizable a fin de preservarlos de la degradacién que puede supo-

ner la espera a que se produzca su transformacion urbanistica.

En otro caso, en la medida en que esos espacios, a menudo interzo-
nales, pueden hallarse en estado de abandono, sin estar concluida la
urbanizacion o ya concluida, pero sin que se haya llegado a materiali-
zar la edificacion o, incluso, con edificios cuya construccién en estado
mas o menos avanzada se halle paralizada, alli donde se den estas si-

tuaciones y exista una demanda sostenida de vivienda de nueva cons-

137 Vid., FARINA TOJO, J.: “Ciudad sostenible, rehabilitacién arquitectdnica y regeneracién urbana...”,
cit., pp. 18-20.
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truccion, de forma prioritaria habria de ser encauzada esa demanda,
incluso mediante medidas de fomento, hacia aquellas actuaciones pa-
ralizadas; sin perjuicio de que en otros muchos casos sea necesario ac-
tuar cuanto antes con medidas que vayan dirigidas a la regeneracion
de esos terrenos fallidamente destinados para usos urbanisticos, aun-
que ello requiera de intervenciones costosas desde el punto de vista
economico, pero que a mi juicio resultan estrictamente necesarias para

que el paso del tiempo no degrade esos espacios de forma irreversible.

Los problemas apuntados, aunque no hayan sido considerados de
forma prioritaria por la renovada legislacion estatal como parte de la
sostenibilidad urbanistica, deberian ser abordados sin demora, inclu-
so promoviendo los cambios normativos necesarios, para clasificar los
terrenos conforme a su estado original'* y, en su caso, impulsando la
transformaciones urbanisticas proyectadas tiempo atrds y pendientes

de finalizacion'.

Y ya debo dar por finalizada esta disertacion, aun siendo conscien-
te de que la exposicion no agota el tema, pues aunque ustedes hayan
hecho gala de una generosidad infinita al escucharme con inmereci-
da atencién, no quiero poner a prueba su paciencia pues, como nos

ensefa el mito de Téantalo, esta tiene un limite y, aunque no llegaran

3 En esta linea, se considera acertada, como se ha sefialado en paginas precedentes, la disposicion tran-
sitoria tercera de la Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacién, Regeneracion y
Renovacién Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y Simplificaciéon en Materia de Urbanismo, de
Castilla y Ledn, al establecer que la ordenacion detallada de los terrenos clasificados como suelo urba-
nizable a la entrada en vigor de esta ley debera aprobarse definitivamente antes de que transcurran una
serie de plazos contados a partir de esa fecha, incumplidos los cuales los terrenos quedaran clasificados
de forma automatica como suelo rustico comun a todos los efecto.

139 Me parece de interés anotar que el reciente Plan Estatal de Vivienda 2018-2021, aprobado por el Real
decreto 106/2018, de 9 de marzo, al regular el programa de fomento del parque de viviendas en alquiler,
prevé que puedan obtener financiacién, con cargo a las ayudas de este programa, las viviendas o promo-
ciones de viviendas con obras en curso paralizadas y que reanuden las mismas hasta su completa finali-
zacion, siempre y cuando se vayan a ceder en uso o destinar al arrendamiento durante un plazo minimo,
en ambos casos, de 25 afios, lo que, sin duda, constituye un estimulo a la conclusion de esas actuaciones
inacabadas que, a mi juicio, debe ser aplaudido.
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a ser tan severos en su juicio como los dioses lo fueron con ese mito-
logico personaje, a quien por haber agotado su paciencia al cometer
tres acciones pecaminosas condenaron al sufrimiento eterno, tampoco
quisiera yo que esta leccién inaugural del curso 2018/2019 en la Uni-
versidad de Leon, que también consta de tres partes, fuera recordada
por todos ustedes como la mas tediosa que se ha impartido desde esta

Tribuna.
He dicho.

Muchas gracias.
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