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INTRODUCCION

I. INTRODUCCION

l.1.- CAMBIO EN EL CONCEPTO DE CIUDAD

A partir de la segunda mitad del siglo XX el modelo urbanistico que se ha ido implementando en Espafia ha seguido un
crecimiento expansivo. Ademas, en los afios previos al inicio de la crisis economica y financiera, este tipo de desarrollo
urbano se vio acelerado, en parte, por la concurrencia de una serie de circunstancias tales como el crecimiento econé-
mico sostenido en el tiempo que experimentaba Espafa en aquellos afios, que demandaba, a su vez, una mayor mano de
obra, sirviendo de reclamo para la llegada de un mayor nimero de inmigrantes durante esos afios que se veian necesita-
dos de vivienda. Otras de las circunstancias que avivaron el desarrollo expansivo de la ciudad durante esos afios fueron
el facil acceso al crédito, tanto por parte de los particulares, como por las Administraciones piblicas para la adquisicion
de propiedades, la bajada en los tipos de interés y los beneficios fiscales ligados a la adquisicion de la vivienda habitual.

No obstante, no solamente la expansion urbana fue consecuencia de la situacion politico-econdémica que estaba viviendo
el pais durante esos afios, sino que la legislacion en materia urbanistica vigente entonces también incentivo tal tenden-
cia, como la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones y el Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de
junio, de Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y Transportes.

Todo lo anterior fue contribuyendo al desarrollo en nuestro pais de un tipo de ciudad caracterizada por su dispersion y su
escasa funcionalidad. Se trata, ademas, de un modelo de urbanizacion residencial muy costoso, no solo para los propie-
tarios de las viviendas, que, al estar alejadas del centro urbano se ven obligados a realizar muchos mas desplazamientos
para acceder a los servicios que proporciona la ciudad, sino también para las propias Administraciones pdblicas, que
son las responsables de garantizar la prestacion de los servicios minimos en dichos complejos residenciales (transporte
plblico, gestién de residuos, servicios de limpieza y mantenimiento, etc.).

Este panorama, junto con los efectos que empezaba a dejar la devastadora crisis econdmica y financiera, especialmente
por el empeoramiento de la calidad de vida y poder adquisitivo de familias, negocios y Administraciones piblicas en
general y del sector inmobiliario y de la construccion en particular, facilitaron un cambio de vision con el objetivo fun-
damental de evitar el crecimiento desmesurado y disperso de la ciudad que habia originado amplias zonas residenciales
alejadas de los centros urbanos, de baja densidad y discontinuas; de esta manera se pretendia asegurar un desarrollo
urbano sostenible, un disefio de la ciudad en el que se mezclaran los usos del suelo, recuperando el suelo urbano frente
al suelo urbanizable, limitando, en lineas generales, la transformacion del suelo.

En definitiva, se produce un giro en la concepcién del modelo de ciudad con el propésito de hacer mas razonable el uso
del suelo y de los recursos, y que a su vez fuera favorable hacia el medio ambiente y que garantizara el suministro en el
futuro. De esta manera se comienza a hablar de desarrollo urbano sostenible, que es aquel capaz de satisfacer las nece-
sidades actuales sin comprometer los recursos y posibilidades de las futuras generaciones. También comienza a revestir
importancia la idea de la renovacion de la ciudad existente, sustituyendo la tendencia a construir por la idea de mantener
lo ya construido y adaptar las construcciones existentes a las nuevas necesidades en materia de sequridad, eficiencia
energética, movilidad, habitabilidad, gestion de recursos, etc., contribuyendo con ello a la constitucién de una ciudad
mas compacta, moderna y socialmente cohesionada.

La sostenibilidad ha de ser entendida en su triple vertiente: la econdmica, la social y la medioambiental. Por un lado,
desde el punto de vista econémico, una ciudad sostenible es aquella que redne los requisitos necesarios para mantener a
las empresas que ya se encuentran en ella y para estimular la aparicion de nuevas. Este punto de vista deberia garantizar
la estabilidad y la creacién de empleo. También es esencial la perspectiva social, entendida como la generacion de unas
condiciones de vida dignas donde la ciudadania pueda acceder en igualdad de oportunidades a todas las prestaciones que
ofrece la ciudad, la pobreza extrema y la exclusién social, tomando como centro de todo a las personas que habitan en
la ciudad. En dltimo lugar, desde el punto de vista medioambiental, es necesario entender la ciudad como un organismo
vivo que absorbe recursos, los metaboliza y produce bienes y servicios y genera residuos y a este respecto se debe ga-
rantizar un uso de los recursos eficientes y buscar alternativas energéticas lo mas sostenibles posible, sin comprometer
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los recursos del futuro para saciar las necesidades del presente, y creando, en definitiva, ciudades comprometidas con
el medio ambiente desde el punto de vista de las conexiones, de la gestion de recursos, de la construccion de edificios
energéticamente eficientes, etc. Estas tres dimensiones se han de tener muy presentes a la hora de hablar de desarrollo
urbano sostenible.

Son precisamente estos puntos de vista (las politicas plblicas, el medio ambiente y la esfera humana y el empleo) los
que se toman en consideracién a lo largo de este Informe y a través de los cuales desde el CES pretendemos desglosar
el nuevo concepto de ciudad y de desarrollo urbano sostenible que persigue como objetivo esencial el crear una ciudad
agradable, inteligente, sostenible e integradora que ofrezca a sus ciudadanos bienestar y calidad de vida hoy y en el
futuro.

.2.- LEGISLACION APLICABLE: REFORMAS LEGISLATIVAS A NIVEL ESTATAL Y REGIONAL

Tal y como se ha sefialado, a nivel nacional se produjo un cambio en la manera de entender el crecimiento de las ciu-
dades, en parte motivado por las primeras consecuencias que la crisis econdmica estaba ocasionando, de esta manera,
se aprobaron dos textos fundamentales: por un lado, la Ley 8/2007, de 28 de mayo de Suelo, que se incorpord al Texto
Refundido de la Ley del Suelo, aprobado por Real Decreto-legislativo 2/2008, de 20 de junio, ambos derogados a dia
de hoy.

Con la evolucion de la crisis y la agravacion de sus efectos, se acuerda aprobar un nuevo Texto Refundido de la Ley del
Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto-legislativo 7/2015, de 30 de octubre. Este Texto incorpora
normativa nueva y refunde la anterior (Ley 8/2007 y Texto Refundido de la misma); asimismo, se aprueba la Ley 8/2013,
de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas.

En el plano autonémico, en Castilla y Ledn se publica la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Leodn,
desarrollada por Reglamento aprobado por Decreto 22/2004, de 29 de enero, ambos Textos vigentes en la actualidad,
aunque modificados por la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo.

Posteriormente, en nuestra Comunidad Auténoma el legislador sigue la linea de lo desarrollado a nivel nacional, asi, se
produce un primer impulso normativo para el cambio del modelo urbanistico en Castilla y Le6n con la aprobacion de la
Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo. La entrada en vigor de esta Norma, que, como
se ha mencionado, modifica la Ley de Urbanismo de Castilla y Leén y su Reglamento, supuso, entre otros puntos, dos
novedades importantes:

e El suelo rastico (no urbanizable) pasa a tener la consideracion de residual en relacion con el suelo urbanizado y el
clasificado como urbanizable.

e Unicamente pueden ser clasificados como suelo urbanizable aquellos terrenos cuya transformacion en suelo urbano
se considere justificada a la vista de las demandas de suelo para usos residenciales, productivos o dotacionales vy,
ademas, sean colindantes con el suelo urbano (desarrollo urbano compacto).

En paralelo al desarrollo normativo de la legislacion basica Estatal, el segundo impulso normativo para el cambio del mo-
delo urbanistico en Castilla y Leon lo trae consigo la Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacion Urbanas y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y Simplificacién en Materia de Urbanismo,
vigente a dia de hoy y que modifica alguno de los preceptos de la Ley 5/1999 (se afiade el Titulo VIII: Actuaciones De
Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana). Entre los aspectos novedosos que incluye esta Ley destacamos los
siguientes:

e Se afladen dos destacados fundamentos de la sostenibilidad urbanistica: la atencién a la ciudad construida y la
vertiente social de la sostenibilidad enfocando la atencion, de forma preferente, hacia los espacios urbanos vulne-
rables.

e Incide en los regimenes reguladores que contiene la Ley de Urbanismo de Castilla y Le6n en materia de suelo, de pla-
neamiento urbanistico, de gestion urbanistica, de intervencién en el uso del suelo y, finalmente, de intervencion en
el mercado del suelo; en todos los casos atendiendo a la implantacion de un modelo de urbanismo sostenible en la
Comunidad, especialmente para hacer posibles las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbana.
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e Limita los terrenos clasificados como suelo urbanizable en la Comunidad a aquellos en los que realmente sea factible
su transformacién urbanistica, es decir, que sean susceptibles de ser urbanizables, siguiendo la idea de devolver a su
primitiva condicion de suelo ristico el resto de terrenos pese a que formalmente hubieran sido clasificados en el pa-
sado como urbanizables, siempre que no hubieran sido o sean dotados de ordenacion de desarrollo en determinados
plazos de tiempo, lo que constituye un paso importante en aras de la contencién de la transformacion urbanistica
y, sobre todo, del desarrollo urbano ordenado.

En definitiva, la renovada legislacion en materia urbanistica de Castilla y Ledn, a través de la reforma de Ley 5/1999,
de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn y de su Reglamento de Desarrollo, fundamentalmente a través de la in-
troduccion en ambos Textos de sendos titulos referidos a la rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion urbana, ha
modulado las técnicas juridicas del urbanismo tradicional expansivo para hacerlas operativas en intervenciones sobre la
ciudad existente.

La asuncién del nuevo modelo, que implica una mayor preocupacion por la ciudad construida, abandonando progre-
sivamente los procesos de desarrollo extensivo, no se refleja hasta la aprobacion de la Ley 8/2013 de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacion Urbanas y del posterior nuevo Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
de 2015, que establece y afirma expresamente el principio de desarrollo territorial y urbano sostenible.

La legislacion en materia de urbanismo ha generado ciertas barreras administrativas y legales a la construccion de obra
nueva, desincentivando y restringiendo la entrada de empresas en el sector, asi como la aparicion de nuevas iniciativas
para la construccion en general, que ha hecho que se incrementaran los precios de los edificios del centro de las ciuda-
des. Ademas, el sistema fiscal en materia de vivienda es muy rigido y excluyente.

|l. DESARROLLO URBANO DESDE LA PERSPECTIVA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

11.1.- CONCEPTO DE DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE

Tal y como hemos mencionado anteriormente, en los Gltimos afios ha aparecido y ha ido evolucionando en Espafiay en la
gran mayoria de paises occidentales el concepto de desarrollo urbano sostenible; a pesar de ser un concepto que a simple
vista parece sencillo de comprender, a la hora de profundizar en su definicion y en su aplicacién, no cabe duda de la
dificultad que supone la concrecidn del mismo, tanto por tratarse de un término amplio, algo ambiguo y flexible, como
por no existir hasta el momento una definicion cientificamente contrastada que pueda avalar con el rigor pertinente los
contornos de este nuevo modelo urbano sostenible.

Uno de los problemas esenciales a la hora de hablar sobre desarrollo urbano es, precisamente, definir el concepto como
tal. En el desarrollo urbano no tiene por qué estar implicito la nocion de “crecimiento”. El desarrollo urbano sostenible va
ligado realmente al cambio en el concepto de ciudad, con lo que ha ocurrido en los Gltimos tiempos en las ciudades de
Castilla y Leon, en la que los procesos de suburbanizacion alrededor de las capitales de provincias se han impuesto. La
nocion de desarrollo urbano ha de ir de la mano de otros conceptos como el de cohesion, entendida ésta como el equili-
brio entre los espacios, la proximidad, la compacidad o sostenibilidad, tanto urbana como territorial. Esta tltima, actual-
mente en Castilla y Ledn es insuficiente, debido a la pérdida constante de poblacion que sufrimos en nuestro territorio.

El desarrollo urbano sostenible contempla el desarrollo integral de las ciudades desde el punto de vista ambiental, eco-
némico y social, en tanto que elemento clave para la competitividad, la innovacion y la cohesion social de territorios
mas amplios. Se trataria, por tanto, de asumir la diversidad y la complejidad de las ciudades, siendo conscientes de
que, aunque se encuentran en fases diversas de desarrollo y cuentan con necesidades también distintas, presentan, no
obstante, caracteristicas comunes en la medida en que todas precisan de una adecuada agenda de renovacion y regene-
racion urbanas, que permita no solo su subsistencia, sino su desarrollo y expansion en términos realmente sostenibles,
en cuanto constituyen nodos altamente interconectados en términos de actuaciones politicas, sociales, econdomicas y
ambientales.

Esta realidad deberia analizarse desde una doble vertiente. De un lado, la vision propiamente colectiva de la ciudad, esto
es, desde una perspectiva mas amplia, para dar satisfaccion a las necesidades y a la aspiracion por incrementar la calidad
de vida de los habitantes de una determinada comunidad. De otro, la vision estrictamente particular de la edificacion
individual en si misma considerada, de cuya sostenibilidad depende también, de manera relevante, la satisfaccién co-
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lectiva de las exigencias del desarrollo urbano sostenible, en la medida en que se erige en pieza sin duda imprescindible
para la propia construccion y definicion de la ciudad.

Las ciudades se convierten, por tanto, en los motores de cambio del entorno territorial y afrontan retos y oportunidades
derivados de la globalizacién, el cambio demografico y el cambio climatico que debe integrarse en todas las fases de
desarrollo urbano.

Por otro lado, las ciudades deben garantizar la calidad de vida de sus habitantes. Por ello se deben integrar los criterios
de sostenibilidad en todos los ambitos y niveles urbanos, con el objetivo de asequrar la calidad ambiental y la cohesion
social, y deben asimismo tener en cuenta la relacion entre los diferentes elementos que las componen (infraestructuras,
entorno natural, edificacién y movilidad).

No debemos olvidar que los ciudadanos deben tener garantizado el acceso a los equipamientos urbanos que ofrecen ser-
vicios deportivos, educativos, sanitarios, asistenciales, culturales, etc., y que este objetivo resultara mas facil de lograr
con un planeamiento urbano adecuado. La proximidad de actividades, tanto en lo que se refiere a actividades econémicas
como educativas, de formacion y de ocio, favorece su utilizacién por parte de los habitantes de las ciudades. Los usos
culturales deben estar proximos a los educativos y también a los residenciales. Y estos, a su vez, a los usos terciarios e
industriales que, a su vez deben estar proximos entre si para generar actividad econémica. En este Gltimo caso parece
evidente que no todos los usos industriales pueden incluirse en las poblaciones, pero si gran parte de ellos y entre otros
los mas avanzados, que suelen suponer actividades limpias, alejadas del modelo de industria tradicional, y que conllevan
un empleo de mayor valor afiadido.

II.1.1.- El marco conceptual para la reflexion sobre la cuestion urbana

Como hemos sefialado en el apartado 1 de este Informe, la crisis desatada en 2008 marc6 un cambio de rumbo fundamen-
tal en el campo de la construccion y el disefio urbanistico, no tanto por conviccion propia de nuestros poderes pablicos,
como habria sido deseable a la vista de la apertura y traslacion internacional, europea e incluso hasta cierto punto
interna, de la nocién de desarrollo sostenible al modelo urbano, cuanto por la paralisis y devastadoras consecuencias que
para la economia espafiola habrian de derivar del fin de la denominada década especulativa (de 1997 a 2007). EL Consejo
considera que la reflexion sobre la cuestion urbana en nuestro pais excede de las consecuencias derivadas del estallido
de la crisis, para enlazar con una preocupacion mas amplia acerca de la magnitud de los cambios urbanos habidos en las
Gltimas décadas. No cabe ignorar la realidad consolidada ya en el &mbito internacional, de desaparicion de las fronteras
entre los entornos rural y urbano y a la consolidacion de un modo de vida esencialmente urbano.

En ese contexto de crisis ve la luz el informe “Cambio global Espafia 2020/50. Programa ciudades de 2009” que, tras
reconocer que afrontamos «la que probablemente sea la mayor crisis global de la era moderna», estima conveniente «en-
tender la superacion de la crisis actual como un auténtico cambio de ciclo que comporta la necesidad de alumbrar un nuevo
paradigma global», precisdndose «reformular en clave de sostenibilidad las politicas urbanas de Espafia a fin de transitar
de la ciudad de la expansién ilimitada a la ciudad adaptada a los limites de la biocapacidad global».

Esta misma filosofia late en la posterior “Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y Local”, de la que hablaremos
mas adelante, que asume que «la batalla de la sostenibilidad se ganard o se perderd, en buena medida, en las ciudades; es
decir: en como organicemos, desde hoy, la ciudad del futuro, integrada a nivel territorial, en estrecha asociacion con otras
ciudades y sus dreas rurales circundantes».

Se trata, en definitiva, de acuerdo con la nueva concepcion imperante, de aprovechar el espacio urbano actual, adap-
tando la ciudad construida a los requerimientos econémicos, sociales y medioambientales propios de nuestro tiempo.

Conviene mencionar asimismo que el CES de Espaiia aprobd en 2016 su Informe sobre «El papel del sector de la cons-
truccion en el crecimiento econémico: competitividad, cohesion y calidad de vida», cuyas recomendaciones y propuestas
han partido de apoyar la recuperacion de la construccion de forma que contribuya satisfactoria y sosteniblemente al
crecimiento econémico, a la competitividad del tejido productivo, a la cohesién social y territorial, y a la calidad de
vida en Espafia.

Asimismo resultan de interés los documentos que aporta el Foro del Ciclo Integral de la Construccion, a través del cual
los agentes econ6micos y sociales representativos del sector de la construccién (CNC, FECOMA-CC.00. y MCA-UGT) con-

sideran necesario promover acciones que permitan paliar los efectos de la crisis en la actividad de la construccion, asi
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como favorecer su contribucion al crecimiento de la economia, dada su capacidad de arrastre sobre otras actividades
tanto industriales como de servicios, y su incidencia en la calidad de vida de los ciudadanos.

II.1.2.- Cambio de perspectiva: conservar lo construido: “Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion” (R.R.R.)

Como ya hemos reflejado en el apartado primero del presente Informe, la actual normativa aspira a fundar y definir las
bases para una intervencion sistematica en la ciudad antigua, colmando las lagunas y removiendo los obstaculos legales
que pudieran impedir la puesta en practica o, incluso, la propia viabilidad, técnica o econdmica, de aquellas actuacio-
nes que, orientadas hacia los tejidos urbanos ya existentes, habrian de permitir intervenir de manera inteligente en las
ciudades, tratando de generar bienestar econémico y social y de garantizar, en @ltima instancia, una mayor calidad de
vida a sus habitantes.

Tomando como punto de partida la degradacién del tejido urbano y social, asi como la innegable inviabilidad, en espe-
cial, econdmica, del anterior modelo de urbanismo desenfrenado, el legislador ha pretendido propiciar un cambio paula-
tino de modelo, trasladando el acento desde la construccion de nueva ciudad a la conservacion y, sobre todo, renovacion
y regeneracion de la ciudad existente.

La Ley tiene por objeto «un desarrollo sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano, mediante el impulso y el fo-
mento 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».

El ordenamiento urbanistico de Castilla y Le6n no resulta ajeno a esta aspiracion. Por lo que se refiere a nuestra Comu-
nidad Auténoma, no cabe duda de que la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, result6, en gran medida, pionera a
estos efectos, al establecer unos criterios y bases minimas para garantizar la sostenibilidad del planeamiento urbanisti-
co, reforzados después tras la modificacion operada por Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo
y Suelo, consagra una estrecha interrelacion entre urbanismo y sostenibilidad en la Comunidad Auténoma.

El cambio de modelo urbanistico sancionado en los Gltimos tiempos por el legislador espafiol dista mucho de ser una ori-
ginalidad exclusiva de nuestro ordenamiento juridico, inserténdose, mas bien, en el seno de una corriente internacional
mas amplia, favorable a la consideracion de la funcion urbanistica desde una variedad de perspectivas eminentemente
complementarias y estrechamente interrelacionadas. Se trataria, en suma, de elevarse por encima de la mera reflexion
sobre los posibles usos del suelo stricto sensu para abrir el crecimiento, la rehabilitacion, la renovacion y la regeneracion
urbanas a otro tipo de consideraciones econémicas, sociales, ambientales e, incluso, culturales, mas complejas, orienta-
das a la articulacién de comunidades verdaderamente sostenibles.

En este contexto, calificado significativamente por algn autor de cambio de época, qué duda cabe que resulta del todo
pertinente plantearse el debate acerca de la conveniencia de actuar sobre el propio parque edificado, a fin de fomentar
la calidad, sostenibilidad y competitividad tanto de la edificacion preexistente en si misma, como del tejido urbano ya
construido, acercando progresivamente el marco normativo espafiol a los objetivos planteados en el ambito internacio-
nal 'y, en especial, a los marcados a tal efecto por las politicas y la regulacion europeas. Asi, sefialadamente, en materia,
entre otras, de eficiencia, ahorro energético y lucha contra la pobreza energética, materias que trataremos en el apartado
3 de este Informe.

Asimismo, también es importante destacar los costes politicos implicitos al desarrollo urbano, derivados de la vision
cortoplacista de los gobiernos autonémicos y municipales a la hora de tomar las decisiones que afectan a la materia
urbanistica. Para el disefio de la ciudad del futuro es necesario contemplarla en el largo plazo, teniendo en cuenta esa
triple vertiente de la que venimos hablando. Existen zonas degradadas en la ciudad que han de ser regeneradas y preci-
san de una intervencion para recuperar esos espacios e integrarlos en la ciudad, hacerlos atractivos para vivir, convivir,
establecer negocios y servicios a disposicion de sus residentes, etc.

Se trata, en todo caso, de un nuevo paradigma marcado por la complejidad y la propia ambicién de los objetivos sobre

los que se sustenta. Una vez construida la ciudad, una vez dotados los espacios, el urbanismo ha de ponerse de nuevo al
servicio del interés general a fin de recuperar, en Gltima instancia, la escala humana del entorno urbano.
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II.1.3.- Crecimiento urbano: cambios demogrdficos. El éxodo rural

Segin reconocen las Naciones Unidas en su informe del afio 2014 sobre las perspectivas mundiales de urbanizacion,
el afio 2007 ha sido aquel en el que por primera vez en la historia de la humanidad, la poblacién mundial residente en
entornos urbanos superaba cuantitativamente a la establecida en asentamientos rurales. Se trata, por lo demas, de un
proceso de urbanizacion imparable. Si en 1950 mas del 70% de la poblacion mundial podia calificarse de eminentemente
rural, en 2014 el 54% se habia tornado ya urbana, estimandose, incluso, que para el afio 2050 se habria de invertir
practicamente por completo la situacion inicial de partida, alcanzando la urbana al 66% de la poblacion mundial y la
rural, en cambio, tan solo al 34%.

Combinando estos datos con las previsiones demograficas para los proximos afos, concretamente, con la estimacion que
augura el incremento de la poblacién mundial hasta 9.700 millones de personas en 2050, nos asomamos de inmediato
al espinoso reto planteado por una poblacion global en expansion, tendencia combinada, de un lado, con movimientos
migratorios asimismo al alza, dirigidos, fundamentalmente, a entornos urbanos en cuanto enclaves susceptibles de ga-
rantizar una mejor calidad de vida a aquellos que se han sentido atraidos por la ciudad, y, de otro, con el sostenido e
imparable aumento consiguiente de las demandas consuntivas per capita que ponen en serio aprieto la sostenibilidad de
tales enclaves y de nuestro actual modo de vida.

No en vano, el modelo eminentemente urbano que se ha impuesto en las Gltimas décadas ha terminado en buena medida
con las diferencias entre campo y ciudad, de forma que no solo la poblacién rural migra al ambito urbano en pos de mejor
educacion, empleo, sanidad, vivienda, en definitiva, de una mayor calidad de vida, sino que, ademas, se ha urbanizado
en gran medida el estilo y el modo de vida de aquellos que ain resisten en enclaves rurales.

Son, en todo caso, tendencias de las que no escapa Espafia, inmersa también en este proceso sostenido de pérdida de
poblacion en el medio rural. Y asi, Naciones Unidas estima que se habra perdido para 2050 un 31,8% de la poblacion
rural existente en nuestro pais en el afio 2014, dato alin mas dramatico si se toma en consideracién la notable pérdida
de poblacion rural espafiola habida con anterioridad entre los afios 1950 y 2014. En suma, en apenas 100 afos nuestra
poblacion urbana habra de pasar de las 14.574.000 personas que habitaban en entornos urbanos en 1950 a representar
en 2050 el 86,3% de la poblacion espafiola, lo que implica diversos y complejos retos que tendran que afrontar las
Administraciones pablicas.

Tal y como ha subrayado Naciones Unidas, «cuando estd bien planificado, el crecimiento urbano encierra el potencial de
mejorar el acceso de las personas a la educacion, la atencion a la salud, la vivienda y otros servicios, fomentar las opor-
tunidades en materia de productividad econémica y gestionar de manera mds adecuada el efecto de la poblacién sobre el
medio ambiente», planteando a las Administraciones plblicas competentes a la dificil tarea no solo de planificar la ex-
pansion urbana sino de hacerlo en términos sostenibles, capaces de garantizar la satisfaccién de una serie de objetivos,
entre otros, el incremento de la calidad de vida de la poblacion, de la equidad social, de la participacion pablica en la
definicién de la propia vision que tiene de si misma la comunidad, etc.

Las ciudades se han agrandado invadiendo zonas rurales a un ritmo méas rapido que el crecimiento de la poblacion (20%
de expansion en los dltimos 20 afios, con s6lo un 6% de incremento de la poblacién). Se estan sustituyendo espacios
verdes (regiones agricolas o naturales de gran valor) por zonas destinadas a viviendas de baja densidad o con fines co-
merciales. La expansion urbana refuerza la necesidad de desplazamientos y la dependencia del automévil, aumentando
asi la congestion del trafico, el consumo de energia y las emisiones contaminantes. Estos problemas se agudizan cuando
la densidad de poblacién disminuye y cuando las actividades cotidianas (ir a casa, al trabajo, y de compras) implican
largos trayectos. Se ha observado que se da un fuerte aumento de la utilizacion del automovil cuando la densidad de
poblacion cae por debajo de los 50-60 habitantes por hectarea. En definitiva, deberiamos apostar de forma decidida por
el modelo de ciudad compacta con usos miltiples y alta densidad, por la reutilizacidn de terrenos industriales abando-
nados y solares vacios y, en suma, por la expansion controlada y planificada.

No es posible detener totalmente el éxodo a la ciudad, pero si cabe encauzarlo y dirigirlo a la consecucion de ciertos
objetivos, entre ellos, significativamente, una mejora en la calidad de vida de los ciudadanos residentes en zonas urba-
nas, sin olvidar que en Castilla y Ledn resulta prioritario mantener poblacién en el medio rural, y que para lograrlo, las
condiciones de vida en el mismo deben resultar tan apropiadas como en la ciudad.

Y ello, ademas, desde la doble vertiente que comentabamos en lineas anteriores, que se refiere, por un lado, a esa vision
de conjunto que se ha de tener de la ciudad, desde un punto de vista de la colectividad y que se apoya sobre la base de

pretender satisfacer las necesidades de sus ciudadanos con el objetivo de aumentar su calidad de vida, y por otro lado,
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desde la perspectiva individualista, tomando en consideracion la construccion en si misma, la cual, si cumple correc-
tamente con los principios asociados a la sostenibilidad, lograra alcanzar a la primera, de la que se deduce, en dltima
instancia, que el objetivo fundamental es lograr alcanzar el mayor bienestar posible para los habitantes del edificio y de
la ciudad como conjunto. Esto se consigue a través de la restauracion y el reforzamiento del tejido urbano y social de
nuestras ciudades que atiende a las necesidades planteadas al efecto por la mera incidencia del paso del tiempo sobre
la ciudad construida, esto es, en definitiva, por la propia obsolescencia de la ciudad.

11.2.- INICIATIVAS Y POLITICAS PUBLICAS: FINANCIACION PUBLICA Y PLANES

Las politicas de los poderes pablicos en el medio urbano, sometidas, a su vez, a los principios transversales de compe-
titividad y sostenibilidad econ6émica, social y medioambiental, cohesion territorial, eficiencia energética y complejidad
funcional, habran de procurar que el ambito urbano esté suficientemente dotado, ocupandose el suelo de manera efi-
ciente, combinando los usos de forma funcional.

Son fines diversos, de caracter complementario y sumatorio, los que en su enunciado conectan con alguna de las lineas
maestras sobre las que descansa la actual normativa urbanistica. Alcanza especial trascendencia, a tal efecto, el fin
de posibilitar el uso residencial en viviendas constitutivas de domicilio habitual en un contexto urbano «provisto del
equipamiento, los servicios, los materiales y productos que eliminen o, en todo caso, minimicen, por aplicacion de la mejor
tecnologia disponible en el mercado a precio razonable, las emisiones contaminantes y de gases de efecto invernadero, el
consumo de agua, energia y la produccion de residuos, y mejoren su gestion» y de priorizar «las energias renovables frente
a la utilizacion de fuentes de energia fosily, asi como combatir «la pobreza energética, fomentando el ahorro energético y
el uso eficiente de los recursos y de la energia, preferentemente de generacion propia», un proposito a todas luces incom-
patible con la propia deriva de la regulacion de las fuentes de energia renovables en el ordenamiento juridico espafiol
desde el afo 2007 y, en particular, a resultas de su reforma en el afio 2014.

No en vano la crisis econémica imperante desde 2007 y sus consecuencias se han dejado sentir también en el sector
energético, si bien con una intensidad e incoherencia inusitadas, por cuanto de forma simulténea a la asuncion de nue-
vos compromisos por el Estado espafiol en materia de desarrollo urbano sostenible, de lucha contra el cambio climatico y
de mayor eficiencia y ahorro energéticos, se efectda una reforma normativa en materia de energias renovables, al socaire
de lo dispuesto al efecto por la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, y el Real Decreto 413/2014, de 6
de junio, por el que se requla la actividad de produccion de energia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables,
cogeneracion y residuos, que invierte por completo su régimen regulatorio y las medidas de fomento y de promocion
vigentes hasta el momento, ocasionando un auténtico colapso en el sistema de produccion de energia a partir de fuentes
renovables, que derivo en una caida de la rentabilidad de las inversiones con sus negativas consecuencias en términos
de eficiencia energética, de actividad y de destruccién de empleo.

La sostenibilidad en el ambito urbano exige la adopcién de una nueva perspectiva, y el éxito de esta tarea depende en
buena medida de la propia capacidad de los poderes piblicos de trascender las declaraciones puramente programaticas y
los enunciados normativos para profundizar en las manifestaciones concretas del principio de desarrollo sostenible en el
ambito urbano. Un reto sin duda complejo que reclama, ciertamente, buenas dosis de innovacion y creatividad.

En este sentido, el debate no se situaria tanto en la determinacién y delimitacién de los propios retos a satisfacer a
resultas del impulso y la puesta en marcha de la regeneracion urbana, sino mas bien en la eleccion vy tipificacion de
las metodologias aplicables para hacer esta transformacion realmente operativa. Una labor en la que habra de resultar
absolutamente primordial, al amparo del reparto constitucional de competencias en materia urbanistica, el legislador
autondémico.

El Consejo aboga por la estabilidad y la simplificacion normativa en esta materia que, por una parte, evite el peligro
de que la regulacion tenga una duracién muy limitada en el tiempo, y por otra, garantice la imprescindible seguridad
juridica en aspectos que afectan notablemente a la actividad de la ciudadania, como es el caso del urbanismo.

EL CES considera evidente la necesidad, en muchas ocasiones, de un impulso politico que se traduzca en una financiacion
suficiente que, ademas de ir dirigida a actuaciones publicas, también haga atractiva la inversion privada, aspecto sobre

el que conviene seguir incidiendo por parte de los poderes publicos.

A nivel estatal, el pasado 10 de marzo se publico el Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo, por el que se regula el Plan
Estatal de Vivienda 2018-2021, sustituto del anterior, que tenia prevista una duracién también de tres afios (2013-2016)
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y que se prorrogd durante el afio 2017. Este nuevo Plan esta orientado a satisfacer las necesidades reales que existen
en materia de vivienda, favoreciendo especialmente el alquiler, la rehabilitacion y la renovacion urbana y rural.

En la Exposicion de Motivos del Real Decreto 106/2018, se enumeran los principales objetivos que este nuevo Plan
persigue:

«— Persistir en la adaptacién del sistema de ayudas a las necesidades sociales actuales y a la limitacién de recursos
disponibles, priorizando dos ejes, fomento del alquiler y el fomento de la rehabilitacion y regeneracion y renovacion
urbana y rural, con especial atencion a las personas en situacion de desahucio o lanzamiento de su vivienda habitual
v a las ayudas a la accesibilidad universal.

— Contribuir a que los deudores hipotecarios como consecuencia de la adquisicion de una vivienda protegida puedan hacer
frente a las obligaciones de sus préstamos hipotecarios.

- Reforzar la cooperacidn y coordinacion interadministrativa, asi como fomentar la corresponsabilidad en la financiacion
v en la gestion.

— Mejorar la calidad de la edificacion y, en particular, de su conservacion, de su eficiencia energética, de su accesibilidad
universal y de su sostenibilidad ambiental.

— Contribuir al incremento del parque de vivienda en alquiler o en régimen de cesion en uso, tanto piblico como privado,
con determinacion de una renta o precio de cesién en uso mdximo, durante el plazo minimo de 25 afios.

— Facilitar a los jovenes el acceso al disfrute de una vivienda digna y adecuada en régimen de alquiler.

— Contribuir a evitar la despoblacion de municipios de pequefio tamaiio, entendiendo por tales, aquellos de menos de
5.000 habitantes, facilitando a los jovenes el acceso a la adquisicion o rehabilitacion de una vivienda en dichos mu-
nicipios.

- Facilitar el disfrute de una vivienda digna y adecuada a las personas mayores, en régimen de alquiler o de cesion en
uso con renta o precio limitado, mediante el fomento de conjuntos residenciales con instalaciones y servicios comunes
adaptados.

- Facilitar el disfrute de una vivienda digna y adecuada a las personas con discapacidad, en régimen de alquiler o de
cesion en uso con renta o precio limitado, mediante el fomento de conjuntos residenciales con instalaciones y servicios
comunes adaptados.

— Contribuir a mantener la reactivacion del sector inmobiliario, fundamentalmente desde el fomento del alquiler y el
apoyo a la rehabilitacion de viviendas, edificios y a la regeneracion y renovacion urbana o rural, pero ademds, a través
del fomento del parque de vivienda en alquiler, ya sea de nueva promocion o procedente de la rehabilitacion, y de la
ayuda a la adquisicién y a la rehabilitacion para los jovenes en municipios de menos de 5.000 habitantes.»

Para la consecucion de los mencionados objetivos, el Plan se estructura en los siguientes nueve Programas:

A
[

. Programa de subsidiacion de préstamos convenidos.

. Programa de ayuda al alquiler de vivienda.

. Programa de ayuda a las personas en situacion de desahucio o lanzamiento de su vivienda habitual.

. Programa de fomento del parque de vivienda en alquiler.

. Programa de fomento de mejora de la eficiencia energética y sostenibilidad en viviendas.

. Programa de fomento de la conservacion, de la mejora de la sequridad de utilizacion y de la accesibilidad en viviendas.
. Programa de fomento de la regeneracion y renovacion urbana y rural.

. Programa de ayuda a los jovenes.

. Programa de fomento de viviendas para personas mayores y personas con discapacidad.»

O o NSLANWDN

No obstante lo anterior, a la espera de poner en marcha la gestion de las ayudas del nuevo Plan, la Junta de Castilla
y Ledn ha venido convocando en el marco del anterior (aprobado por el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, por el
que se regula el Plan Estatal de Fomento del Alquiler de Viviendas, la Rehabilitacién Edificatoria, y la Regeneracion y
Renovacion Urbanas 2013-2016), algunas ayudas especificas que han sido de interés para la reactivacion de la actividad
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empresarial, pudiendo mencionar, tales como aquellas aprobadas a través de la Orden 1039/2014, de 2 de diciembre,
por la que se disefian las bases reguladoras para la concesion de subvenciones destinadas a la rehabilitacion de edifi-
cios, dirigidas a la conservacion, mejora de la calidad y sostenibilidad, asi como ajustes para la accesibilidad, asi como
las que se introducen a través de las dos Ordenes de 15 de mayo de 2015, una de ellas, por la que se convocan ayudas
para la ejecucion de obras y trabajos de mantenimiento e intervencién en instalaciones fijas y equipamiento propio,
asi como en los elementos y espacios comunes, y la otra, por la que se prevén ayudas para la implantacion del informe
de evaluacion de edificios que incluya el analisis de las condiciones de accesibilidad, eficiencia energética y estado de
conservacion de los edificios.

Asimismo, como ejemplos recientes de convocatorias de subvenciones de otras Comunidades Autonomas, cabe citar, sin
animo exhaustivo, la Orden 165/2017, de 21 de septiembre, de la Consejeria de Fomento de la Comunidad de Murcia,
para la Regeneracion y Renovacion urbanas o la Resolucion de 19 de mayo de 2017, de la Direccién General de la Agencia
Andaluza de la Energia, por la que se convoca la linea de incentivos a la construccion sostenible.

Ya en el anterior Plan se indica, entre otros puntos, la necesidad de un cambio en el modelo de acceso a la vivienda,
tras las consecuencias que habia dejado la crisis, es por ello que el nuevo Plan 2018-2021, pretende continuar con la
esencia del anterior y mejorarlo o completarlo en algunas cuestiones, tal y como dicta la Exposicion de Motivos del Real
Decreto 106/2018:

«La crisis econémico-financiera se manifestd con especial gravedad en el sector de la vivienda, y puso de manifiesto la
necesidad de reorientar las politicas en esta materia (...).

La realidad econémica, financiera y social imperante en Esparia en los afios 2012 y 2013, aconsejaba un cambio de mo-
delo que equilibrara ambas formas de acceso a la vivienda (compraventa y arrendamiento) y que, a su vez, propiciara la
reactivacion del mercado laboral. Un cambio de modelo que buscara el equilibrio entre la fuerte expansion promotora de
los anteriores arios y el insuficiente mantenimiento y conservacion del parque inmobiliario ya construido, no sélo porque
constituia 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, ofreceria un amplio marco para la reactivacion del sector de la construc-
cion, la generacion 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 obligaba a rentabilizar
al méximo los escasos recursos disponibles.

En este contexto, el Plan Estatal 2013-2016 (...) abordd esa dificil problemdtica, acotando las ayudas a los fines que se
consideraban prioritarios y de imprescindible atencion, e incentivando al sector privado para que, en términos de sosteni-
bilidad y competitividad, pudieran reactivar el sector de la construccién a través de la rehabilitacion, la regeneracion y la
renovacion urbanas y contribuir a la creacion de un mercado del alquiler mds amplio y profesional que el existente (...).

Asi, el Plan Estatal 2013-2016 (...) se centré en las ayudas al alquiler y la rehabilitacion, sin fomentar con ayudas
publicas la adquisicion de viviendas ni la construccion de nuevas viviendas, salvo que se tratara de viviendas piblicas
en alquiler (...).

Hoy debemos insistir en el cambio de modelo iniciado con el Plan Estatal 2013-2016, y asi, el Plan Estatal 2018-2021
mantiene la apuesta decidida por fomentar el alquiler y la rehabilitacion con cardcter prioritario, si bien introduce algu-
nas modificaciones que ajustan y mejoran los planteamientos del anterior plan.»

Como consecuencia del disefio de este nuevo Plan de Vivienda Estatal (2018-2021) el pasado 13 de junio de 2018 de
aprob6 la Orden FYM/611/2018, de 6 de junio, por la que se aprueban las bases reguladoras para la concesion de sub-
venciones destinadas al alquiler de vivienda y a la Rehabilitacion de Edificios y Viviendas para el periodo 2018-2021,
junto con la posterior convocatoria de las subvenciones destinadas a la conservacion, a la mejora de la seguridad de
utilizacion y de la accesibilidad de viviendas, publicada el 3 de julio de 2018.

Ademas, en el marco de este Plan de Vivienda Estatal, se ha iniciado en nuestra Comunidad desde el pasado 12 de marzo,
el proceso de aprobacion del Proyecto de Decreto por el que se regula el Plan de Vivienda, alquiler social y rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbana y rural de Castilla y leén (2018-2021). Se trata de una iniciativa para la coordinacion
entre la Administracion General del Estado y la Junta de Castilla y Ledn, de las politicas de vivienda que se desarrollen
en nuestra Comunidad Auténoma, de esta manera, se lograra una mayor eficacia de los fondos gestionados al adaptarlos
a las necesidades especificas de Castilla y Leon y el establecimiento del marco juridico adecuado para ejecutar las dife-
rentes lineas de ayudas en esta materia, determinando, en sintonia con lo desarrollado en el Plan Estatal, las prioridades
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y objetivos de las politicas de vivienda.

Vemos, por lo tanto, que el desarrollo urbano sostenible es uno de los retos mas importantes que tiene planteados la
politica territorial y urbanistica actual; un desarrollo urbano que sea sostenible en su triple dimension (econdmica,
social y ambiental), destacando, para ello, las siguientes iniciativas:

® A nivel estatal, en el marco de la Estrategia Tematica Europea de Medio Ambiente Urbano (2006) y la Estrategia
Espafiola de Desarrollo Sostenible (2007), se aprob6 en 2011 la Estrategia Espafiola de Sostenibilidad Urbana y
Local (EESUL), que sigue el mismo esquema que la Estrategia Europea, incorporando ademds dos temas nuevos:
las relaciones campo-ciudad y el cambio climatico. La EESUL sirve como marco estratégico, incluyendo principios,
objetivos y directrices que, al aplicarse, permitan avanzar hacia el logro de una mayor sostenibilidad urbana y local.

e A nivel autonémico, en Castilla y Ledn contamos con el Acuerdo de Medidas de Desarrollo Sostenible 2016,/2019,
en consonancia con el desarrollo de nuestra Estrategia Regional de Desarrollo Sostenible 2009/2014 que tiene como
objetivo «la consecucion de un desarrollo sostenible real en la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, tratando de
conseguir la economia mds prospera posible en todo el territorio, con un alto nivel de creacion de empleos de calidad,
de educacién y proteccion sanitaria y de cohesion social en un marco de proteccion del medio ambiente y utilizacion
racional de los recursos naturales». Este Acuerdo incorpora en sus anexos, entre otros puntos, el desarrollo de un
conjunto de medidas prioritarias que contribuyan a reactivar la economia a partir de un modelo de economia inte-
ligente, sostenible e integradora.

e Asimismo, contamos en nuestra Comunidad Auténoma con la Estrategia de Regeneracion Urbana de Castilla y Ledn
de 2016, que ahonda en el principio de vulnerabilidad para establecer y determinar cuales son los espacios urbanos
mas necesitados de intervenciones de rehabilitacion y regeneracién, siguiendo las directrices de la ya mencionada
Ley 7/2014. Ademas, la Estrategia recoge, en otros aspectos, una serie de directrices para el desarrollo de las accio-
nes de rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbanas y para la insercion de las actuaciones en el planeamiento
urbanistico.

lll. DESARROLLO URBANO DESDE LA PERSPECTIVA MEDIOAMBIENTAL:
CIUDADES ENERGETICAMENTE EFICIENTES

I11.1.- EL AHORRO Y LA EFICIENCIA ENERGETICOS EN EL MEDIO URBANO

Como se deduce de las lineas anteriores, el anhelo, no solo de los poderes piblicos, sino también de la ciudadania, cada
vez mas comprometida con la sostenibilidad, de propiciar un cambio paulatino del modelo urbanistico, hacen que la idea
de produccién masiva de nueva ciudad se vaya sustituyendo por la conservacion y, sobre todo, renovacion y regeneracion
de la ciudad existente. Desde la perspectiva que se refleja en este epigrafe, es necesario destacar que la crisis econémica
y sus consecuencias se han dejado sentir también en el ambito energético y medioambiental de los nlcleos urbanos.

Tal y como se ha indicado, a tal efecto son patentes las negativas consecuencias que ha implicado para nuestro pais un
crecimiento masivo de la urbanizacién que ha deshordado ampliamente cualquier prevision a tenor de las disfunciona-
lidades surgidas en los entornos urbanos al crecer sin una adecuada planificacion. Este fendmeno de la extensiva urba-
nizacion plasmado en las normas urbanisticas de las épocas anteriores a la crisis de 2007 se ha visto motivado, en gran
parte, por el progresivo trasvase de una poblaciéon mundial, ya de por si creciente, del entorno rural al urbano, obligando
cada vez mas a abordar los retos derivados del principio de desarrollo sostenible desde una perspectiva medioambiental.

Con el objetivo, precisamente, de frenar este crecimiento desmesurado de la ciudad y de iniciar el cambio de vision hacia
el aprovechamiento y regeneracion de la ciudad ya construida, respetando principios tan fundamentales como el de la
sostenibilidad y la proteccion al medio ambiente, ya el articulo 3 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana, hace una referencia al principio de desarrollo territorial y urbano sostenible, en concreto estableciendo que «Las
politicas pdblicas relativas a la regulacién, ordenacion, ocupacion, transformacion y uso del suelo tienen como fin comiin
la utilizacion de este recurso conforme al interés general y segtn el principio de desarrollo sostenible».

18




Y asi, el desarrollo urbano sostenible, para lograr satisfacer las necesidades actuales sin comprometer los recursos y
posibilidades de las futuras generaciones , se proyecta en su triple vertiente (econémica, medioambiental y social), y se
completa con la nueva y creciente preocupacion por la potencial insostenibilidad de los crecimientos desmesurados, no
equitativos y con mayor impacto en el medio ambiente, especialmente en el interior de las ciudades, una preocupacion
que se materializa igualmente en la basqueda de alternativas eficientes desde el punto de vista energético, asi como
socialmente integradoras e innovadoras, impulsando un entorno urbano y una edificacién sostenibles.

Tomando en consideracion lo anterior, cabe apreciar de qué manera confluyen en materia de eficiencia energética cues-
tiones ambientales y ligadas a la lucha contra el cambio climatico, junto a otros aspectos propiamente econdémicos,
vinculados a la necesidad de dar respuesta a los requerimientos de abastecimiento energético presentes en nuestra
sociedad. De ahi la llamada de atencién a nivel internacional sobre la necesidad de aumentar la eficiencia global en
el uso de las energias, en cuanto ofrece una de las mayores oportunidades para reducir tanto el consumo de energia,
en sentido estricto, como las emisiones de C02, a la vez que promueve, de forma simultanea, el ahorro econémico y el
incremento de la productividad, tratandose, por lo demas, de la medida que puede llevarse a la practica, en todo caso,
con mayor rapidez.

Con este punto de partida, la Ley 8/2013 pretende mejorar el ambiente urbano, progresando en la sostenibilidad de la
ciudad en términos energéticos. A tal efecto otorga preeminencia, por un lado, al empleo de las energias renovables
frente al imperante uso mayoritario de fuentes fosiles en el ambito urbano, responsables, en buena parte, de la conta-
minacion soportada por nuestras ciudades, adoptando, asimismo, medidas favorables a la implementacion de una mayor
eficiencia y ahorro energéticos; con ello pretende no sélo minimizar el impacto ambiental de los consumos energéticos
en la ciudad, es decir, la contaminacion soportada a tal efecto en el entorno urbano, sino también combatir esa pobreza
energética de la que hablabamos en parrafos anteriores, enlazando de lleno, en definitiva, con las exigencias planteadas
por el principio de sostenibilidad con el fin de integrar, en dltima instancia, la dimension ambiental en el medio urbano.

Tal y como se ha mencionado en lineas anteriores, la vision urbana actual ha dado un giro, dirigiendo el foco de atencion
hacia una ciudad ya construida que se ve necesitada de renovacion; renovacion que surge como consecuencia, bien del
propio paso del tiempo que implica que materiales y estructuras se queden obsoletos, desgastados y que, en consecuen-
cia, puedan causar un agravio para la calidad de vida de los ocupantes de los edificios, incluso para su propia seguridad;
pero ademas, esta necesidad de regeneracion nace de la propia evolucién de la normativa local, estatal y europea, mas
comprometida con la ciudad como nicleo social, integrado y cohesionado, y més estricta por lo que respecta a las nor-
mas de seguridad, accesibilidad y eficiencia energética, entre otras. Asimismo, la vision urbana actual debe responder
a modernos conceptos que se han ido incorporando a la ciudad, y lo seguiran haciendo, como las nuevas necesidades
urbanas que se consideran ya imprescindibles y que antes ni siquiera se planteaban que incluyen equipamientos sociales
tanto puablicos como privados.

La necesidad de regenerar la ciudad también se ve impulsada por las propias condiciones demograficas de cada una
de ellas, incluso de cada zona de la ciudad, solo identificando estas necesidades y/o preferencias, se podran lograr los
objetivos tanto medioambientales como de cohesion social, es decir, en el fondo se trata del desarrollo de una politica
basada en el concepto de «nuevo renacimiento urbano», destacando el importante papel de los entes locales y con-
formando un modelo integrado de regeneracién urbana, comprometido con sus ciudadanos y con el respeto al medio
ambiente y el desarrollo sostenible en general.

Este modelo implica un ejercicio de liderazgo por parte del conjunto de las Administraciones Piblicas, facilitando la
implantacion de actividades y el despliegue de tecnologias eficientes y bajas en emisiones; destacando, en este sentido,
el papel esencial que ostenta el ciudadano a la hora de mantener un comportamiento responsable y respetuoso con estas
iniciativas.

Como decimos, es imprescindible destacar la importancia de la concienciacion a nivel institucional y del ciudadano de a
pie sobre los peligros que el no respeto al medio ambiente puede ocasionar en el presente y, mas si cabe, en el futuro,
de esta manera, nos resulta pertinente mencionar en este apartado uno de los pilares fundamentales a nivel europeo,
que marca el inicio y las directrices de los planes desarrollados a nivel de cada Estado miembro, como es la Estrategia
europea para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador, Europa 2020, aprobada en 2010, que marca en materia
de energia el objetivo conocido como 20/20/20, esto es, la aspiracion a reducir las emisiones de gases de efecto inver-
nadero al menos en un 20% en comparacion con los niveles de 1990, o en un 30% si se dan las condiciones al efecto, e
incrementar el porcentaje de las fuentes de energia renovables en nuestro consumo final de energia hasta un 20% y en
un 20% la eficacia energética, cifrando en mas de un millén de empleos los que teéricamente podrian verse afectados
por la consecucién de estos objetivos .

191




Si bien es cierto que desde que se disefid esta Estrategia y hasta la actualidad, los objetivos de la UE en materia de ener-
gia han evolucionado, afianzandose y perfilindose con mayor nitidez, desde su referencia inicial al ahorro de energia,
entendido como «la cantidad de energia ahorrada, determinada mediante la medicion y/o estimacion del consumo antes
y después de la aplicacion de alguna medida de mejora de la eficiencia energética, teniendo en cuenta al mismo tiempo la
normalizacion de las condiciones externas que influyen en el consumo de energiax», hasta abrirse al objetivo mas amplio de
la eficiencia energética, en cuanto «relacion entre la produccion de un rendimiento, servicio, bien o energia, y el gasto de
energia» , incidiendo, en todo caso, sobre tres elementos clave: el consumo racional de energia, la demanda energética
y el rendimiento de la instalacion o sistema correspondiente.

En consecuencia, el camino hacia el logro de este desarrollo sostenible desde una perspectiva medioambiental pasa
también por el hecho de asociar la eficiencia energética no solo a consideraciones estrictamente econémicas o ambien-
tales, sino también sociales, calificando el sector energético de las energia renovables como un sector econémico en
crecimiento, susceptible de crear puestos de trabajo especializados en materias vinculadas con la sostenibilidad, con la
consecuente absorcion de profesionales en la materia, creando oportunidades tangibles para la prestacion de servicios
de alta cualificacion.

En definitiva, es incuestionable que la ciudad se ha convertido en la practica en un sistema que derrocha energia, pero
también es una de las principales causas del cambio ambiental. Es por ello que las politicas locales en materia de de-
sarrollo sostenible, la adaptacion del parque inmobiliario (pdblico y privado) a las nuevas normas de seguridad, habita-
bilidad y accesibilidad, asi como de regeneracion de barrios degradados y espacios comunes, han de ir integramente en
paralelo con los objetivos de lucha contra el cambio climatico.

Il.2.- REHABILITACION ENERGETICA Y EDIFICACION SOSTENIBLE: EL INFORME DE
EVALUACION DE EDIFICIOS

En todo caso, a la luz de cuanto antecede, las operaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion de la ciudad
existente han de procurar aprovechar el espacio urbano actual, adaptando la ciudad construida a los requerimientos
econémicos, sociales y medioambientales propios de nuestro tiempo, a fin de optimizar y maximizar, en Gltima instancia,
su rendimiento, tanto en términos absolutos como relativos, esto es, desde la perspectiva particular de los elementos
concretos que la integran y entre los que alcanza especial significado y predicamento la vivienda.

Resulta fundamental, en este sentido, la atencion del legislador estatal desde la aprobacion de la Ley 8/2013 hacia la
cuestion energética y, en concreto, su preocupacion por fomentar, impulsar y garantizar un mayor ahorro y eficiencia
energéticas en el medio urbano, como ya se ha mencionado a lo largo de las paginas de este Informe. Su interés no
hace sino subrayar la innegable interrelacion existente entre el modelo de ciudad imperante, la inaplazable exigencia
de abordar la cuestion de la mejora de la eficiencia energética de la vivienda en Espafia, especialmente del parque ya
construido, y la absoluta necesidad de propugnar un cambio de modelo energético.

Segln lo establecido en el Plan de Accién de Ahorro y Eficiencia Energética (2011-2020), en 2010, el consumo de energia
del Sector “Edificacion y Equipamiento” representé el 26,1% del total de consumo de energia final nacional, corres-
pondiendo un 17,5% del consumo energético al sector de edificios de uso doméstico y un 8,6% al sector de edificios
destinados a servicios. Se pone asi de relieve el impacto ambiental no sélo del nicleo urbano entendido en su conjunto,
sino también, en particular, de la edificacion singular, perspectiva desde la que resulta, sin duda, mas facil enlazar con
la cuestion a fin de actuar sobre los objetivos considerados prioritarios en materia de eficiencia energética.

De ahi que las medidas referidas a este sector prevean actuaciones en materia de rehabilitacion energética de la envol-
vente térmica de los edificios existentes, mejora de la eficiencia energética de las instalaciones térmicas y de iluminacion
interior en los edificios existentes, construccion de nuevos edificios y rehabilitacion integral de los existentes con alta
calificacion energética, construccion o rehabilitacion de edificios de consumo de energia casi nulo, mejora de la eficien-
cia energética de las instalaciones de frio comercial, asi como del parque de electrodomésticos, redes de abastecimiento
de energia eléctrica (vehiculo eléctrico), autoconsumo y generacion distribuida de energia.

Y asi, cabe recordar que conforme al articulo 4.4 del Texto Refundido (aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015),
las Administraciones pdblicas deberan adoptar medidas para asegurar la realizacion de las obras de conservacion, asi
como la ejecucion de las actuaciones de rehabilitacion edificatoria, de regeneracion y renovacion urbanas que resulten
precisas, formulando y ejecutando, en su caso, los instrumentos que las establezcan, siempre que existan «situaciones
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de insuficiencia o degradacion de los requisitos bdsicos de funcionalidad, sequridad y habitabilidad de las edificaciones;
obsolescencia o vulnerabilidad de barrios, de dmbitos, o de conjuntos urbanos homogéneos; o situaciones graves de pobreza
energética», resultando, en todo caso, prioritarias, en tales supuestos, las medidas orientadas a eliminar situaciones de
infravivienda y a un uso racional de la energia.

Por lo que hace al sector de la edificacion, resultan trascendentales, a tal efecto, la vigente Ley 38/1999, de 5 de no-
viembre, de Ordenacion de la Edificacion, el Codigo Técnico de la Edificacion, aprobado por Real Decreto 314/2006, de
17 de marzo, el Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios, aprobado por Real Decreto 1027/2007, de 20 de
julio, o el Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios, aprobado por Real Decreto 1751/1998, de 31 de julio.
No obstante lo anterior, en el sistema legislativo espafol, los primeros signos de preocupacion por la eficiencia energé-
tica del parque edificatorio existente se observan con la aprobacion de la Ley 19/2009, de 23 de noviembre, de medidas
de fomento y agilizacion procesal del alquiler y de la eficiencia energética de los edificios, sin olvidar, en todo caso, la
proliferacion y preeminencia en este ambito especial de Planes, Estrategias y Programas de Accion, que nos sitan, en
Gltima instancia, ante un ambito propio de la soft law.

Da un paso mas en esta direccion, desde la perspectiva del parque edificado espafiol, la Ley 8/2013, que aspira a fo-
mentar la calidad, sostenibilidad y competitividad de la nueva edificacién, acercando el marco normativo espaiiol a los
objetivos marcados por las politicas y la regulacion europeas, sobre todo en relacion con los objetivos concretos de
eficiencia, ahorro energético y lucha contra la pobreza energética. Y asi, promueve, conjuntamente con el Plan Estatal
de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracion y renovacion urbanas, 2013-2016,
aprobado por Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, y el Real Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba
el procedimiento basico para la certificacion de la eficiencia energética de los edificios, un nuevo modelo espafol de
vivienda fundado, de forma prioritaria, en el alquiler y la rehabilitacién, aspirando a incorporar los objetivos energéticos
que afecta a operaciones de caracter integrado sobre espacios urbanos mas amplios, a fin de permitir, por su tamafio,
«la puesta en servicio de redes de instalaciones energéticas a escala de barrio, con menor consumo de recursos, y que
permitirian que los barrios tiendan a la autosuficiencia energética en el medio plazo».

Dentro de este epigrafe no podiamos dejar de incorporar la mencion y explicacion de lo que supone el nuevo Informe
de Evaluacion de Edificios, que es un instrumento regulado por el Estado con caracter basico, a fin de medir el grado
de conservacion de nuestros edificios ante la insuficiencia palpable, a tal efecto, de la hasta ahora vigente Inspeccion
Técnica de Edificios, que no se encontraba regulada siquiera con caracter general por todas las Comunidades Auténomas
ni exigida en todos los municipios espafoles.

No en vano, como admite la Exposicion de motivos de la Ley 8/2013, «aproximadamente el 55% (13.759.266) de dicho
parque edificado, que asciende a 25.208.622 viviendas, es anterior al afio 1980 y casi el 21% (5.226.133) cuentan con
mds de 50 afios». No sblo eso, casi el 58% de nuestros edificios se construyd con anterioridad a la primera normativa
que introdujo en Espafa unos criterios minimos de eficiencia energética, esto es, la norma basica de la edificacion NBE-
CT-79, sobre condiciones térmicas en los edificios.

Y asi, los propietarios de inmuebles ubicados en edificaciones con tipologia residencial de vivienda colectiva podran
ser requeridos por la Administraciobn competente para que acrediten la situacion en la que se encuentran aquéllos en
relacion con los aspectos citados, en linea con lo promovido a tal efecto por el Plan Estatal de Fomento del Alquiler de
Viviendas, Rehabilitacion Edificatoria, y Regeneracién y Renovacion Urbanas 2013-2016. Tal acreditacion podra reali-
zarse a través del Informe de Evaluacion de los Edificios requlado por el propio Texto Refundido, o, en su caso, por el
Informe de Inspeccion Técnica que pudiera prever la normativa autonémica o municipal aplicable, complementado y
completado, cuando resultara preciso, con la certificacion de aquellos extremos, que se sefialan para la eficiencia ener-
gética del edificio.

En todo caso, el informe de evaluacion de edificios atiende a tres aspectos concretos y determinados, en particular, el
estado general de conservacion del edificio, sus condiciones basicas de accesibilidad universal y no discriminacion de las
personas con discapacidad en su acceso y utilizacion, y, en @ltima instancia, la certificacion de su eficiencia energética.

En fin, desde 2013 el legislador estatal se separa y eleva por encima de la regulacion del anterior Informe de Inspeccion
Técnica de Edificios, o instrumento de naturaleza analoga, para configurar un nuevo Informe de Evaluacién de forma
autdnoma, sin perjuicio, claro estd, de la formulacién de un régimen juridico minimamente coordinado, orientado a
evitar duplicidades innecesarias entre el nuevo instrumento alumbrado y otros que pudieran existir en el ambito de un
municipio o Comunidad Auténoma.

211




En suma, el nuevo informe de evaluacion de edificios que alumbra la Ley 8/2013, se asienta sobre el deber de conser-
vacion que atafe a todo propietario de inmueble, si bien se eleva sobre el mismo para conectar de forma més directa, y
qué duda cabe ambiciosa, con el cambio de rumbo urbanistico apuntado supra, en definitiva, con esa nueva aspiracion
por avanzar de forma decidida en la senda de la sostenibilidad urbana. Se erige asi en un instrumento al servicio de
la obligacidn tradicional que tiene el propietario de garantizar en todo momento la seguridad, salubridad y ornato del
inmueble, si bien se aspira con él también, simultdneamente, a mejorar e incrementar la sostenibilidad ambiental, social
y econdmica del propio ndcleo urbano.

IV. DESARROLLO URBANO DESDE LA PERSPECTIVA HUMANA: PROMOCION DE
CIUDADES MAS HUMANAS E INCLUSIVAS

IV.1.- MOVILIDAD URBANA SOSTENIBLE: ACCESIBILIDAD Y TRANSPORTE “VERDE"

Actualmente la movilidad urbana es percibida, en general, como un verdadero problema debido al elevado uso del
vehiculo particular propulsado por combustibles tradicionales. En efecto, hoy el coche particular sigue siendo nuestro
medio de movilidad preferido dado que el 43% de los kilometros recorridos en el mundo lo son utilizando este medio de
transporte y, particularmente, en Europa de cada cuatro desplazamientos, tres se hacen en coche. Por ello, urge el que se
lleve a cabo una nueva orientacion de la movilidad urbana hacia modos de transporte més sostenibles que nos permitan
contribuir a la consecucién de los retos mas relevantes de nuestro siglo: proteccion de la salud, el medioambiente, el
bienestar y nuestra seguridad.

En Castilla y Ledn el uso del transporte piblico resulta débil y se “sobreutilizan” los coches. Las competencias para
fijar las partidas de presupuesto en materia de transporte son municipales, de ahi las desigualdades que surgen entre
municipios y las carencias y deficiencias que muestran algunas poblaciones. Ademas, no siempre la movilidad resulta
accesible para todos, el hecho de proporcionar mayor accesibilidad no implica automaticamente una mejora de la mo-
vilidad. Es muy importante la educacién a la ciudadania que utiliza el coche, estimular la movilidad peatonal, ciclista,
etc. favoreciendo un cambio en los habitos de movilidad El problema no deriva s6lo del mayor consumo de energia y se
manifiesta en una mayor contaminacion, deriva de la necesidad de movilidad cotidiana que el propio modelo impone y
de los errores histoéricos y estratégicos en el disefio de la ciudad. La reduccion de la movilidad se logra mediante una
adecuada mezcla de usos y actividades.

Existe una estrecha relacion entre la accesibilidad, la movilidad, la cohesion y la integracion social, en cuanto que re-
sulta evidente que una politica urbana adecuada de movilidad y transporte contribuiran a la consecucién de una ciudad
mas accesible a todos los ciudadanos lo que, a su vez, se traducira en el logro de una mayor integracion y cohesion, en
dicho espacio, de todos ellos.

En materia de movilidad sostenible el objetivo Gltimo deberia ser reducir la necesidad de desplazamiento promoviendo
el llamado “urbanismo de proximidad”, asi como buscar la mejora de la coordinacién del planeamiento urbanistico con
la planificacion del transporte, especialmente, con el transporte plblico. No obstante, somos conscientes de que se trata
de un objetivo a medio y largo plazo y que es preciso simultanear con la necesidad de adoptar medidas que traten de
mejorar la movilidad urbana en su concepcion actual.

Cuando se alude a la movilidad urbana sostenible se esta haciendo referencia a un término que engloba varias cuestio-
nes: la primera hace alusion a la exigencia de que se aprovechen al maximo el uso de todos los modos de transporte, asi
como a la organizacién de la intermodalidad entre los distintos modos de transporte colectivo o pablico (tren, tranvia,
metro, autobUs y taxi) y entre los diversos modos de transporte individual (automévil, bicicleta y marcha a pie); en
segundo lugar, implica una gestion de la demanda de transporte que garantice la movilidad, la calidad de vida y la pro-
teccion del medio ambiente.

Se considera fundamental la aprobacién de planes de movilidad urbana sostenible, en la medida en que se trata de
instrumentos esenciales que permitiran a las ciudades realizar un uso eficiente de sus servicios e infraestructuras de
transporte, la puesta en marcha de medidas rentables de movilidad urbana, asi como el fomento de mejoras en relacion
con la movilidad tanto dentro de las ciudades como en los trayectos de corta distancia hacia y desde las mismas, dando
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protagonismo a los medios de transporte sostenible. Estos planes de movilidad urbana deben venir precedidos de los
adecuados estudios de movilidad que definan las pautas actuales y permitan determinar las medidas mas adecuadas en
cada caso, atendiendo también a la perspectiva de género.

EL CES ha manifestado en anteriores informes su opinién sobre la necesidad de potenciar el transporte pablico y su
adaptacion a las necesidades crecientes de las areas metropolitanas, asi como la consolidacion de las prestaciones en
las areas rurales, con especial incidencia en lo que se refiere al transporte a la demanda.

EL CES muestra su preocupacion por las reducciones y supresiones de lineas ferroviarias de transporte de viajeros dentro
de nuestra region, por el perjuicio econdmico y social que ocasionan a territorios ya de por si deficitarios en infraestruc-
turas de transporte y que, de existir, favorecerian la movilidad hacia los nicleos de poblacion mas grandes de la region,
contribuyendo con ello a una racionalizacién de la movilidad relacionada con el desarrollo urbano sostenible.

En este sentido, y con el objetivo de fomentar el uso del transporte ferroviario de pasajeros de Castilla y Ledn, este
Consejo entiende que es necesaria una adecuacion y racionalizacion de los actuales servicios intrarregionales, en cues-
tiones tales como el tipo de trenes (sustituyendo los actuales por un nimero menor de plazas ofertadas), los horarios,
con una mejor adaptacion a las necesidades de la poblacién (teniendo en cuenta caracteristicas estacionales como el
curso escolar), y una politica tarifaria integral que posibilite la interconexion entre el ferrocarril y el transporte piblico
por carretera.

Las politicas en materia de movilidad y transporte han de persequir la consecucién de un sistema de transporte verde,
mas eficiente y seguro, que impulse el desarrollo econdémico y favorezca la cohesion social y territorial, preservando el
medio ambiente, la salud de los ciudadanos y los recursos no renovables, al mismo tiempo que contribuya eficazmente a
la reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero y de otros contaminantes atmosféricos.

En este sentido, y en relacién con la Administracion General del Estado, cabe recordar que se aprobd, en virtud del
Acuerdo de Consejo de Ministros de 15 de julio de 2005, el Plan Estratégico de Infraestructuras y Transporte 2005-2020
(PEIT), en el que se abordan de manera integral las cuestiones relativas a la movilidad y al transporte, en base al cual
la intervencidn general de la Administracion General del Estado en conciertos de actuaciones en infraestructuras y de
programas de transporte urbano y metropolitano se enmarcara en la previa elaboracion, por parte de las Administracio-
nes competentes, de un Plan de Movilidad Sostenible para el ambito de actuacién de que se trate en el que se fomente
el transporte publico y los medios no motorizados y se atienda al cumplimiento de las directivas europeas en materia de
control de las emisiones de gases de efecto invernadero.

IV.2.-LA"SMARTCITY"YLASTECNOLOGIASDELAINFORMACIONY LASCOMUNICACIONES

Por Smart City se entiende la ciudad de las personas, con un plan de transformacion global enfocado a introducir el uso
de nuevas tecnologias para acercarla al ciudadano y mejorar la administracion de la ciudad, asi como el crecimiento
economico y el bienestar de los ciudadanos, que haga las ciudades mas eficientes, sostenibles y confortables, satisfa-
ciendo a la vez las necesidades de la urbe y de sus ciudadanos. A su vez, debe estar en consonancia con los principios de
Desarrollo Sostenible y tomando la innovacion tecnoldgica y la cooperacion entre agentes econdmicos y sociales como
los principales motores del cambio.

La nueva revolucion industrial ha alumbrado una industria inteligente (4.0) una industria ligada a las TIC, caracterizada
por la menor relevancia de la ubicacidon geografica, el papel clave de las plataformas, la importancia de los efectos de
red y el uso de Big Data, y permitiendo, a través de la conectividad, que fabricacion, logistica, encargo y disefio se
alineen con el cliente para fabricar productos o prestar servicios personalizados, por lo que cabe esperar que también
contribuya a alcanzar una planificacion urbana inteligente (smart city) fruto del nuevo enfoque del modelo urbanistico,
con capacidad de anticiparse a través de la innovacion tecnolégica a las necesidades futuras.

Por otra parte, es necesario que en este modelo de desarrollo urbano sostenible se integre la creciente actividad de
distribucion y logistica, de tal modo que este nuevo entorno permita desplegar su funcidn de forma eficiente, con el fin
de favorecer esa necesaria mejora de la calidad de vida.

La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, apuesta de forma expresa por la denominada smart city como
postulado inspirador del titulo III de su articulado, el cual incorpora una serie de reformas que, desde la salvaguarda

medioambiental, inciden en los ambitos centrales del entramado econémico: la sostenibilidad del modelo energético, la
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reduccion de emisiones, el transporte y la movilidad sostenible, y el impulso del sector de la vivienda desde la perspec-
tiva de la rehabilitacion como fuente generadora de ocupaciones.

Suscribiendo de nuevo lo estipulado por las Naciones Unidas, cuando esta bien planificado, el desarrollo urbano implica
la aplicacion de las tecnologias de la informacién y comunicacién en los entornos urbanos para conseguir la mejora del
transporte, la movilidad, la seguridad ciudadana y el suministro y consumo de energia y agua (ideas englobadas bajo el
concepto de smart city).

No debemos olvidar que habrd que conectar necesariamente la smart city, sus ventajas y maltiples prestaciones desde
la perspectiva del desarrollo urbano sostenible, al principio de confianza digital y a los retos planteados al respecto
en materia de ciberseguridad. No en vano, el funcionamiento del sector pablico, en este caso en el entorno urbano, se
hace mas eficiente, mas sostenible en términos tanto econdmicos como ambientales, pudiendo disefiarse para avan-
zar también, gracias al empleo de estas innovaciones tecnoldgicas, en la vertiente social. La utilizacion de maltiples
aplicaciones electrénicas entrafia un riesgo que exige del sector plblico un papel activo como guardian y protector de
colectivos especialmente vulnerables y como centinela capaz de desarrollar entornos seguros ligados a los derechos de
los ciudadanos y, simultaneamente, interoperables, sin que lleguen a conculcarse los principios esenciales en que debe
asentarse la actuacién administrativa.

Por lo que atafie a nuestra Comunidad Auténoma, no se trata de tecnificar sin mas sus ndcleos urbanos o ciudades de
mayor poblacion, sino que la reflexion y analisis del que parta la expansion de la filosofia y metodologia smart habra de
tomar en consideracion aquellos aspectos esenciales que son consustanciales al territorio autonémico hasta el punto de
definir a la Comunidad. Asi, el envejecimiento de su poblacion, la creciente despoblacion, que sitda a Castilla y Ledn a
la cabeza de las Autonomias espafiolas en pérdida de poblacion, o, aspecto igualmente problematico y que dificulta en
gran medida la adecuada prestacion de los servicios pablicos, la dispersion de parte de su poblacion en nicleos urbanos
de muy reducido tamafio.

Por otra parte, el alto nivel de compromiso que resulta necesario para hacer posible la ciudad o el territorio inteligente
exige, en todo caso, el concurso de miltiples actores, pablicos y privados, a los que habra de dotar de especial formacion
a fin de que cuenten con los conocimientos que se requieren a todos los participantes en ese proceso. Se trata de un
proposito delicado, por cuanto plantea miltiples retos, desde la promocion de la inversion y colaboracion, a la adecuada
coordinacion de todos los participantes en un proyecto marcado fundamentalmente por la transversalidad a largo plazo.
Asimismo, la planificacion de este tipo de ciudades requiere de forma previa de un adecuado analisis de la situacion de
partida, donde un DAFO deberia facilitar el disefio de la estrategia a desplegar en el medio y largo plazo y, en especial,
en las oportunidades que van a ofrecer las TICs, su integracion transversal y su rapido cambio.

En resumen, la gestion inteligente del territorio no es sino un modo, en principio, el mas eficiente, de satisfacer los re-
querimientos de la sostenibilidad urbana en su triple vertiente, econdmica, ambiental y social. A sus indudables ventajas
econdmicas, en razén del ahorro, la racionalizacién y la eficiencia que promueve en el empleo de los recursos tanto pd-
blicos como privados, deben sumarse, ademas, su eficacia y empuje en la proteccion del ambiente urbano desde diversas
perspectivas, o su contribucion al refuerzo de la accesibilidad y, de forma especial, al fomento de la cohesion social.

V. DESARROLLO URBANO COMO OPORTUNIDAD PARA LA ACTIVIDAD
ECONOMICA Y EL EMPLEO. ESPECIAL REFERENCIA A LA ACTIVIDAD DEL SECTOR
DE LA CONSTRUCCION

El sector de la construccién abarca diferentes actividades que se pueden clasificar en dos grandes grupos: Actividad
residencial, donde se incluye tanto la nueva construccion de viviendas como la rehabilitacion de edificios, viviendas
y ndcleos urbanos, y Creacién y mantenimiento de infraestructuras, incluyendo tanto infraestructuras sociales (educa-
cion, sanidad...), como infraestructuras econémicas (comerciales, transportes, industria, telecomunicaciones, energia,
agua...).

La reciente crisis econdmica ha puesto de manifiesto, por una parte, la fragilidad del modelo econémico espafiol basada
en exceso en la actividad inmobiliaria, y por otra, las debilidades estructurales del propio sector de la construccion, que
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durante ese periodo ha reducido su porcentaje de aportacion al valor afiadido bruto, y ha perdido un elevado nimero de
empleos y de empresas.

El andlisis presentado por el Foro del Ciclo Integral de la Construccion en 2013, en el que participan los agentes socia-
les representativos del sector de la construccion (CNC, FECOMA-CC.00. y MCA-UGT), pone de manifiesto la situacién de
emergencia en el que se encontraba el sector de la construccion tras seis afios de crisis, cifra en mas de 1.200.000 los
empleos destruidos en empresas constructoras, mas de 300.000 en fabricantes de productos, méas de 50.000 en inge-
nierias y arquitecturas, y varias decenas de miles en almacenistas, gremios de la construccion, agentes inmobiliarios,
promotoras, etc. Ademas, habria que sumar el impacto del efecto arrastre en el resto de la economia, de muy dificil
cuantificacion pero que todos conocemos.

No obstante lo anterior, en el CES entendemos que la construccion ofrece oportunidades de generar actividad econémica
y empleo, partiendo de la necesidad de un nuevo planteamiento que no entienda el sector de la construccién Gnica y
exclusivamente como «productor de nuevas viviendas e infraestructuras», sino que se oriente mas hacia los objetivos del
nuevo desarrollo urbano, basado en la sostenibilidad econdémica, ambiental y social.

En este sentido, las actuaciones de reforma y rehabilitacion ofrecen amplias posibilidades, asi como la obra publica,
siempre y cuando se adopten las medidas de impulso adecuadas por parte de los poderes pdblicos, pues es incuestiona-
ble el beneficio plblico que se generaria, no sélo por la creacién de actividad y empleo, sino por los retornos fiscales
que esas actividades conllevan. Una vez superados los peores afios de crisis, ha llegado el momento de plantearse como
objetivo la reactivacion de la actividad del sector de la construccion, para lo cual resulta necesario identificar nuevos
yacimientos de empleo en los que puedan ocuparse los trabajadores del sector, que para ello, deberan adaptarse a nue-
vos requerimientos laborales.

En el andlisis ya mencionado, se enumeran una serie de actividades susceptibles de alcanzar un desarrollo creciente en
el futuro inmediato, sobre los que se deberia actuar en el corto y medio plazo.

Si la construccion tradicional sirvié de motor de crecimiento y de empleo en Espaia en los primeros afios del siglo XXI, el
nuevo urbanismo también esta en disposicion de volver a impulsar la contrataciéon en este sector, si bien con estandares
mas estables y contando con la participacion de los ciudadanos.

El nuevo modelo urbanismo deberia coadyuvar a la generacion de un tejido productivo de calidad e innovador, que entre
sus principios tenga alcanzar un empleo digno, estable y con la debida formacién, la conciliacién entre la vida laboral,
personal y familiar, el cuidado del medio ambiente y del entorno local, y la cooperacion para mejorar la competitividad.

Asi, cabe sefalar la necesidad de recuperar actividad en los sectores de obras plblicas y concesiones, que han registrado
retrocesos muy notables durante los afios de crisis econdmica. Especialmente significativa ha sido la reduccion de la
inversion en infraestructuras realizada por el Estado y el Sector piblico empresarial y fundacional, que ha sido adn mas
intenso en el caso de las infraestructuras de transporte y de obras hidraulicas, con una incidencia cercana al 75% de
la demanda pablica en obra civil y cuyo volumen de facturacion equivale a un empleo directos superior a las 275.000
personas, y otros 146.000 empleos indirectos.

Otra de las areas de actuacion se refiere al ciclo integral del agua. Estimaciones recientes cifran en torno a los 13.000
millones de euros el coste anual de todos los servicios implicados, a los que se puede afadir la estimacion de un déficit
inversor en infraestructuras de depuracion de mas de 10.000 millones de euros.

Respecto a los equipamientos sociales, distintos estudios ponen de manifiesto una importante carencia en Espafia de
determinadas dotaciones, en concreto en los centros hospitalarios y la vivienda protegida en alquiler, hecho que abre
la puerta a la posibilidad de una colaboracién piblico-privada que pueda contribuir de forma eficaz a corregir el déficit
detectado. Por lo que se refiere a los servicios sanitarios, cabe sefalar la evolucion positiva que viene mostrando el
sector de la tecnologia sanitaria que, en 2008 alcanzé un volumen de facturacion superior a los 8.300 millones de euros
y empled a 29.000 profesionales y destaca su caracter innovador (con una inversion que se cifra en el 5% de su factu-
racion) y su faceta exportadora (con un incremento de las exportaciones proximo al 15% entre los afios 2005 y 2009).

También el sector de atencion a la dependencia esta adquiriendo un protagonismo creciente por el progresivo envejeci-

miento de la poblacién, evidente en el caso de nuestra Comunidad Auténoma, y que se esta convirtiendo en un impor-
tante reto econémico y social al que hay que responder de forma adecuada.
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Por Gltimo, hacemos referencia a las actividades contempladas en el segmento de actividad de servicios de saneamiento
urbano, que comprenden la limpieza viaria, recogida, transporte, tratamiento y eliminacién de residuos urbanos, como
yacimiento de empleo directamente relacionado con los objetivos del nuevo desarrollo urbano.

No debemos olvidar la importancia de las actividades ligadas a las tareas de Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacion
Urbanas, promovidas por el nuevo modelo de desarrollo urbanistico, tanto como nuevo yacimiento de empleo como
generadoras de actividad econdmica. A este respecto, el estudio “Una vision-pais para el sector de la edificacién en
Espafia. Hoja de ruta para un nuevo sector de vivienda” elaborado por Albert Cuchi y Peter Sweatman y coordinado por
Green Building Council Espafia (GBCe) y la Fundacion CONAMA, considera que si se rehabilitasen 10 millones de viviendas
desde el afo 2012 hasta el afio 2050, se generarian hasta 130.000 empleos estables.

EL CES entiende que el impulso de las actividades ligadas a la reforma de viviendas y a la rehabilitacién de edificios es
una oportunidad para contrarrestar los graves efectos negativos de la caida registrada por el subsector de la edificacion,
asi como para sentar las bases necesarias para una economia sostenible de la actividad constructora. Por ello, reco-
mendamos que se fomente la creacion de nuevos e importantes yacimientos de empleo en torno a las actividades de
reforma y rehabilitacion, que se incremente la empleabilidad y especializacion de los trabajadores desempleados, y que
se impulsen trabajos de mayor valor afiadido, que incorporen un mayor grado de tecnologia e innovacién, y contribuyan
a mejorar la productividad del sector.

En conclusion, cuando esta bien planificado, el desarrollo urbano encierra el potencial de mejorar el acceso de las per-
sonas a la educacion, la atencién a la salud, la vivienda y otros servicios, gestionar de manera adecuada el efecto de
la poblacion sobre el medio ambiente y, también, fomentar las oportunidades en materia de productividad econémica,
siendo capaz de generar ocupaciones laborales en el marco de una actividad empresarial, de mayor complejidad que la
construccion tradicional pero de alto valor afiadido o en el sector de las energias renovables.

VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Un modelo urbanistico expansivo y desmesurado tanto por la parte de su oferta como de su demanda, que en parte fue
impulsado por intereses especulativos y recaudatorios se convirtié, entre otros factores, en el origen de la crisis y es
uno de los mayores lastres para el desarrollo del modelo actual de urbanismo. Las consecuencias sociales y econdémicas
que ha tenido este desarrollo urbano deben suponer una alerta que nos haga evitar los mismos errores, sabiendo que la
transicion hacia un nuevo modelo urbanistico estd condicionada por la existencia de estructuras heredadas del pasado
que hay que seguir manteniendo. Es por todo ello que desde este Consejo consideramos que la reactivacion de la cons-
truccion deberd ser equilibrada y habra de ir acompafiada de un compromiso de permanencia sostenible en el tiempo y
de una perspectiva a largo plazo que configuren un nuevo modelo de urbanismo que tenga como referentes la calidad
de vida y la sostenibilidad econémica y medioambiental.

Tal y como se ha subrayado a lo largo de este Informe, el desarrollo urbanistico en nuestra Comunidad Auténoma ha
experimentado un giro, especialmente marcado por la normativa estatal basica, en la concepcion del desarrollo de la
ciudad desde el punto de vista de la construccion y de la rehabilitacion, regeneracion y renovacion. Desde este Consejo
insistimos en la importancia del cambio en el concepto de urbanismo y de su evolucién, no Gnicamente desde la idea
del urbanismo como sistema estructurador de los entornos urbanos y generador de actividad econdmica y riqueza, sino
también desde la perspectiva del bienestar y de la calidad de vida para el ciudadano. Por ello, el CES incide en la
necesidad de no olvidar el concepto de bienestar cuando se habla de desarrollo urbano, y si todo esto lo vinculamos al
concepto de sostenibilidad, nos encontramos con que un desarrollo urbano sostenible se da cuando existe en el entorno
urbano de referencia una alta calidad de vida para sus habitantes, asi como una oferta de oportunidades y recursos tanto
para los residentes actuales como para los futuros, para ello sera necesario un uso eficiente de los recursos naturales,
la promocidn de la cohesion social y de la inclusién, asi como el fortalecimiento de la prosperidad econémica local..

EL CES considera necesario que se avance en términos de un mayor ahorro y eficiencia energética también en el des-
pliegue del desarrollo urbano. Para ello, este Consejo estima conveniente que la compleja, diversa y dispersa normativa
energética se debe simplificar, coordinar y adaptar a las diferentes demandas emanadas de la multiplicidad y heteroge-
neidad de actividades. Igualmente, es necesario que se fortalezcan las medidas que impulsen la mejora de la eficiencia
energética del parque edificatorio, tanto privado como de los edificios de las administraciones piblicas, favoreciendo asi
el necesario ahorro energético y, con ello, la mejora de la sostenibilidad de los edificios.
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La ciudad sostenible

La ciudad es el entorno idéneo para que confluyan las diferentes politicas sectoriales (urbanismo, transporte y movi-
lidad, medio ambiente, vivienda, empleo, etc.), a la vez que se configura como un sistema consumidor de recursos
y, consecuentemente, generador de residuos y contaminacion. Desde el CES valoramos positivamente la puesta en
marcha, a nivel estatal y autonémico, de los instrumentos necesarios para crear un nuevo panorama normativo en el que
se priorice la lucha contra el cambio climatico desde el entorno de la ciudad.

En este sentido, animamos a seguir construyendo y coordinando politicas y acciones encaminadas a reducir las emisiones
de gases contaminantes a la atmoésfera y asi mejorar la calidad del aire de nuestras ciudades, de acuerdo con los estan-
dares y compromisos adquiridos por la Unién Europea para 2020 (reduccién del 20% de las emisiones de gases de efecto
invernadero, incremento de hasta un 20% en la proporcién de energias renovables y aumento del 20% en la eficiencia
energética) y las previsiones para 2050. Se trata de una serie de medidas mas ambiciosas encaminadas a la reduccion
de las emisiones residenciales y de los edificios de oficinas de en torno al 90%, medidas tales como la aplicacién de
tecnologias de vivienda pasiva en las nuevas construcciones, la renovacion de edificios antiguos, la sustitucion de los
combustibles fosiles por la electricidad y las energias renovables para usos de calefaccion, climatizacion y preparacion
de alimentos.

Todo esto con el objetivo fundamental de frenar el impacto negativo del cambio climatico sobre el medio ambiente y
sobre la salud de los ciudadanos, puesto que, segin los datos de la Agencia Europea del Medio Ambiente, hasta el 30%
de los europeos que viven en ciudades estan expuestos a niveles de contaminantes atmosféricos que superan los limites
de calidad del aire fijados por las normas de la Union Europea.

Las capitales de provincia de nuestra Comunidad Auténoma no superaron, a fecha 1 de enero de 2017, los 300.000
habitantes, siendo Valladolid la de mayor poblacién, seguida de Burgos y Salamanca, con Soria en el extremo contrario,
con menos de 40.000 habitantes. Castilla y Ledn pierde poblacién de un afio a otro, lo cual constituye una de las proble-
maticas mas preocupantes que hemos de abordar y que, unido a la amplisima extension de nuestro territorio, hacen de
la demografia uno de los principales retos de la agenda politica de nuestra Comunidad. Sin embargo, este reducido nivel
de concentracion urbana hace que la generacion de polucién en las ciudades castellano y leonesas no sea tan alarmante
como en otras urbes de mayor tamafo del panorama nacional e internacional.

De hecho, en noviembre de 2017, dieciséis ciudades espafiolas superaron el limite permitido de particulas en suspension
contaminantes en la atmosfera. Entre ellas, en el noveno puesto se situaba Valladolid, Gnica de las ciudades de Castilla y
Leon que sobrepas6 en un 20% el maximo permitido, mientras que otras ciudades espafiolas lo sobrepasaron hasta dos y
tres veces mas del limite establecido; ante tal situacion, fueron Gnicamente los Ayuntamientos de Valladolid y de Madrid
los que adoptaron medidas de restriccion de la circulacion y el estacionamiento de vehiculos en sus centros urbanos con
el objetivo de reducir las emisiones a la atmosfera.

Desde este Consejo valoramos que Castilla y Leon sea una Comunidad Auténoma con altos estandares de calidad en cuan-
to a instrumentos, medidas y normativa para la preservacion del medio ambiente y la mejora de la calidad del aire. No
obstante, es necesario seguir avanzando hacia el disefio de politicas urbanas cada vez mas comprometidas con el medio
ambiente y encaminadas a hacer cumplir los niveles maximos de contaminacioén permitidos para seguir cumpliendo con
nuestros estandares de calidad y con el objetivo de mejorarlos en el futuro.

Por otra parte, este Consejo quiere incidir en la necesidad de avanzar de forma paralela al desarrollo urbano en la im-
plantacion de la Gltima red de alta tecnologia 5G en las ciudades, con el fin de que se puedan alcanzar los objetivos de
sostenibilidad econdmica, social y ambiental de la forma mas eficiente posible, empleando para ello plataformas digi-
tales, habilitadores digitales y todo aquel software necesario para optimizar las diferentes actividades y recursos de las
ciudades y la informacion que generan.

La eficiencia energética

El parque inmobiliario de nuestra Comunidad esta formado por una gran cantidad de edificaciones que tienen problemas
de eficiencia energética debido a que se construyeron con anterioridad a la aprobacién de las normas sobre eficiencia
térmica. Esto supone para sus usuarios la necesidad de destinar mayores recursos energéticos para mantener un estandar
de confort, lo que supone un sobrecoste que no en todos los casos es posible afrontar dando lugar a situaciones de
pobreza energética y, socialmente supone un despilfarro energético de consecuencias medioambientales.
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Es por ello evidente que las medidas que se adopten para incrementar la eficiencia energética de las edificaciones mas
ineficientes y con ello a propiciar una reduccién del consumo energético, contribuirdn de una parte a la sostenibilidad
medioambiental y de otra a reducir la factura de la energia, reduciendo, en el caso de los hogares mas vulnerables, la
posibilidad de sufrir pobreza energética.

En este sentido, nos parece imprescindible traer a colacion la Estrategia de Eficiencia Energética de Castilla y Ledn
2020 (EEE-CyL 2020), aprobada mediante Acuerdo 2/2018, de 18 de enero, de la Junta de Castilla y Leon, la cual
consideramos absolutamente necesaria, teniendo en cuenta el escenario temporal en el que nos encontramos, y que
servira para afrontar muchos de los retos que en materia energética hemos plasmado a lo largo del presente Informe, asi
como para alcanzar y superar los objetivos de eficiencia energética. La Estrategia constituye un documento estratégico
de apoyo para mejorar la eficiencia energética a través del disefio de una serie de lineas de actuacion y medidas a aplicar
por empresas, ciudadanos y administraciones plblicas, encaminadas a establecer un escenario de mejora de la eficiencia
energética en Castilla y Leon para el afio 2020.

Dicha Estrategia responde a los objetivos contemplados en la Agenda 2030 de Naciones Unidas, asi como en la Estrategia
Europea 2020, y marcard, en nuestra Comunidad Auténoma, el camino a seguir hasta el afio 2020, evaluando de forma
continua los logros alcanzados y ajustando las posibles desviaciones mediante un sistema de seguimiento adaptado a
cada una de las siete areas estratégicas que incluye: (I) sector industrial, (II) sector edificacion, (III) sector transpor-
tes, (IV) sector servicios publicos, (V) sector administracion autondémica, (VI) I+D+i en eficiencia energética y (VII)
formacion, comunicacion y difusion.

La gestion del agua

Desde este Consejo compartimos la preocupacion del CES de Espafa, reflejada en su Informe 1/2012 sobre Desarrollo
autondémico, competitividad, cohesion social y medio ambiente, que el creciente impacto del cambio climatico sobre los
fendmenos atmosféricos, tales como los cada vez mas frecuentes y prolongados periodos de sequias, la variabilidad de las
precipitaciones y la distribucion irregular del agua en el territorio, dificultan el equilibrio sostenible entre las funciones
social, econémica y medioambiental del agua en nuestro pais. Para garantizar la gestién sostenible del agua en los
entornos urbanos, es necesaria, a nivel genérico, una mejora en los usos del agua y una renovacion de los sistemas para
su captacién y distribucién. Asimismo, es esencial, el desarrollo de fuentes alternativas de agua, como la reutilizacion
de aguas residuales para el regado de parques y la limpieza de las calles, actuaciones que deben complementarse con
politicas de gestion de la demanda y de minimizacion de la contaminacién del agua.

Ademas, en linea con la dltima idea del parrafo anterior, y con el necesario avance hacia la sostenibilidad econémica,
ambiental y social, recomendamos la implementacion de medidas para impulsar en Castilla y Leén la denominada econo-
mia circular. Este sistema genera enormes oportunidades, pero a la vez requiere que todos los agentes de la cadena de
valor colaboren en la identificacion de las soluciones mas eficientes en cada sector. La economia circular, que persigue
entre otros objetivos, impulsar la reduccion de residuos y su reutilizacion o reciclaje, requiere de adecuadas y suficientes
infraestructuras para el tratamiento de los diferentes tipos de residuos. Por ello es necesario que el entorno urbano esté
dotado de este tipo de infraestructuras, a la vez que se debe facilitar la accesibilidad a las que se encuentran en zonas
colindantes a la ciudad.

La movilidad y la accesibilidad

El transporte y la movilidad son elementos fundamentales para la vertebracion y cohesion del territorio. Un nuevo
urbanismo mas sostenible e integrador precisa de una nueva cultura de la movilidad que combine objetivos de transfor-
macion fisica con objetivos de transformacion social y econémica del territorio urbano para la consecucion de una ciudad
mas accesible para todas los personas, lo que redundara en una mayor cohesion e integracién social.

En este sentido, desde esta institucion se recomienda a las administraciones piblicas que la problematica de la movili-
dad y el transporte se aborde de manera global, transversal e integradora; tanto en el transporte de personas como en el
de mercancias, planteando un cambio en los usos y modos, que pase también por la apuesta por el transporte piblico,
la intermodalidad y los sistemas inteligentes de transporte, que contribuyan ademés del bienestar de la ciudadania, a la
lucha contra el cambio climatico y la proteccion del medio ambiente. EL CES considera que para avanzar en estos fines
se deberia aprovechar la actual tramitacién de una nueva normativa en materia de transporte urbano y metropolitano.
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En materia de accesibilidad universal, Castilla y Ledn cuenta desde hace tiempo con normativa que pretende satisfacer
la exigencia de ese acceso y disefio universal de todos los ciudadanos, tanto a los edificios y espacios plblicos como a
las viviendas (la Ley 3/1998, de 24 de junio, por la que se regula la accesibilidad y la supresion de barreras, y el Decreto
217/2001, de 30 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Accesibilidad y Supresion de Barreras), que, en
opinién de este Consejo, deberia ser actualizada y revisada para superar la concepcion de la accesibilidad como mera
actividad de supresion de barreras arquitecténicas y de adaptacion de entornos, apostando por un enfoque que garantice
el pleno y libre acceso de las personas en la vida social, econdmica, politica, cultural, etc.

Presupuestos y formacion

El mantenimiento de las infraestructuras y las actividades de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas gene-
ran expectativas de crecimiento de la actividad econémica en el sector de la construccion, y por ende, de creacién de
empleo; no obstante, estas actividades requieren financiacion para llevar a cabo los proyectos tanto piblicos como pri-
vados. Es por ello que el CES entiende que desde las administraciones piblicas deben impulsarse estas actuaciones con
mayor intensidad de lo que se ha hecho hasta ahora para lo que es necesario el incremento de la dotacién presupuestaria
a tal fin, tanto para las actuaciones en infraestructuras pablicas, como para el estimulo a la iniciativa privada.

El nuevo modelo urbanistico requerira la incorporacién de nuevas técnicas edificatorias y de nuevos materiales de cons-
truccion, que requieren nuevas y mayores competencias profesionales de quienes trabajan en el sector. Anticiparse en
la recualificacion de los profesionales del sector es una garantia de cara a conseguir el objetivo final, a la vez que se
mejora la empleabilidad en el sector que con mas fuerza ha sufrido la crisis. Por ello, desde el CES se recomienda que
los agentes econdémicos vy sociales, y especialmente los vinculados al sector, asi como la administracién autonémica,
analicen las necesidades formativas especificas vinculadas a estos objetivos.

La perspectiva social

El nuevo desarrollo urbanistico ofrece nuevos yacimientos de empleo que deben ser aprovechados, para crear puestos
de trabajo estables y cualificados. Asi por ejemplo, la construccion sostenible integra un sector estratégico capaz de
generar empleos de calidad, ligados a las actividades de I+D+i que se denominan habitualmente como empleos verdes:
produccion de energia a partir de fuentes renovables, eficiencia energética, gestion de residuos y del agua, calidad del
aire, restauracion y preservacion de la diversidad, adaptacién al cambio climético, movilidad, etc.

Por otra parte, el desarrollo urbano bien planificado libera el potencial de mejorar el acceso de las personas a la educa-
cion, la atencidn a la salud, la vivienda y otros servicios, gestionar de manera adecuada el efecto de la poblacion sobre el
medio ambiente y, también, fomentar las oportunidades en materia de productividad econémica, siendo capaz de generar
ocupaciones laborales en el marco de una actividad empresarial, de mayor valor afiadido que la tradicional.

Tanto en un caso como en otro el factor fundamental es el conocimiento. Se trata por tanto de saber aprovechar la
coyuntura actual para impulsar un cambio de paradigma que pasa por apostar por la cualificacion y por la inversién en
actividades de investigacion y desarrollo.

La capacidad futura de la economia regional para crecer en el largo plazo estara condicionada por el papel que juegue
la innovacion en la actividad econémica y empresarial. En este sentido, la tecnologia y la inversion en I+D+i son funda-
mentales y generan una importante demanda de empleo en este sector. Importante el concepto de “mixturizar los usos
de la ciudad”.

El Consejo Econdmico y Social quiere poner de relieve como un desarrollo urbano sostenible que se encamina hacia una
ciudad inteligente y compacta requiere, no solo de espacios piblicos diversos y versatiles y de la colaboracién pablico-
privada, sino que también es necesaria una planificacion a largo plazo, con medidas que persigan la integracion de todos
en las actividades, funcionalidades y usos de las ciudades bajo los parametros de sostenibilidad ambiental, econémica y
social y que favorezcan la sefialada movilidad y la cohesién social.
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|.I.- DEL URBANISMO EXPANSIVO A LAS SOSTENIBILIDAD
URBANISTICA EN LA LEGISLACION DEL ESTADO

l.I1.1.- Hitos normativos y fundamentos de la expansion urbanistica en Espafa

La historia del Derecho urbanistico en Espafia desde que la Ley de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana de 12 de mayo
de 1956 estableciera los pilares de lo que podemos considerar el moderno urbanismo en nuestro pais, se halla ligada a
un modelo de desarrollo territorial caracterizado por la expansion de lo urbano. Desde entonces, sin solucion de conti-
nuidad, la ciudad se ha ido extendiendo como una mancha de aceite al amparo de unos instrumentos de planeamiento
urbanistico que han ido traduciendo el progresivo desarrollo econémico y social en la transformacion del suelo rural en
suelo urbano mediante su urbanizacion y la construccion de las parcelas resultantes del proceso, olvidando, en general,
que la ciudad ya construida envejece, al igual que sus moradores.

Ademas, en los afios anteriores a la crisis econémica, cuyos sintomas comienzan a evidenciarse en el afio 2007 y cuyas
secuelas todavia a dia de hoy se dejan sentir, en mayor o menos medida, en amplias capas de la poblacion espafola,
dicho modelo de desarrollo urbanistico expansivo, cuyo inicio data de mediados del pasado siglo, se fue acelerando sobre
la base de una serie de causas y circunstancias de todos bien conocidas; entre las cuales, sefialadamente, sobresalen
las siguientes: el crecimiento econémico sostenido en el tiempo que experimenta nuestro pais y, con ello, la necesidad
de mano de obra, circunstancia que, entre otras, motivo el importante aumento de la poblacion merced a la llegada a
Espafia de miles de inmigrantes necesitados de vivienda; el facil acceso a la financiacién de las Administraciones y de
los particulares como consecuencia de la bajada de las tasas de interés derivada de la implantacion de la moneda Gnica
en Europa y de una politica monetaria expansiva; asi como los beneficios fiscales anudados a la adquisicion de vivienda
habitual y, con anterioridad, incluso, a la sequnda vivienda.

Un modelo urbanistico expansivo a cuyo desarrollo, en fin, también contribuyeron otros factores vinculados a la propia
legislacion urbanistica aprobada a finales del pasado siglo, sefialadamente las facilidades que la Ley 6/1998, de 13 de
abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones y el Real Decreto-ley 4/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de
liberalizacion en el sector inmobiliario y de transportes, brindaron a la promocion de las actuaciones de transformacion
urbanistica de los terrenos, mediante la via de facilitar la clasificacion como suelo urbanizable de aquellos terrenos que
no reunieran especiales caracteristicas o valores naturales susceptibles de proteccion, valores que, de existir, eran casi
los (nicos que, bajo esa legislacion, podian determinar el mantenimiento de su clasificacion como suelo no urbanizable?;
asi como la paralela generalizacion en la legislacion urbanistica de las Comunidades Auténomas de la figura del agente
urbanizador bajo distintas formas juridicas, figura que también contribuy6 a facilitar la promocion y puesta en marcha
de ingentes procesos de urbanizacion de suelo, en algunos casos con desconocimiento por parte de los propietarios del
proceso de transformacion urbanistica de sus terrenos que se estaba llevando a cabo, lo que llegd a generar problemas
y reacciones que llegaron a ser planteadas ante instituciones y 6rganos de la Union Europea.

La coyuntura social y normativa a que se ha hecho referencia animé, incluso, a que muchos municipios apostaran por
la industria urbanistica como motor de desarrollo econdmico, promoviendo, mediante la clasificacion de suelo antes no
urbanizable, la urbanizacion y edificacion del mismo?; con el afiadido de que, ademas, dichas normas estatales liberali-
zadoras del uso del suelo admitian con total naturalidad la discontinuidad territorial de los procesos de transformacion
urbanistica del suelo clasificado como urbanizable?.

1 VAQUER CABALLERIA, M.: “Estudio introductorio”, en PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, 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 adapt6 su legislacion urbanistica a la
consideracion residual del suelo urbanizable que ofrecia la Ley estatal 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 més 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 adaptado en materia urbanistica a los nuevos principios de clasificacion del suelo, tomarian como punto de
partida para la reclasificacion 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 disposicion transitoria segunda de la citada Ley 6/1998.

2 GALERA RODRIGO, S.: “Urbanismo sostenible. Instrumentos juridicos para su ejecucion”, en El nuevo régimen del suelo, coord. G. Garcia-

Alvarez, Gobierno de Aragon, Zaragoza, 2007, p. 37.

3 Vid., QUINTANA LOPEZ, T.: “Las clases de suelo” en Derecho Urbanistico estatal y autondmico, obra colectiva, coord. T. Quintana Lopez,
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Todo ello fue contribuyendo al desarrollo en Espafia de un tipo de ciudad caracterizado por una expansion urbanistica
dispersa, muy poco funcional, con proliferacion de formas de urbanizacion y edificacion de baja densidad®, lo que ha
generado una intensa repercusion ambiental® a causa, sobre todo, pero no solo, de la importante destruccion del suelo
agricola, forestal y del litoral que ha supuesto®. Ademas, se trata de un modelo de urbanizacién y de asentamientos
residenciales econémicamente muy costosos, tanto para las Administraciones pdblicas, en cuanto obligadas a prestar los
servicios piblicos en espacios urbanizados y habitados discontinuos, como para los propios moradores de las viviendas
ubicadas en esos espacios, 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 u ocio, normalmente bastaste distantes en kilometros de sus lugares de residencia; circunstancias que hacen
escasamente sostenible este modelo de ciudad también desde el punto de vista econémico.

En fin, un desarrollo urbanistico que ha dado lugar a un tipo de ciudad a menudo poco compacta, con escasa cohesion
territorial, lo que determina, a la postre, una merma de la deseable cohesion social entre sus habitantes debido al ais-
lamiento que, a la larga, puede sufrir una parte importante de los residentes en urbanizaciones periféricas en relacion
con el resto de conciudadanos’.

Esta forma de desarrollo, ademas, ha consumido durante decenios la mayor parte de la inversién privada, la cual, debido
al cambio de coyuntura que propici6 la crisis econdmica desatada a partir del afio 2007, fue deviniendo en muchos casos
de imposible recuperacion, situacion que se fue trasladado a las entidades financiaras pues, en realidad, eran estas las
que habian financiado unos proyectos cuyos riesgos no fueron rigurosamente calculados y debidamente tenidos en cuen-
ta, lo que ocasiond unas lamentables consecuencias negativas sobre el sistema financiero espafiol; y todo ello también
en detrimento de la conservacion, la rehabilitacion y de la recuperacion, en definitiva, de la ciudad existente?, pues to-
dos los agentes convocados a participar en ese modelo de urbanismo desarrollista (Administraciones plblicas, entidades
bancarias, promotores inmobiliarios, constructores, propietarios de terrenos y adquirentes del producto resultante del
proceso de transformacién urbanistica (viviendas u otro tipo de inmuebles), en muchos casos se vieron atraidos por las
expectativas de obtener suculentas plusvalias, cuando no, en algunos casos, ganancias ilegitimas derivadas de practicas
especulativas e, incluso, operaciones corruptas®; agentes entre los que, sefialadamente, como se ha indicado, también se
encontraban las propias Administraciones pdblicas, las cuales, durante afios, han encontraron en el desarrollo urbanis-
tico expansivo una forma de financiar el creciente gasto plblico demandado por una sociedad erroneamente persuadida
de que las bases del crecimiento econdmico eran absolutamente sélidas.

Entre tanto, como débil contrapunto a la predominante expansion urbanistica a que se ha hecho referencia, el ordena-
miento juridico mantenia el tradicional deber de los propietarios de conservar los inmuebles en condiciones adecuadas
de seqguridad, salubridad y ornato publico, carga vinculada a la propiedad de aquellos como una forma de cumplimiento
de su funcion social; carga o deber del propietario que desde tiempo atras ha venido operando como reverso de la si-
tuacién de ruina econémica de las edificaciones, pues esta situacion es la que ha venido determinando la declaracion
administrativa de ruina, como limite al deber de conservacion, y la posterior orden de demolicion del edificio®®.

Tirant lo Blanch, Valencia, 2001, pp. 208-212.

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

5  MORENO MOLINA, A. M.: Urbanismo y medio ambiente. Las claves del planeamiento urbanistico sostenible, Tirante lo Blanch, Valencia,
2008, pags. 19 y ss.

6  AMEZCUA ORMENO, E.: “La renovacion urbana como manifestacion del paradigma sostenible”, RDUyMA, niim. 285 (2013), p. 96.

7 Vid., las esclarecedoras reflexiones de FARINA T0JO, J.: “Ciudad sostenible, rehabilitacion y regeneracién urbana”, en Rehabilitacion y
regeneracion urbana en Esparia. Situacion actual y perspectivas, ed. J. Tejedor Bielsa, Gobierno de Aragon, Zaragoza, 2013, pp. 20 y 21.

8  LOPEZ RAMON, F: Introduccién al Derecho urbanistico, Marcial Pons, tercera edicion, Madrid, 2009, p. 30.

9 CRUZ ALLT ARANGUREN, J.C.: “La corrupcion mal endémico del urbanismo espaiiol”, RDUyMA, nim. 257, 2010, pp. 89-115; y RAMALLO
LOPEZ, F. E.: “Gestion 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 ciu-
dades y territorios, Thomson/Aranzadi, 2014, pp. 215-221.

10 A partir de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y valoraciones, junto al deber de demolicion se previo
como alternativa a esta el cumplimiento de las normas sobre rehabilitacién urbana, siempre dentro de los limites econémicos del deber de
conservacion que pesan sobre el propietario de la construccion. Con mayor amplitud, QUINTANA LOPEZ, T.: “De la conservacion de las edifi-
caciones a la regeneracion de la ciudad existente. Claves de la evoluciéon”, RUyE, ndm. 24 (2011), pp. 49 y 50.
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En esa misma linea, como contrapeso del dominante urbanismo expansivo de esa época, han operado también determi-
nados instrumentos tradicionales concebidos por la legislacion estatal para intervenir en la ciudad ya construida, que
merced a la STC 61/1997, de 20 de marzo, han devenido de aplicacion supletoria en relacion con la legislacion de las
Comunidades Autonomas, como son los planes especiales de saneamiento y, sobre todo, los planes de reforma interior',
ademas de otros instrumentos de idéntica o similar denominacién y contenido previstos en las legislaciones urbanisti-
cas autonémicas para proporcionar nuevos equipamientos e infraestructuras en suelo urbano o para sustituir a los que
estuvieran obsoletos.

Mencion aparte, también como conjunto de instrumentos juridicos al servicio de la recuperacion de la ciudad construida,
merece la rehabilitacion urbanistica, la cual, como subespecie de la funcion piblica en materia urbanistica, se ha ido
afianzando en Espaiia desde principios de la década de los ochenta del pasado siglo, momento en el que, curiosamente,
también en un contexto social de crisis econdémica, no faltaron quienes de forma premonitoria clamaron por un urbanis-
mo menos expansivo y mas atento a la conservacion y recuperacion de lo construido®?. Aquel fue, en efecto, un tiempo
en el que el legislador estatal pretendi6 sentar las bases de la politica de rehabilitacién urbanistica a través de una
regulacion sustantiva y, sobre todo, mediante el impulso econdmico que se pretendia proporcionaran las medidas de
fomento que preveian los sucesivos planes estatales plurianuales de vivienda que se iban aprobando cada cuatro afios;
marco normativo que después se iba engrosando también por las disposiciones relativas a la rehabilitacion urbana que
aprobaban 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 dis-
tincion entre dos tipos de actividad de rehabilitacion. Por un lado, la aislada o de elementos arquitecténicos aislados,
es decir, sin atender a las implicaciones o conexiones de dichos elementos con el entorno urbano, tipo de rehabilitacién
que se ha apoyado en el doble soporte constituido por el deber de conservacion de los propietarios de los edificios
de que fueran titulares y las medidas de fomento de la rehabilitacion que han ido aportando los sucesivos planes plu-
rianuales de vivienda aprobados por el Estado y las propias medidas de ordenacion y fomento adaptadas por casi todas
las Comunidades Auténomas; y, por otro, la rehabilitacion integral, que sin prescindir de los elementos arquitectonicos
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 rehabilitacién urbanistica cuyo origen también se remonta a los
primeras normas sobre rehabilitacion urbana que se aprueban en Espaiia’®, habiendo sido objeto de especial considera-
cion mas tarde por el redactor del Real Decreto 2.066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regul6 el Plan Estatal de
Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, en la medida en que en él se contemplaban tres programas de rehabilitacién in-
tegral y renovacion urbana para actuar, respectivamente, sobre areas de rehabilitacion integral de conjuntos historicos,

11 En este sentido ofrece un licido testimonio de que la conservacion de lo construido no era totalmente ajena a las preocupaciones hace
va décadas, la STS de 27 de febrero de 1987 (ponente, Excmo. Sr. D. Francisco Javier Delgado Barrio), en la que se deja constancia ademas
de la idoneidad de los planes especiales de reforma interior para abordar operaciones sobre la ciudad construida. Literalmente, la sentencia
mantuvo que “La realidad social indica claramente que el problema fundamental del urbanismo actual no es el del ensanche, con su necesidad
de transformar el suelo para generar mds ciudad, sino el de la conservacién y rehabilitacion del tejido urbano ya hecho, lo que obliga a actuar en
el interior de las poblaciones. Este dato, como deriva del art. 3°. 1 del Codigo Civil, determina una clara potenciacion de los Planes especiales
de reforma interior, lo que por otra parte es claramente viable dentro de la normativa vigente, en la que los Planes Generales se conciben
como un sistema abierto y evolutivo -Exposicion de motivos de la Ley de Reforma de 2 de mayo de 1975"-.

12 Resulta ilustrativa la influyente opinion del profesor Garcia de Enterria, expresada 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 construccién de nuevas viviendas”, GARCIA DE ENTERRIA, E.:
“Consideraciones sobre una nueva legislacién del patrimonio artistico, histérico y cultural”, REDA ndm. 39 (1983), pp. 589 y 590.

13 Sobre la rehabilitacion urbana en ese contexto normativo, vid., los estudios de ROCA ROCA, E.: “La rehabilitacion urbana: aspectos juri-
dicos”, RDU, nim. 90 (1984); LOPEZ RAMON, F.: “Perspectivas juridicas de la rehabilitacion urbana, REDA, niim. 43 (1984); PORTO REY, E.: “De
la conservacion individualizada del patrimonio inmobiliario a su rehabilitacién integrada en el planeamiento urbano”, RDU, niim. 109 (1988);
QUINTANA LOPEZ, T.: La conservacion de las ciudades en el moderno urbanismo, Instituto Vasco de Administracién Piblica, Ofiate, 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 conservacion, ruina y rehabilitacion 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 rehabilitacién urbanistica, Aranzadi, Pamplona, 1998 y “La rehabilitacién
urbanistica. Legislacion, problemas, lineas de futuro”, RDUyMA, nim. 172 (1999) pp. 89 a 124.; GARCIA GARCIA, M2. J.: El régimen juridico de
la rehabilitacion urbana, Institucion Alfonso el Magnanimo, Valencia, 1999; y “Desarrollo urbano sostenible versus crecimiento descontrolado:
una vuelta a la rehabilitacién urbanistica”, Revista Aragonesa de Administracién Piblica, nam. 33 (2008), pp. 217- 246, en 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 proteccion
plblica a la rehabilitacion”, en Rehabilitacion y regeneracién urbana en Espania. Situacion actual y perspectivas, cit., pp. 147-164.
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centros historicos, centros urbanos, barrios degradados y municipios rurales (ARIS); sobre areas de renovacién urbana
(ARUS); v para la erradicacion del chabolismo. Con descripcién 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®.

l.I.2.- La sostenibilidad urbanistica llega a Espaiia desde Europa, pero
finalmente se impone a nivel global (Habitat lll. Nueva Agenda Urbana 2016)

El modelo de urbanismo expansivo a que se ha hecho referencia en el apartado precedente todavia se hallaba muy pre-
sente entre nosotros aun cuando, coetdneamente, en el exterior ya se hallaba bastante consolidada una tendencia que
avanzaba en direccion contraria, ofreciendo alternativas al modelo de desarrollo urbanistico que se habia implantado
en Espafia, mediante formas mas ajustadas a la creciente sensibilidad favorable a un uso del suelo y, en general, de los
recursos naturales mas racional®. Es cierto que en la plenitud del modelo urbanistico “desarrollista” no faltaron en nues-
tro pais voces criticas que alertaban sobre la insostenibilidad del mismo?®; o quienes desde bien temprano dieron cuenta
de los principios en que se pretendia asentar el nuevo urbanismo sostenible en Europa?’, contribuyendo a la difusion y
conocimiento entre nosotros de diferentes documentos que, con distintas denominaciones y origenes, en muchos casos
solo formaban parte del llamado derecho blando que la Unién Europea iba generando a partir de los principios asentados
en los Tratados y con base en las competencias que tenia reconocidas®®; documentos que, aunque en su mayor parte
fueran de caracter orientativo para los poderes pablicos de los Estados miembros al estar privados de verdadera sustancia
normativa, fueron ocupando la atencién de la doctrina® y, con ello, se fue contribuyendo a un debate que iba sirviendo
para poner en entredicho el modelo urbanistico precedente y favorecer el cambio de rumbo de nuestro ordenamiento
juridico hacia un urbanismo mas sostenible?®. Cambio que primeramente tuvo sus reflejos en algunas leyes autonémicas
urbanisticas y de ordenacion territorial?!, pero que después fue finalmente asumido por el legislador estatal mediante
la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, a todo lo cual nos referiremos mas adelante con especial consideracion de los
cambios normativos que han impulsado la mutacion de modelo en la legislacion del Estado y, particularmente, en la de
Castilla y Leon.

14 Vid., MENENDEZ REXACH, A.: “Instrumentos juridicos para la rehabilitacion urbana”, RDUyMA, nim. 270 (2011), pp. 25-27.

15 Fuera de Europa, en relacion con el debate abierto en Estados Unidos, vid., 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, nim. 25 (2012), pp. 180-196.

16  Asi, LOPEZ RAMON, F.: “Principios generales y urbanismo sostenible en la Ley de Suelo de 2007”, RUYE, niim. 16 (2007), p. 16; y PAREJO
ALFONSO, L.: “De la urbanizacion a la regeneracion de lo urbano y de la conservacion a la rehabilitacién de lo edificado; reflexion a propésito
del Proyecto de Ley de Economia Sostenible”, Patrimonio Cultural y Derecho, nam. 14 (2010), pp. 101-103.

17  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, nim. 9 (2004), pp.71-80.

18 Vid., PONCE SOLE. J.: “Desarrollo territorial y urbanistico y buena administracion mediante la actividad de planificacion 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 Espafia, Madrid, 2008, pp.491 y 493.

19  Vid., MENENDEZ REXACH, A.: “Urbanismo sostenible, clasificacion del suelo y criterios indemnizatorios: estado de la cuestion y algunas
propuestas”, RDUyMA, niim. 200 (2003), pp. 137-140; LORA-TAMAYO VALLVE, M. M.: Derecho urbanistico y medio ambiente, Hacia el desarrollo
urbano sostenible, Dykinson, Madrid, 2006; RAZQUIN LIZARRAGA, J. A.: “La integracion entre urbanismo y medio ambiente: hacia un urbanis-
mo sostenible”, Revista Juridica de Navarra, nim. 42 (2006); FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D.: “Medio ambiente, urbanismo y edificacion:
de la politica de la Union Europea al Codigo Técnico de la Edificacion y a la nueva Ley de Suelo” RDUyMA ndm. 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
El Derecho urbanistico del Siglo XX...cit., pp. 120-123.; LOPEZ RAMON, F.: Introduccion...cit., pp. 33 y 34; GONZALEZ BUSTOS, M2. A.: Derecho
urbanistico. Guia tedrico-prdctica, T. Quintana Lopez (dir), Tirant lo Blanch, primera edicion, Valencia, 2011, pp. 41 a 43 (también se puede
consultar la sequnda edicién de esta obra publicada en la misma editorial en 2015).

20 Destacando la virtualidad del derecho blando en la materia que nos ocupa como anticipo de futuras previsiones verdaderamente norma-
tivas, LOPEZ RAMON, F.: “Fundamentos y tendencias del urbanismo supranacional europeo”, RUyE, ndm. 9 (2004), pp. 71-80.

21 Da cuenta de ello, PONCE SOLE, J.: “Desarrollo territorial y urbanistico y buena administracion mediante la actividad de planificacion en
la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo”...cit., p. 494.
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En lo que ahora nos importa, parece oportuno dejar simple constancia de los mas importantes documentos y lineas
directrices que pretendian guiar el urbanismo hacia la sostenibilidad en Europa?. Con ese objeto, hay que recordar el
conocido como Libro Verde sobre el Medio Ambiente Urbano, formulado por la Comision de las Comunidades Europeas en
el afio 1990, documento en el que se mantiene que la competencia sobre la proteccion del medio ambiente, que ya en-
tonces reconocia el articulo 130 R del Tratado de la Comunidad Econémica Europea en el dambito comunitario®, legitima
a las instituciones europeas para perfilar una estrategia comunitaria sobre el medio ambiente urbano, lo que ya antici-
paba que andando el tiempo el Derecho comunitario del medio ambiente superaria el limite de los recursos naturales y la
degradacion de los elementos de la naturaleza como objeto de consideracion para trascender a ambitos diferentes sobre
la base de la necesaria penetracion de la politica comunitaria del medio ambiente en cualquier otra politica diferente.
De ahi que, con razdn, se haya afirmado que “la concepcion y organizacion de las ciudades es ahora un objetivo prioritario
de la regulacion ambiental, al considerarse que los objetivos ambientales que puedan establecerse al margen de este objeto
adolecen de un enfoque parcial y necesariamente ineficaz"*, postulado dltimo que podria sintetizarse en restablecer un
modelo de ciudad diversa y multifuncional en la Europa de los ciudadanos?.

Pocos afios después del citado Libro Verde fue aprobada la conocida como Carta de Ciudades Europeas Sostenibles?*,
influyente documento suscrito en Aalborg en 1994 por casi un centenar de ciudades europeas que supuso un impulso al
compromiso de crear las Agendas 21 Local, compromiso del que solo se habia hecho mencién en la Conferencia de Rio
de 1992. Afos mas tarde, tras ser aprobados otros documentos de interés a nuestros efectos?’, es destacable que, tras
la larga gestacion de una década, finalmente, en un Consejo Informal de Ministros responsables de la ordenacion del
territorio celebrado en Potsdam los dias 10 y 11 de mayo de 1999, fue alumbrada la denominada Estrategia Territorial
Europea con la pretension de superar los limites que aparecen con el desarrollo exclusivo de las politicas sectoriales, en
la idea de que resulta mas positivo una vision integradora de los diferentes sectores que se proyectan sobre el territo-
rio, poniendo de relieve que dos de los objetivos de la politica territorial en el ambito de la Europa comunitaria son el
control de la expansién urbana mediante un sistema de desarrollo equilibrado, sostenible y policéntrico 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 de-
sarrollo de hasta siete estrategias tematicas, de las que es destacable a nuestros efectos un primer documento elaborado
como Comunicaciéon de la Comision 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 6ptica de la sostenibili-
dad: gestion urbana, transporte urbano, construccioén y urbanismo?; documento al que sigue propiamente la “Estrategia
Tematica para el Medio Ambiente Urbano”, aprobada por la Comision como Comunicacion a principios del afio 2006, en
la que se ponen de manifiesto los que se consideran los problemas mas 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 emisiones 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

22 El analisis de esos documentos y lineas directrices del nuevo urbanismo dio lugar a que nuestra doctrina ofreciera licidas 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 espafiola a partir del contraste entre nuestro urbanismo tradicionalmente desarrollista,
caracterizado en los dltimos afios del siglo pasado por las disputas competenciales entre el Estado y las Comunidades Auténomas y la libera-
lizacion 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 urbanismo
supranacional europeo”..., cit., especialmente p. 80.

23 Afos 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 cohesion territorial y econémica.

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

26 También inciden sobre la necesaria sostenibilidad de las ciudades europeas otros documentos posteriores, entre otros, el “Programa de
Accion de Lille” aprobado por el Consejo Informal de Ministros sobre Asuntos Urbanos, celebrado en Lille en 2000; el “Urban Acquis”, acor-
dado 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.

27 Principalmente, el informe dado a conocer en 1996 bajo el titulo “Ciudades europeas sostenibles”, elaborado por el “Grupo de expertos
sobre el ambiente urbano” que previamente habia instituido la propia Comunidad Europea en 1991, y la Comunicacion de la Comision de la
Comunidad Europea formulada en 1997 como “Marco de actuacion para el desarrollo sostenible en la Union Europea”.

28 Sobre el contenido de este documento, vid., GALERA RODRIGO, S.: “Urbanismo sostenible: La politica europea del medio ambiente urba-
no”, RDUyMA, nam. 224 (2006), pp. 160-171.
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necesidad de que sean promovidas politicas que permitan la utilizacion sostenible del suelo, evitando el crecimiento
urbano desordenado, el sellado masivo del suelo y la pérdida 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 Cohesion Territorial celebrada en Leipzig, los dias 24 y 25
de mayo de 2007, se aprueban dos documentos de importancia a nuestros efectos: la denominada “Agenda Territorial de
la Unién 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; asequrar la paridad del acceso a las infraestruc-
turas y al conocimiento; y el desarrollo sostenible, gestion prudente y proteccion del patrimonio natural y cultural. Todo
ello sin olvidad la conveniencia de intensificar el didlogo con los paises vecinos a la Unién Europea.

Precisamente en esa misma reunién de ministros fue acordada la conocida como “Carta de Leipzig sobre Ciudades Euro-
peas Sostenibles”, documento que contiene dos importantes recomendaciones: en primer lugar, priorizar los enfoques
relacionados con la politica integrada de desarrollo urbano considerando la importancia de favorecer la competitividad
de las ciudades europeas mediante distintas estrategias que se considera contribuyen a ello, como son: la creacion y
consolidacion de espacios piblicos de alta calidad, la modernizacion de las redes de infraestructuras y mejora de la
eficiencia energética, asi como la innovacién proactiva y las politicas educativas; en segundo lugar, prestar especial
atencion a los barrios menos favorecidos de las ciudades, para lo que se considera 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 merca-
do laboral; la educacion proactiva y las politicas de formacion para nifios y jovenes y, en Gltimo lugar, el fomento del
transporte urbano eficiente y asequible.

También y, sobre todo, tiene especial interés en nuestro caso la conocida como “Declaracion de Toledo” acordada en la
Reunién Informal de Ministros de Desarrollo Urbano el 22 de junio de 2010%°, al destacar la importancia de la regene-
racion urbana integrada y su potencial estratégico para un desarrollo urbano mas inteligente, sostenible y socialmente
inclusivo, para lo cual los redactores del documento destacan la importancia de diversas acciones, de las que prioritaria-
mente 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 ur-
banos como en las areas ya consolidadas de la ciudad; la renovacion y rehabilitacion del parque de vivienda existente
desde diferentes perspectivas; 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.

29 Alsentido de la Estrategia Tematica Europea del Medio Ambiente Urbano que se acababa de aprobar se debe 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 aprobd la Estrategia Espaiiola de Sostenibilidad Urbana y Local, documento que parte de una reflexion critica sobre la situacion actual, a
la que sigue un analisis y un diagnéstico de las areas tematicas que su redactor considera prioritarias, como son 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.

30 Con anterioridad se habian acordado otros importantes documentos como la “Declaracion de Marsella”, en la Reunién Informal de Mi-
nistros 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 denominacion 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, por el
Dictamen del Comité de las Regiones aprobado en el Pleno celebrado los dias 9 y 10 de junio de 2010, y por el Dictamen del Consejo Econ6-
mico 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 Declaracién 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 dltima. Con posterioridad, bajo la presidencia de Hungria, el 19 de mayo de 2011, en la reunion informal de Mi-
nistros responsables de la Ordenacion del Territorio y Desarrollo Territorial, se acord6 la Agenda Territorial de la Union Europea 2020, “Hacia
una sociedad integradora, inteligente y sostenible para una Europa de regiones diversas”, documento que pretende servir de orientacion a
la politica territorial de la Union Europea, enfatizando la necesidad de considerar las caracteristicas de cada lugar con objeto de extraer de
ellas las maximas potencialidades. Casi coeténeamente estan fechados el Dictamen del Consejo Econémico y Social Europeo sobre el tema “La
necesidad de aplicar un planteamiento integrado a la rehabilitacién urbana” (Dictamen exploratorio) sesion plenaria de los dias 26 y 27 de
mayo; 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.

31 Sobre el contenido de la “Declaracién de Toledo”, PAREJO ALFONSO, L.: “De la urbanizacién a la regeneracion de lo urbano...”, cit.
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Como sintesis de los contenidos que ofrecen los mas importantes documentos de raiz europea que promueven el deno-
minado 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®.

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 recientemente en el marco de
la Nueva Agenda Urbana®. Como facilmente puede apreciarse de la lectura de este documento -el tercero de los elabo-
rados con una cadencia de veinte afios*- todo su contenido se halla vinculado 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 docu-
mento gestado en el seno de las Naciones Unidas, la situacién 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 diferente en los diferentes paises pues sus circunstancias de tipo econémico, cultural y social no es que sean las
mismas, sino que son en muchos casos absolutamente diferentes. En todo caso, pese a ello, no puede pasarnos desaper-
cibido que a la Nueva Agenda Urbana se incorporan principios y objetivos que han estado presentes en los documentos
que se ha reconocido como formulados en Europa y que se han erigido como fundamento de la sostenibilidad urbana.
Asi, el documento a que ahora nos referimos, con referencia al modelo de ciudad deseable, incide, entre otros objetivos,
en la compacidad de la edificacion, en la conectividad con prioridad del transporte pdblico, en la integracién 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.

l.I1.3.- Primeras normas basicas estatales para asentar el nuevo urbanismo

sostenible en Espana (2007/2008)

Los documentos a que hemos venido refiriéndonos y la atencién que fueron generado en Espafia han contribuido a que
el modelo urbanistico expansivo que ha dominado en nuestro pais durante décadas fuera puesto en cuestion de forma
creciente desde primeros afios del presente siglo; un modelo que, en general, como ha quedado apuntado anteriormente,
se ha caracterizado por la expansion de la ciudad mediante la clasificacion de terrenos periurbanos en suelo urbanizable
para su transformacion urbanistica y edificacion hasta limites insostenibles, al calor del crecimiento econémico y, en
buena medida, también al amparo de la liberalizacién del uso del suelo que facilitd la propia legislacion estatal, seguida
de las autonémicas, a finales del siglo pasado. Pero mas alla de los textos de origen europeo a que se ha hecho refe-
rencia, cuya difusion en nuestro pais sin duda ha podido ayudar a crear un ambiente propicio al cambio de tendencia
desde un ordenamiento que facilitaba la transformacion de tierras virgenes para usos urbanisticos hacia otro modelo mas
contenido, tendente a favorecer la conservacion e, incluso, la recuperacién de las infraestructuras, dotaciones y edifi-
caciones ya existentes®®, el punto de inflexion en ese proceso de cambio vino impuesto, al menos desde la perspectiva

Abunda en la idea del enfoque integrado del desarrollo urbano que preconiza la Declaracion de Toledo, ALONSO IBANEZ, M. R.: “De la politica
urbanistica a la politica urbana: los retos actuales del Derecho urbanistico”, RDUyMA, nim. 277 (2012), en cuya p. 26, a propdsito del cual,
mantiene que contribuiria al logro de dicho enfoque “una sélida coordinacion horizontal y transectorial de las medidas que para la intervencion
se contemplen en los distintos procesos planificados, cubriendo aspectos relacionados con el desarrollo econémico local, el empleo, la educacion,
la formacion, la cualificacion, la integracion social, la cultura, el medio ambiente, la movilidad urbana, los espacios piblicos de calidad, y una
fuerte coordinacion vertical a todos los niveles competenciales pertinentes, sin olvidar la coherencia de todos los objetivos que se propongan en
dichos procesos y los comprometidos a nivel europeo, nacional y regional”.

32 VERA JURADO, 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 Union Euro-
pea en sus diferentes manifestaciones en nuestro ordenamiento, vid., BASSOLS COMA, M.: “La contribucién del Derecho Comunitario Europeo
a la transformacion del Derecho urbanistico espafiol”, La Administracién piblica entre dos siglos. Homenaje a Mariano Baena del Alcdzar, INAP,
Madrid, 2010, pp. 1451y ss.

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

34 El primero se formuld en Vancouver, en el afio 1976, y el segundo en Estambul, en el afio 1996.

35 La tension entre ambos modelos, como es evidente, trasciende a Espafa y a otros paises europeos, como lo demuestra el hecho de que
en el mundo anglosajon desde hace décadas se contrapone frente a los desarrollos sobre las tierras verdes “greenfield”, que dan lugar a un
urbanismo disperso de baja densidad demogréfica “urban sprawl”, los proyectos sobre terrenos ya utilizados para otros usos “brownfield".
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ordinamental, por el legislador estatal con la aprobacion de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo®, a la que sequida-
mente me referiré; y, posteriormente, de forma prospectiva, avanzando los cambios normativos necesarios, el interesante
documento denominado Libro Blanco de la Sostenibilidad en el Planeamiento Urbanistico Espaiiol®.

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 urba-
nistico, con seguridad, ha influido de manera determinante la nueva realidad impuesta por la severa crisis econémico-
financiera que ha padecido el pais desde el 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 espafiola, por lo que, con acierto, se ha utilizado la expresion “a la sostenibili-
dad por la necesidad” para poner de manifiesto el que puede considerarse como fundamento real del cambio de modelo
urbanistico al que el legislador finalmente ha ido prestado cobertura legal®; sostenibilidad que, como se considerara
mas detenidamente, también acoge como uno de sus hitos fundamentales la regeneracion y la renovacion de la ciudad
existente, objetivo cuya recepcion por el legislador estatal también ha obedecido a la abrupta caida del tradicional
sector inmobiliario expansivo y de la construccion residencial que se produjo durante los afios de crisis; de manera que,
como expresivamente se ha sefialado, el impulso a la renovacion del ordenamiento urbanistico que se inicia por parte del
legislador estatal en los afios 2007 y 2008* y tiene continuidad en los afios posteriores, seglin podremos ir viendo mas
adelante, de alguna forma ha supuesto hacer de la necesidad virtud*® en un intento de que la rehabilitacion, la regene-
racion y la renovacién urbanas recojan el testigo del modelo urbanistico anterior y sirvan de motor de la recuperacién
del sector de la construccién®.

Pero como se ha dejado anotado, en ese giro de nuestro derecho urbanistico hacia la contencién es imposible obviar
el papel del legislador estatal al aprobar la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo*?, después integrada en el -en la ac-
tualidad 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, pretendi6 situar a la sostenibilidad como principio de referencia
del nuevo urbanismo*.

36 Precedentemente, algunas leyes autondmicas ya habia acogido el principio de sostenibilidad urbanistica con contenidos normativos muy
limitados y seguramente con muy poca trascendencia practica; asi la Ley 2/2002, de 14 de marzo, de Urbanismo de Catalufa, cuyo articulo 3
de forma pionera relacionaba el desarrollo urbanistico sostenible con la utilizacién racional del territorio y medio ambiente, incidiendo en la
adopcion de “modelos de ocupacion del suelo que eviten la dispersion en el territorio, favorezcan la cohesion social, consideren la rehabilitacion
v la renovacién 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 ordena
que la ordenacion urbanistica asuma una serie de principios orientadores del desarrollo urbano conectados con la utilizacion 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 Autonomas adaptaron sus ordenamientos urbanisticos a las nuevas orientaciones marcadas por
dicha ley estatal, como 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 coémo habian calado algunos elementos cercanos a la sostenibilidad en los ordenamientos
urbanisticos de las Comunidades Auténomas, vid., BERMUDEZ PALOMAR, V.: “Urbanismo sostenible y suelo rdstico”, RUyE, nim. 22 (2010),
pp. 154 y 155.

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

38 RAMIREZ SANCHEZ, J. M2.: “Del urbanismo de excepcion al urbanismo sostenible. Una respuesta a la crisis economica”, RDUyMA, nim.
256 (2010), p.15.

39 Recuérdese que en el aflo 2008 se aprueba el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, mediante el Real Decreto 2066,/2008,
de 12 de diciembre.

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

41 Con todo, como apunta BANO LEON, J. M2.: Prélogo al libro Gestionar la ciudad consolidada, Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, p. 15,
si algln dia el urbanismo de expansion vuelve a ofrecer interesantes plusvalias sera dificil que los poderes plblicos 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 poniendo a disposicion de la sociedad
los instrumentos juridicos para facilitar la transformacion urbanistica del suelo rural en urbano.

42 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, ndm. 22 (2007), p. 9-149. Sobre esta ley,
mas ampliamente, PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley de Suelo...cit.

43 Con RAMALLO LOPEZ, F. E.: “EL principio de desarrollo urbano sostenible. Un nuevo paradigma en la planificacién”, REDA, nim. 50
(2011), p. 438, hay que admitir que la plasmacion real del principio de desarrollo 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
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En esa direccion, la exposicion de motivos del TRLS 2008, reiterando lo que ya estaba escrito en el preambulo de la esta-
tal Ley de Suelo de 2007, de la que aquel trae causa, después de destacar que “la del urbanismo espariol contempordneo
es una historia (sic) desarrollista, volcada sobre todo en la creacion de ciudad nueva”, manifestaba que la nueva ley debia
responder “a los requerimientos de un desarrollo sostenible, minimizando el impacto de aquel crecimiento 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 Estrategia Territorial Europea o la Comunicacion de la Co-
mision sobre una Estrategia Tematica para el Medio Ambiente, en los que ya se proponia “un modelo de ciudad compacta
v (se) advierte de los graves inconvenientes de la urbanizacion dispersa o desordenada: segregacion social e ineficiencia
economica por los elevados costes energéticos, de construccion y mantenimiento de infraestructuras y de prestacion de los
servicios piblicos”*, parrafo que concluye manifestando la conveniencia de abogar por la rehabilitacion, la recuperacion
y, en consecuencia, el fomento del uso de la ciudad ya hecha .

Mas alla de la voluntad del legislador estatal de 2008 que cabe deducir de las menciones de la exposicion de motivos
del TRLS 2008, en el articulado de este, en coherencia con ella, se incluian principios e, incluso, alguna prescripcion
favorable al modelo de ciudad compacta, social y territorialmente cohesionada, modelo por el que se decantaba la expo-
sicion de motivos frente al de ciudad dispersa“, caracterizado este dltimo por el predominio de la zonificacion de usos,
con claro resultado de segregacion, asi como por la existencia de zonas residenciales insuficientemente provistas de
dotaciones y, particularmente, con escasa estructura comercial, pues el comercio en este modelo predominantemente se
reduce a las grandes superficies comerciales alejadas de los lugares de residencia®’. A esos dos aspectos del nuevo urba-
nismo que pretende implantar el TRLS 2008 hace referencia también, como dos de sus objetivos, la Estrategia Espafiola
de Sostenibilidad Urbana y Local (2011)*.

naturales y paisajisticos que circundan la ciudad; la implantacion de medios de transporte diferentes al privado, con el objetivo de reducir
la contaminacion atmosférica y aclstica y fomentar el ahorro energético; la creacion de espacios pablicos que contribuyan a fomentar la
relacion, 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. Objetivos cuya materializacion en la practica incluso pue-
den ser exigible de acuerdo con las normas sectoriales que regulan en cada momento las actuaciones que contribuyen a dar consistencia al
principio de sostenibilidad urbanistica.

44 Uninteresante 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, M23. C.: La ciudad existente: delimitacion
del suelo urbano y en situacion de urbanizado, prologo de J. Bermejo Vera, Iustel, Madrid, 2011.

45 Del sentido renovador del urbanismo que refleja la exposicion de motivos TRLS 2008 pronto se ha ido haciendo eco la jurisprudencia; asi,
la STS de 10 de julio de 2012 (TOL2.603.954), en la que se argumenta como fundamento del fallo anulatorio del instrumento de planeamiento
cuestionado que “la clasificacién de este dmbito —como suelo urbanizable- estaba necesitada de una motivacién adicional...en la que se expli-
citaran las razones de interés general por las cuales la implantacion de los nuevos usos residenciales debia efectuarse en ese émbito concreto, a
la sazon disgregado del nicleo urbano o histérico del municipio”.

46 Desde el punto de vista competencial, aunque conforme al sistema de distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autonomas la determinacion del concreto modelo urbanistico corresponde a estas Gltimas, por lo que podrian extrafiar ese tipo de prescrip-
ciones en una ley estatal, lo cierto es que, como apunta la STS de 26 de marzo de 2013 (TOL3.531.302) después de apreciar la diferencia
entre los modelos urbanisticos de ocupacion dispersa y compacta, “el modelo espacial de ocupacion del territorio, transformdndolo, no puede
ser considerado como un interés puramente local; se sitda en otra esfera de intereses, que incluso trasciende a los de la Comunidad Auténoma,
v al propio urbanismo, incidiendo, desde luego, sobre el medio ambiente, sobre la economia y sobre la cohesion social”.

47 Sobre el modelo de ciudad compacta, ampliamente documentado, LOPEZ PEREZ, F.: El impacto de la Directiva de servicios sobre el ur-
banismo 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, ndm.
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 Auténoma de Barcelona, 2015.

48 En efecto, en él se aboga por necesidad de superar “la dindmica de crecimiento ilimitado como motor del desarrollo urbano y controlar la
explosion urbana de los dltimos afios, minimizando el consumo de suelo y protegiendo los espacios y recursos naturales mds valiosos desde el
punto de vista medioambiental; apostar -frente a los modelos urbanos dispersos- por la ciudad compacta, razonablemente densa y dotada de
complejidad y variedad urbana articulada; impulsar la puesta en valor y mejora del patrimonio edificado y de los tejidos urbanos consolidados
frente al consumo indiscriminado de suelo rural y la construccion de obra nueva; incorporar el metabolismo urbano al planeamiento urbanistico;
promover una mayor integracion espacial y cohesion social”; y por lo que respecta al segundo, proclamando la conveniencia de “mantener la
coherencia con los objetivos propuestos para el modelo urbano, en particular, la minimizacién del consumo de suelo, el fomento de la rehabili-
tacion y puesta en valor del patrimonio edificado, y la apuesta por la ciudad compacta, diversa y compleja. Desde el punto de vista metabdlico,
se pretende: ajustar al minimo los recursos precisos para mantener las actividades alojadas en la edificacién y el impacto y las emisiones que
estas actividades generan; reducir el consumo de agua, energia y materiales en el ciclo de vida completo de los edificios —desde la fabricacion
de los materiales a la demolicién- y los impactos de todo tipo que durante el mismo se generan; y, también se aspira a la definicion y puesta en
prdctica de un nuevo concepto de habitabilidad”.
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Las prescripciones propiamente normativas que apuntan al nuevo modelo urbanistico que promueve el TRLS 2008 son del
tipo de las que contenia su articulo 2 en torno a la idea del interés general que ha de guiar las politicas plblicas relati-
vas a la regulacion, ordenacion, ocupacion, transformacion y uso del suelo, segin el principio de desarrollo territorial y
urbano sostenible* y, en virtud de este, las referidas politicas plblicas han de propiciar el uso racional de los recursos
naturales de forma arménica con una serie de requerimientos que enuncia el propio precepto: la economia, el empleo,
la cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades, la salud y la sequridad de las personas y la proteccion del
medio ambiente. Con las politicas enunciadas y la promocion de las mismas en la forma arménica sefialada se han de
conseguir una serie de efectos que también relacionaba el mismo articulo 2.2 TRLS 2008; se trataba de los siguientes:
a) la eficacia de las medidas de conservacién y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccién del patri-
monio cultural y del paisaje; b) la proteccion, adecuada a su caracter, del medio rural y la preservacion de los valores
del suelo innecesario o inidéneo para atender las necesidades de transformacién urbanistica; c) la prevencién adecuada
de riesgos vy peligros para la seguridad y la salud pablicas y la eliminacidn efectiva de las perturbaciones de ambas; vy d)
la prevencion y minimizacion, en la mayor medida posible, de la contaminacion del aire, el agua, el suelo y el subsuelo.

Como parte integrante de ese nuevo modelo de urbanismo sostenible, el mismo articulo 2, en su apartado 3, también
ordenaba a los poderes pablicos que el suelo urbano estuviera suficientemente dotado, que este se ocupara de forma
eficiente y que se combinaran los usos de manera funcional, garantizando que: a) la movilidad en coste y tiempo fuera
razonable, sobre la base de un adecuado equilibrio entre todos los sistemas de transporte, que, no obstante, otorgue
preferencia al transporte plblico y colectivo y potencie los desplazamientos peatonales y en bicicleta; b) la accesibilidad
sea universal, de acuerdo con los requerimientos legales minimos, de los edificios de uso privado y pdblico, de los espa-
cios de uso pablico y de los transportes pablicos; c) el uso de los recursos y de la energia sea eficiente, preferentemente
de generacion propia, asi como la introduccién de energias renovables; y d) se prevean y, en todo caso, se minimicen
en la mayor medida posible, por aplicacion de todos los sistemas y procedimientos legalmente previstos, los impactos
negativos de los residuos urbanos y de la contaminacién actstica®.

Aunque, como se ha sefalado, el TRLS 2008 en la actualidad ya no se halla en vigor al haber sido derogado en el afio
2015 mediante la aprobacion del hoy vigente texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por
el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre (TRLSR 2015), resulta oportuno referirse a aquel y, en particular,
a algunas de sus prescripciones, y ello por varias razones: en primer lugar porque constituye el soporte del cambio de
modelo urbanistico y su articulado ha sido, en general, reiterado en el posterior y en la actualidad en vigor TRLSR 2015,
y, en segundo lugar, porque algunas de las prescripciones del citado TRLS 2008 pronto fueron objeto de atencién juris-
prudencial con especial referencia a los desarrollos urbanisticos que se pretendian realizar en numerosos municipios de
Castilla y Leén, como podremos comprobar mas adelante.

A la relacion de principios que contenia el articulo 2.2 y 3 TRLS 2008 con objeto de proporcionar el soporte legal nece-
sario al nuevo modelo de urbanismo hay que afiadir las prescripciones de mayor concrecién normativa que contemplaba
el mismo texto legal en otros articulos con el mismo objetivo®!; especialmente las que preveian el asentamiento del
principio de sostenibilidad urbanistica considerado desde diferentes perspectivas, sobre la base de distintas reglas, entre
las que destacaban las dos contenidas en el articulo 10. 1, en sus letras a) y c¢) TRLS 2008 -en la actualidad reiteradas
en el articulo 20, 1 a) y c) del vigente TRLSR 2015- relativas a los criterios basicos de utilizacion del suelo, ordenando
la primera de ellas que el paso de la situacion de suelo rural a suelo urbanizado se limite al preciso para satisfacer las
necesidades que justifiquen la transformacion del mismo, impidiendo la especulacion y preservando de la urbanizacion
el resto del suelo rural, mandato que esta teniendo una trascendental repercusion jurisprudencial en orden a limitar el
ejercicio de la potestad de planeamiento con objeto de que las determinaciones del planeamiento que prevean el paso

49  En general, sobre la sostenibilidad como principio informador del nuevo urbanismo, MORENO MOLINA. A. M.: Urbanismo y medio ambien-
te: las claves juridicas del nuevo urbanismo, Tirant lo Blanch, Valencia, 2008, en especial pp. 17 y ss.

50 Para PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley de Suelo..., cit., primera edicion, pp. 79-87, el articulo 2 de esta
ley determina de forma diferenciada, articulada y sucesiva, el fin comin de la politica de ordenacion territorial, urbanistica y demas politicas
plblicas con relevancia territorial, que es el desarrollo sostenible; la desagregacion de ese fin en fines mas concretos que operan como obje-
tivos, directrices y criterios; y los deberes de los poderes piblicos en orden a la consecucion de ese fin comin y finalidades més concretas.

51 Vid., la sistematizacion realizada por BANO LEON, J. M2.: Derecho Urbanistico Comdin, Iustel, Madrid, 2009, pp. 205- 234.
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de suelo rural a suelo urbanizado se hallen justificadas en las necesidades reales de desarrollo residencial®? e industrial®
que presente el municipio; y fijando la sequnda de las reglas aludidas los criterios a que ha de atender la ordenacion
que se haga de los usos del suelo®; o también, desde una perspectiva predominantemente ambiental, mediante la regla
que contenia el articulo 15 TRLS 2008 -en la actualidad, articulo 22 TRLSR 2015- al disponer la evaluacion ambiental
de los instrumentos de ordenacion del territorio y urbanisticos®®, asi como la evaluacién de impacto ambiental de los
proyectos de ejecucion, lo que remite a la aplicacion de la legislacion de evaluacion ambiental en su doble consideracion
de evaluacion estratégica de planes y de evaluacion de impacto ambiental de proyectos®.

La sostenibilidad, como principio rector del nuevo urbanismo, ademas, se proyecta sobre el impacto econémico que
pueda generar en las haciendas pablicas la ejecucion de los instrumentos de ordenacion que se aprueben con la finalidad
de realizar actuaciones de transformacion urbanistica en cualquiera de sus posibilidades, es decir, de urbanizacion y de
dotacidn; por lo que habran de ponderarse los costes que requiera la implantacion y el mantenimiento de las infraes-
tructuras necesarias o la puesta en marcha de nuevos servicios y su repercusion en las haciendas de las Administraciones
plblicas que los hayan de soportar, asi como la adecuacion del suelo resultante para usos productivos; asi resultaba de lo
dispuesto por el articulo 15 TRLS 2008, en su apartado 4, contenido que ha pasado al articulo 22 TRLSR 2015, precepto
este Gltimo de cuyo contenido nos ocuparemos mas adelante con cierto detenimiento.

En fin, la sostenibilidad del nuevo urbanismo, en sentido amplio®, que se pretende implantar mediante los textos le-
gales aprobados por el legislador estatal en los afios 2007/2008 y después llevada al TRLSR 2015, también alcanza a lo
social, sobre la base de previsiones -por ejemplo, pero no solo- como las que vinculan a las Administraciones publicas a
reservar suelo para la construccion de vivienda sujeta a alguno de los regimenes de proteccion plblica existente, en los
términos que preveia el articulo 10 1. b) TRLS 2008 y en la actualidad el articulo 20. 1 b) TRLSR 2015°%; o las que regulan
el realojamiento y retorno en el articulo 19 de propio TRLSR 2015, como derechos de los ocupantes de las viviendas que
se vean afectadas por actuaciones urbanisticas, de los que nos ocuparemos también mas adelante.

52 En efecto, la aplicacion jurisprudencial del citado articulo 10. 1 a) TRLS 2008, pese a que su diccion en principio pueda resultar esca-
samente precisa, no se hizo esperar, como ponen de manifiesto, entre otras muchas dictadas posteriormente, muchas de ellas, como se vera
mas adelante, relativas al planeamiento aprobado en municipios de Castilla y Leén, la importante STS de 5 de julio de 2012 (TOL 2.596.199),
en la que, como fundamento de la anulacién de un acuerdo del Consejo de Gobierno de una Comunidad Auténoma de La Rioja por la que se
declaraba el interés supramunicipal de una Zona de Interés Regional para la construccion de una ecociudad, se argumento que “en el articulo
10.1.a) del TRLSO8 se establece que la ordenacion territorial y urbanistica puede atribuir un destino que comporte o posibilite el paso de la
situacién de suelo rural a la de suelo urbanizado, mediante la urbanizacion, pero al suelo preciso para satisfacer necesidades que lo justifiquen,
y en este caso no existe en el municipio de Logrofio necesidad para ampliar el suelo con destino residencial ---con la implantacién en un nuevo
dmbito de nada menos que 56,54 ha (la parte recurrente alude también a nuevas 3000 viviendas)--- cuando estd acreditado que el PGM de
Logroiio tiene suelo clasificado para albergar mds de 38.000 viviendas”.

53 Con referencia a la necesidad de que se halle justificada la creacion de suelo de uso industrial, la STS de 1 de junio de 2016 (TOL
5.743.470) ratifica la anulacion parcial del PGOU de un municipio acordada en instancia sobre la base de que el municipio en cuestién contaba
con suficiente suelo destinado a ese uso, dado que solo estaba realmente ocupado una parte del mismo. En las propias palabras de la sen-
tencia del Tribunal Supremo, “ no cabe entender, ni por lo mds minimo, alejada de las reglas de la sana critica la sentencia impugnada cuando
sigue en sus conclusiones lo dictaminado en ambos informes periciales, en los que se evidencia, por lo demds, una realidad que no requeriria de
especiales conocimientos cientificos o técnicos para su apreciacion: si un suelo de 225.000 metros cuadrados de superficie (sic) estds ocupado
sélo en el 30 por 100 de ésta, resulta injustificado, completamente, aumentar el suelo industrial en otros 800.000 metros cuadrados mds, todo
ello al margen del resultado de la Memoria ambiental, de cuyos términos se ha prescindido”.

54  Se trata de los principios de accesibilidad universal, de igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres, de movilidad, de
eficiencia energética, de garantia de suministro de agua, de prevencion de riesgos naturales y de accidentes graves, de prevencion y protec-
cion contra la contaminacion y limitacion de sus consecuencias para la salud o el medio ambiente.

55 En general, sin perjuicio del estudio que se realizara mas adelante con especial atencién a la trascendencia jurisprudencial que esta
teniendo la exigencia de la evaluacion ambiental del planeamiento urbanistico, vid., MORENO MOLINA, A. M.: “La Ley estatal del Suelo de
2008 y la evaluacion ambiental del planeamiento como técnica de garantia de la sostenibilidad urbanistica: algunas consideraciones criticas”,
RUYE, ndm. 19 (2009), pp. 73-104.

56 Con referencia a la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion Ambiental, vid., AA.VV.: Evaluacion de impacto ambiental y evaluacion
estratégica, T. Quintana Lopez (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.

57 Sobre las distintas expresiones de la sostenibilidad en la Ley de Suelo, vid., entre otros, TEJEDOR BIELSA, J.: “El planeamiento urba-
nistico 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.; y ARENAS CABELLO, F. J.: “Urbanismo y edificacion sostenible”, cit. pp. 129 y ss., autor que alude al urbanismo
ambiental como fundamento del nuevo urbanismo que pretende instaurar el legislador mediante la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo.

58 En ese sentido, también, DIAZ LEMA, J. M.: “La reserva de suelo destinado a vivienda protegida, nuevo paradigma del urbanismo espa-
fiol”, RDUyMA, nam. 316 (2017), pp. 17-67.
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Es cierto que, a primera vista, una parte de las normas aprobadas en los afios 2007/2008 a que nos hemos referido con
el objetivo de exponer las primeras normas basicas aprobadas por el legislador estatal en aras del cambio de modelo
urbanistico en Espafa, particularmente las previsiones que encierran principios y directrices, pudieran considerarse mas
programaticas que dotadas de sustancia normativa. No obstante, frente a esa eventual apreciacién ha de objetarse que
gran parte de esas disposiciones de apariencia programatica no solo han encontrado continuidad en las reglas juridicas
de mayor concrecion de que van dotandose las legislaciones autonémicas, obligadas a dar contenido a los principios que
dicho texto legal alberga® y que por ello han de guiar el ejercicio de la potestad de planeamiento®, sino que aquellos
principios y directrices albergados en la legislacion basica del Estado, como hemos podido comprobar e insistiremos mas
adelante, no han pasado desapercibidos para los tribunales, de manera que vienen siendo aplicados de forma resuelta
para dirimir los conflictos judiciales que conocen, por lo que dichos principios y reglas basicas que dan soporte al nuevo
modelo de desarrollo urbanistico sostenible pronto han ido siendo asumidos por la jurisprudencia. Sobre la base de lo
sefalado, pues, se puede concluir que la sostenibilidad en materia urbanistica no es, pues, simplemente una férmula
retorica sino un compromiso de actuacion que necesariamente ha de proyectarse sobre la ordenacion territorial y la
planificacion urbanistica que desarrollen los poderes pdblicos®!, de cuya garantia se encargan los tribunales como, en
efecto, estan haciendo, limitando la discrecionalidad de los titulares de la potestad de planeamiento®.

l.I.4.- La sostenibilidad también comienza a proyectarse sobre la ciudad

existente (2011/2013/2015)

El redactor de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, aunque era consciente de que el giro hacia la sostenibilidad que
necesitaba el urbanismo en Espafia tenia que basarse no solo en la contencién del proceso de transformacién urbanistica
del suelo rural, proceso que de forma tan acusada se venia produciendo, sino también en una mayor atencion a la ciudad
existente®, sin embargo, lo cierto es que ni dicha ley ni tampoco la redaccién inicial del TRLS 2008 aportaron las previsiones

59 Estos principios pronto fueron analizados con objeto de proporcionar de la mayor coherencia posible al nuevo urbanismo. Destacada-
mente PONCE SOLE, J.: “Desarrollo territorial y urbanistico sostenible y buena administracién mediante la actividad de planificacion en la Ley
8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, especialmente”, cit., pp. 497- 512, reconoce la existencia de tres vertientes en el modelo de desarrollo
sostenible que propugna la Ley 8/2007; la vertiente econémica, mediante la reaccion frente a la liberalizacion del uso del suelo que aporta la
normativa precedente y la mayor publificacion del proceso de transformacion urbanistica, aspectos de la Ley de Suelo que afectan al derecho
de propiedad y a la libertad de empresa; la vertiente ambiental, que conecta con las exigencias impuestas a los procedimientos de elaboracion
de los instrumentos de ordenacién y los limites que impone a los usos del suelo rural y, en particular, en los suelos forestales incendiados o,
en fin, por indicarlo con la terminologia urbanistica al uso, la garantia de revision del planeamiento frente a la simple modificacién, cuando
la actuacion urbanistica que se pretenda llevar a cabo produzca efectos significativos en el medio ambiente mas alld del ambito territorial
al que se circunscriba la actuacion; y la vertiente social, en la medida en que la ley en cuestion vincula al nuevo modelo urbanistico que
propugna en su exposicion de motivos, la cohesion social y territorial, objetivos cuyo alcance relaciona fundamentalmente con el derecho al
disfrute de una vivienda (reservas de terrenos para la construccion de viviendas protegidas), la igualdad (de oportunidades entre hombres y
mujeres, en la utilizacion de las dotaciones plblicas y equipamientos colectivos abiertos al piblico) y la mezcla social, cuya antitesis es la
segregacion.

60 Ampliamente, con aportaciones de interés sobre la funcion del planeamiento en el nuevo urbanismo sostenible, GOMEZ MANRESA, M2,
F.: Planeamiento urbanistico y desarrollo sostenible, Dykinson, Madrid, 2015; y FATIMA RAMALLO, F. E.: La planificacion territorial sostenible,
prélogo de L. Parejo Alfonso, Thomson/Aranzadi, 2014.

61 Con el escaso fundamento legal que entonces tenia, MENENDEZ REXACH mantuvo de forma premonitoria esta idea en 2003 en “Urbanismo
sostenible, clasificacion...”, cit., p. 136.

62 Algunos ejemplos ya han quedado anotados anteriormente y otros muchos habran de ser considerados mas adelante con especial refe-
rencia a los pronunciamientos judiciales que afectan al territorio de Castilla y Le6n; pronunciamientos jurisprudenciales que no han pasado
desapercibidos para la doctrina, vid., RAMOS MEDRANO, J. A.: “El concepto de urbanismo sostenible del Texto Refundido de la Ley del Suelo
en la reciente jurisprudencia”...cit., pp. 105 a 124; GOMEZ MANRESA, M2, F.: “EL desarrollo sostenible en la jurisprudencia contencioso admi-
nistrativa” y “FEIJ00 MIRANDA, A.: “El desarrollo sostenible en el medio urbano”, ambos en BUSTILLO BOLADO, R y GOMEZ MANRESA, M2, F:
Desarrollo sostenible: un andlisis jurisprudencial y de politicas pdblicas, Aranzadi, 2014, especialmente, pp. 210 y ss. y 358 y ss.

63 Asi lo dejo escrito en la propia exposicion de motivos, en los siguientes términos: “Sin duda, el crecimiento urbano sigue siendo necesa-
rio, 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 creacidn cultural colectiva que es objeto de una permanente recreacidn, por lo que sus caracteristicas deben ser expresion de su
naturaleza y su ordenacion debe favorecer su rehabilitacién y fomentar su uso”. A la exposicion de motivos de la Ley 8/2007, de 28 de mayo,
de 2007 se referia el Libro Blanco de la Sostenibilidad en el Planeamiento Urbanistico Espafiol, cit., p. 7, precisamente para hacer constar
como 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 finalidad de preserva 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
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normativas necesarias que directamente pudieran favorecer la renovacion 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 Ley de Suelo de 2007.

Hubo que esperar algunos afios después de ser aprobada la primera redaccion del TRLS 2008, para que, ya en 2011,
como expresion de la voluntad del legislador de dotar de sostenibilidad al modelo productivo espafiol, fuera aprobada
la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, cuya idea de sostenibilidad se manifiesta en tres direcciones: la
economia, la ambiental y la social; y es en ese nuevo 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 sefalado,
el redactor de esta ley dej6 expresion escrita en su exposicion de motivos del impulso en favor de la ciudad construida
que le animaba®, impulso que fue traducido en derecho positivo mediante los articulos 107 a 111, preceptos a los que
poco mas tarde pretendieron dar continuidad e, incluso, reforzar, las previsiones obedientes a ese mismo impulso dis-
puestas por el Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control del
gasto pablico y cancelacion de deudas con empresas y auténomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la
actividad empresarial e impulso de la rehabilitacion y de simplificacion administrativa; normas de uno y otro texto legal
con las que se intenté colmar la laguna hasta entonces existente en nuestro ordenamiento juridico debido a la escasa
atencion que en este se habia venido dando a la ciudad construida®®.

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 espafol que permitieran intervenir en la ciudad construida para su regeneracion.

64 ALONSO IBANEZ, R.: “Intervencion en la ciudad existente: las actuaciones de rehabilitacion en las reformas legislativas del afio 2011”,
Ciudad y Territorio, nim. 174 (2012); y PAREJO ALFONSO, L. ROGER FERNADEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabili-
tacion, regeneracion y renovacién urbanas (L3R), Iustel, 2014, p. 23.

65 “El Capitulo IV se dedica al impulso de la recuperacion del sector de la vivienda mediante una serie de reformas centradas en el impulso a
la rehabilitacién y la renovacién urbanas. Junto al nuevo marco normativo de impulso de las actuaciones de rehabilitacion y renovacion, la Ley
prevé que la Administracion General del Estado, en el dmbito de sus competencias propias y en colaboracion con las Administraciones compe-
tentes en materia de ordenacion del territorio y urbanismo, impulse las acciones de rehabilitacion 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 obtencidn, actualizacién permanente y explotacién de la informacion necesaria para el desarrollo
de las politicas y las acciones anteriores, las Administraciones Piblicas podrdn establecer un sistema informativo general coordinado”

66 En relacion con determinados preceptos de este Real Decreto-ley se ha plateado un recurso de inconstitucionalidad que ha sido resuelto
por la 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 Cons-
titucional, exige la resolucion de la controversia competencial por parte de dicho 6rgano. La sentencia constitucional en cuestion declara la
inconstitucionalidad de los articulos 21 y 22, la disposicion adicional tercera y las transitorias primera y seqgunda del Real decreto-ley, todos
ellos referidos a la inspeccion de edificios que regulaban, al reconocer que el legislador estatal carece de competencias para dictarlos, con
lo cual el Tribunal Constitucional mediante dicha sentencia no solo resuelve el recurso formalmente suscitado, sino que deja sentado que las
posteriores normas legales estatales que han venido a reproducir el contenido de las declaradas inconstitucionales, incorporadas primero a la
LRRR y después al TRLSR 2015, en la medida en que inciden en la regulacion de la inspeccion técnica de edificios en el marco del mas amplio
informe de evaluacién de edificios, también adolecen del mismo vicio de incompetencia del legislador (estatal) que las ha dictado.
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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 insuficien-
cia de dichas disposiciones para constituir las bases normativas sobre las que asentar la recuperacion y regeneracion
de las ciudades espafiolas, dos afios después de su promulgacion y, por lo tanto, sin tiempo suficiente para haber sido
aplicadas, aprobo la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas (en adelante,
LRRR) y, con ella la derogacion de aquellas®’. Al menos esa insuficiencia cabe deducir de la exposicion de motivos de
esta ley de 2013, en la medida en que en ella se afirma que la funcion de esta ley “estriba fundamentalmente en rellenar
vacios legales existentes” y, con ello, tratar de dar cumplimiento a los objetivos que desde instancias europeas se venian
promoviendo a través de distintos documentos, buena parte de los cuales ya han sido considerados anteriormente en
este mismo estudio, y particularmente la Declaracion de Toledo, en la medida en que de este documento el redactor de
la exposicion de motivos de la LRRR llegd a destacar la importancia que tiene la “regeneracion urbana integrada y su
potencial estratégico para un desarrollo urbano mds inteligente, sostenible y socialmente inclusivo”, que es la principal
pretension que se persigue con la aprobacion de dicha ley®.

Con la LRRR, sin embargo, no solo se pretende instrumentar juridicamente la sostenibilidad urbanistica mediante la
regeneracion de la ciudad existente en la linea marcada por los textos que hemos referido como llegados desde Europa
y, sefialadamente, por los dictados de la Declaracién de Toledo, los cuales han ido dando contenido a una alternativa
al prototipo de ciudad dispersa que tanto desarrollo ha tenido entre nosotros en los Gltimos decenios, sino que dicha
ley también encuentra su justificacién en la necesidad de reconvertir y reactivar el sector de la construccién ante el
agotamiento en Espafia del predominante modelo de urbanismo expansivo y, con ello, promover la creacion 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 efectos positivos que el
desarrollo de este sector induce sobre el crecimiento de otros sectores y, en general sobre la economia; en la idea de que
dicha actividad econémica, como siempre ha sido, puede sequir siendo en el futuro un importante motor de desarrollo
econdmico, si bien sobre otras bases diferentes a las que anteriormente han venido sustentado la actividad urbanistica
y edificatoria; aunque pueda dudarse si, al margen de otras consideraciones, en términos de impacto en el producto
interior bruto y de creacién de empleo su efecto pueda llegar a ser tan intenso como tradicionalmente lo ha sido en
nuestro pais el modelo de urbanismo expansivo.

67 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 52 y 62 de la disposicion derogatoria (nica de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacién Urbanas, de la que nos ocuparemos mas adelante. No obstante, no pasaron desapercibidas para la doctrina; asi,
pueden verse las exposiciones sistematizadas de las citadas disposiciones hoy derogadas en QUINTANA LOPEZ, T.: “De la conservacion 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 regeneracion urbana”...cit., pp. 37-46; y ALONSO IBANEZ, R.: “Intervencion en la ciudad existente: las actuaciones de rehabilitacion
en las reformas legislativas...”, cit.

68 A nivel normativo ya anticipaba el cambio de modelo, tanto en lo referente al acceso a la vivienda mediante alquiler, como en lo co-
rrespondiente al desarrollo urbanistico y, con ello, a la creacion de empleo, el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, por el que se regula el
Plan estatal del fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria y la regeneracion y renovacion urbanas 2013-2016, en cuya
exposicion de motivos se puede leer lo siguiente: “La realidad econémica, 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 dltimos afios y el insuficiente mante-
nimiento 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 generacion 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”. La ejecucion del mencionado plan estatal se hacia descansar en la celebracion de convenios entre el Estado y las Comunidades
Autdnomas, excepto con la del Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra, asi como con las Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla.

69 Laidea ya habia sido manejada con anterioridad por responsables de la Administracion 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 edificacion, con lo que, ademds
de resultar un modelo idéneo y recomendable para superar el desenfreno del anterior esquema de crecimiento urbano, puede resultar coherente
con politicas econdmicas de absorcién 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, Mélaga, 18 de marzo, 2010.

70 VAQUER CABALLERIA, M.: “Pasado, presente y futuro inmediato de la distribucion de beneficios y cargas en el urbanismo espafiol”, RDU-
yMA, nam. 294 (2014), p. 47.
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De todo ello, en cuanto impulsos que movieron al redactor de la LRRR, se hace eco la exposicion de motivos de la misma,
en la que se expresan claramente los objetivos que con ella se persiguen, que de forma sintética eran los siguientes:
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 lo cual su articulado no solo incorporé al ordenamiento una regulacion relativa a lo que constituye
el objeto de la ley segin precisa su articulo 1, es decir: “regular las condiciones bdsicas que garanticen 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 regeneracién 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”, sino que, con ese mismo objeto, también modifica expresamente otras leyes y normas anteriores’
para dotar de coherencia al impulso que anima al redactor de la LRRR.

Para la consecucion de un medio urbano mas sostenible, eficiente y competitivo, los poderes publicos, segln imponia
el articulo 3, formularan y desarrollaran las politicas que correspondan a sus respectivas competencias de acuerdo con
los principios de sostenibilidad econémica, social y medioambiental, cohesion territorial, eficiencia energética’ y com-
plejidad funcional. Tan genéricos principios tenian, sin embargo, su traduccion en la relacién de objetivos o fines mas
precisos que contenia el propio articulo 3, verdadera expresion de la sostenibilidad urbana que se pretende alcanzar’,
para lo cual el legislador consideré que la LRRR era un instrumento adecuado, aunque, desde luego, no el lnico, pues
a la vista de la relacion de objetivos que integraban el desideratum que constituye el pretendido “medio urbano mas
sostenible, eficiente y competitivo”, las politicas que debian poner en marcha los poderes piblicos y, particularmente,
ejecutar las diversas Administraciones territoriales, deberian exceder el marco normativo basico que ofrecia la LRRR,
por lo que a esta le siguieron los desarrollos normativos efectuados por la mayor parte de las Comunidades Autonomas’®

71 Tan ambiciosas metas y el articulado a su servicio, sin embargo, no se vieron acompafados de un compromiso de gasto, si bien, cierta-
mente, dicha carencia se hallaba de alguna forma mitigada, ya en el momento de la aprobacién de la LRRR, por las previsiones que a estos
efectos contemplaba el Plan estatal de fomento del alquiler de viviendas, y la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracion y renovacion
urbanas, 2013-2016, que fue aprobado por Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, cuando dicha ley ain se hallaba en una fase anterior a la
tramitacion parlamentaria, pues cuatro de sus ocho programas iban dirigidos precisamente a la rehabilitacion, la regeneracion y la renovacién
urbanas; vid., ROGER FERNANDEZ, G.: “Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...”, cit., pp. 41y 42.

72 Sefaladamente en lo que aqui mas interesa, la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre Propiedad Horizontal; la Ley 38/1999, de 5 de noviem-
bre, de Ordenacion de la Edificacion; el Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el Codigo Técnico de la Edificacion; 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 LRRR.

73 En el mismo sentido, TEJEDOR BIELSA, J.: “Nuevos instrumentos de planificacion y gestion de la rehabilitacion y la regeneracion urbana”,
en Rehabilitacion y regeneracion urbana en Espana. Situacion actual y perspectivas..., cit., p. 40.

74 Sobre la eficiencia energética y, en particular, sobre la Directiva 2010/31/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de mayo de
2010, relativa a la eficiencia energética de los edificios, sin perjuicio del tratamiento especifico que ha de tiene en otro lugar de este trabajo,
vid., HUMERO MARTIN, A. E.: “Ley 8/2013, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas: norma juridica definitoria del contenido del
articulo 47 de la Constitucién espafiola (hacia un modelo sostenible e integrador del tejido urbano), RUYE, ndm. 30 (2014).

75 Dichos fines, a los que habran de atender las politicas pablicas bajo el paradigma de la sostenibilidad, segin el articulo 3 LRRR, son los
siguientes: a) Posibilitar el uso residencial en viviendas constitutivas de domicilio habitual en un contexto urbano seguro, salubre, accesible
universalmente, de calidad adecuada e integrado socialmente, provisto del equipamiento, los servicios, los materiales y productos que eliminen
o, en todo caso, minimicen, por aplicacion de la mejor tecnologia disponible en el mercado a precio razonable, las emisiones contaminantes
y de gases de efecto invernadero, el consumo de agua, energia y la produccion de residuos, y mejoren su gestion. b) Favorecer y fomentar la
dinamizacion econdmica y social y la adaptacion, la rehabilitacion y la ocupacion de las viviendas vacias o en desuso. c) Mejorar la calidad y
la funcionalidad de las dotaciones, infraestructuras y espacios pdblicos al servicio de todos los ciudadanos y fomentar unos servicios generales
mds eficientes econdmica y ambientalmente. d) Favorecer, con las infraestructuras, dotaciones, equipamientos y servicios que sean precisos,
la localizacién de actividades econdmicas generadoras de empleo estable, especialmente aquéllas que faciliten el desarrollo de la investigacion
cientifica y de nuevas tecnologias, mejorando los tejidos productivos, por medio de una gestion inteligente. e) Garantizar el acceso universal
de los ciudadanos a las infraestructuras, dotaciones, equipamientos y servicios, asi como su movilidad. f) Integrar en el tejido urbano cuantos
usos resulten compatibles con la funcion residencial, para contribuir al equilibrio de las ciudades y de los niicleos residenciales, favoreciendo
la diversidad de usos, la aproximacién de los servicios, las dotaciones y los equipamientos a la comunidad residente, asi como la cohesién y la
integracion social. g) Fomentar la proteccién de la atmdsfera y el uso de materiales, productos y tecnologias limpias que reduzcan las emisiones
contaminantes y de gases de efecto invernadero del sector de la construccion, asi como de materiales reutilizados y reciclados que contribuyan a
mejorar la eficiencia en el uso de los recursos. h) Priorizar las energias renovables frente a la utilizacion de fuentes de energia fosil y combatir la
pobreza energética con medidas a favor de la eficiencia y el ahorro energético. i) Valorar, en su caso, la perspectiva turistica y permitir y mejorar
el uso turistico responsable. j) Favorecer la puesta en valor del patrimonio urbanizado y edificado con valor histdrico o cultural. k) Contribuir a
un uso racional del agua, fomentando una cultura de eficiencia en el uso de los recursos hidricos, basada en el ahorro y en la reutilizacion.

76 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

571




como es propio de nuestro modelo de Estado autondomico en aquellas materias en cuya requlacion concurren el Estado,
como titular de sus competencias, y las Comunidades Auténomas para ejercer las que hubiera asumido.

Mas allé de los principios y fines, incluso de otras aportaciones que realizé la LRRR en relacion con la normativa prece-
dente, como aportacion principal de la misma deben ser destacados los articulos 7 a 19 de la misma, en la medida en que
dotaban de un marco normativo basico de referencia a las que denomina actuaciones sobre suelo urbano’’; actuaciones
sobre el suelo urbano que el articulo 7.1 LRRR reconocia como aquellas que tengan por objeto realizar obras de rehabili-
tacion cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, seguridad y
habitabilidad de las edificaciones; asi como a las de regeneracion y renovacion urbana a llevar a cabo tanto en edificios
como en tejidos urbanos, con la inclusion de obras de nueva edificacion en sustitucion de edificios previamente demoli-
dos, con el afadido de que estas dos dltimas actuaciones “tendrdn, ademds, cardcter integrado cuando articulen medidas
sociales, ambientales y econdmicas enmarcadas en una estrategia administrativa global y unitaria” (art. 7.2 LRRR).

El legislador, ayudado por 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 regeneracion y renovacioén urbanas 2013-2016, proporciona una
aproximacion a los conceptos de rehabilitacion por una parte’®, y de renovacion y regeneracion urbanas por otra, apro-
ximacién que, aun estando lejos de ser especialmente nitida®®, deja ver algunas sustanciales diferencias entre ambas,

marzo, de medidas para favorecer el urbanismo sostenible, la renovacion urbanay 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 modificacion de la
Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territorial de Extremadura; la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de Ordenacién y Uso del
Suelo de las Islas Baleares; 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, y la Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los
Espacios Naturales Protegidos de Canarias; 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 simplificacion en materia de urbanismo de Castilla y
Leon, de la que nos ocuparemos mas adelante.

77 Para ello, necesariamente su redactor ha debido tener en cuenta que corresponde a las Comunidades Auténomas la competencia legis-
lativa en materia de urbanismo vy, en relacién con otros articulos de la LRRR, en materia de vivienda, maxime cuando el asunto competencial
va fue suscitado en la tramitacion parlamentaria de dicha ley, aunque ello no ha impedido que una vez aprobada la LRRR surgiera la contro-
versia competencial, en algunos casos evitada mediante acuerdos adoptados en el seno de sendas Comisiones Bilaterales de Cooperacion del
Estado-Administracion Autdnoma 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 materializada en los correspondientes recursos de inconstitucionalidad interpuestos frente a determinados
articulos de la LRRR, como los promovidos por el Gobierno de la Comunidad Auténoma de Catalufia, admitido a tramite por providencia del
Pleno del Tribunal Constitucional n® 5493-2013, de 5 de noviembre (BOE de 14 de noviembre) y por el Gobierno de la Comunidad de Madrid,
admitido a tramite por providencia del Pleno del Tribunal Constitucional n® 1976/2014, de 6 de mayo (BOE de 13 de mayo). Mas ampliamente,
QUINTANA LOPEZ, T.: “La cuestion competencial sobre la rehabilitacion, regeneracion y renovacion de las ciudades. La Ley 8/2013, de 26 de
junio”, Memorial para la reforma del Estado. Estudios en homenaje al profesor Santiago Mufioz Machado, tomo III, Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, Madrid, 2016, pp. 2609-2632; y ROZADOS OLIVA, M. J.: “Las competencias del Estado y las Comunidades Auténomas en la
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”, en Urbanismo sostenible. Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, dir., T. Quin-
tana Lopez, y coord., A. Casares Marcos, Tirant lo Blanch, Valencia 2016, pp. 71y ss; y en tono razonablemente critico con la forma genérica
de justificacion competencial de que se sirve la disposicion final decimonovena LRRR, PARDO ALVAREZ, M.: “Reformas legislativas en Castilla
y Ledn por razén de rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbana: la Ley 7/2014, de 12 de septiembre”, RUyE, nam. 33 (2015), pp. 78 y
79.

78 Los tres tipos de actuaciones sobre suelo urbano (rehabilitacién, regeneracién y renovacion) se identifican, segidn los casos, con algunas
de las definidas en la legislacion de suelo como de reforma o renovacion de la urbanizacion, de dotacion y de rehabilitacion y de sustitucion
de las edificaciones existentes, segtn las categorias establecidas hasta su derogacion por el articulo 14 TRLS 2008 y en la actualidad por el
articulo 7 del texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
al que mas adelante habremos de referirnos.

79 Contribuye a ello también la exposiciéon de motivos, la cual, con referencia a la rehabilitacion edificatoria sefiala que se entiende por
esta “la realizacion de las obras y trabajos de mantenimiento o intervencién en los edificios existentes, sus instalaciones y espacios comunes, en
los términos dispuestos por la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion”.

80 La aproximacion conceptual que realiza el legislador estatal a los diferentes tipos de actuaciones en suelo urbano en términos generales
resulta escasamente clarificadora, por ello ciertamente son atendibles los esfuerzos realizados por algunos autores para delimitar conceptual-
mente los términos rehabilitacion, renovacion y regeneracion urbanas, aunque hoy por hoy se trata de expresiones, sobre todo las dos Gltimas,
que se utilizan cominmente de forma indistinta para referirse a la transformacion 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 mani-
festacion del paradigma del urbanismo sostenible”, RDUyMA, nim. 285 (2013), pp. 89-123; y PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.:
Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...cit., pp. 100-106. Mas alla de esa aproximacion que proporciona la LRRR, 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 actuaciones inherentes a la rehabilitacién, la regeneracion y la renovacion urbanas.
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pues la primera, la rehabilitacion, se caracteriza por suponer una intervencion sobre edificios®!; mientras que las actua-
ciones de renovacion y regeneracion urbanas pueden proyectarse no solo sobre edificios aisladamente considerados sino
también sobre tejidos urbanos completos, de caracter residencial o industrial, con la adopcion de medidas de naturaleza
diferente a las propiamente constructiva, como pueden ser otras de caracter econémico, ambiental y social, dotando a
este tipo de actuaciones en suelo urbano de una vocacion integradora sobre el tejido social en su conjunto, como contri-
bucion a la satisfaccion de numerosos derechos del ciudadano integradores de un, todavia larvario, derecho a la ciudad®.

Asentado lo que se puede considerar como un giro del modelo estatal hacia la sostenibilidad, primero, como se ha ex-
puesto, en la Ley de Suelo de 2007 - integrada después en el TRLS 2008- y mas tarde ademas en la posterior LRRR, que
también, por cierto, operd una importante modificacion del propio TRLS 20082, no era dificil apreciar “la fragmentacion
en dos piezas del marco de la politica territorial y urbanistica” en nuestro pais®, es decir, el TRLS 2008 y la LRRR de
2013, fragmentacién que ha tratado de ser corregida mediante la aprobacion del Real Decreto Legislativo 7/2015, de
30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (TRLSR 2015)%,
actualmente en vigor, cuyo objeto, explicitado por su articulo 1, esta doblemente constituido por la regulacion de las
condiciones basicas que garantizan (a) la igualdad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales, relacionados con el suelo, y (b) un desarrollo sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano,
mediante el impulso y el fomento de las actuaciones que conducen a la rehabilitacién de los edificios y a la regeneracién
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 bases econdmicas y medioambientales del régimen juridico del suelo, su valoracion y la responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Piblicas en esta materia.

Como es natural, el hoy vigente TRLSR 2015 recoge, como es propio de la técnica refundidora, los contenidos de los dos
textos legales refundidos debidamente regularizados, aclarados y armonizados, por lo que las explicaciones dadas con
anterioridad sobre los contenidos del TRLS 2008 y de la LRRR sobre los que se asienta el cambio de modelo urbanistico
en Espafia coincidirian con los que pudiéramos hacer en relacion el contenido del vigente TRLSR 2015 en esos mismos
aspectos, por lo que no parece oportuno reiterar los comentarios que se han realizado en relacion con los dos textos
legales ya considerados al haber sido incorporados al citado TRLSR 2015; en cambio, si nos detendremos en explicar
algunos otros aspectos de interés a nuestros efectos, a los que se refiere el mencionado TRLSR 2015, por estar directa-
mente relacionado con el cambio de modelo urbanistico y que no seran objeto de consideracion en las aportaciones a
esta obra que realizan los demas autores de la misma.

81 En relacion con la consideracion de las actuaciones constructivas como rehabilitacion hay que recordar que la jurisprudencia no ha
manejado un concepto univoco del término, de manera que, por ejemplo, considera que a los efectos del ejercicio del derecho de retorno de
los inquilinos regulado tradicionalmente en la legislacion de arrendamientos urbanos, la actuacion sobre el inmueble que precise el desalojo
para llevar a cabo la rehabilitacion del mismo equivale a la demolicién (STS de 1 de octubre de 2014 (TOL 4.521.132), sin embargo, si se
trata de determinar si ha habido rehabilitacion para la obtencion de los beneficios previstos en los instrumentos de fomento derivados de ese
tipo de actuacion, la STS 14 de marzo de 2012 (T0L2.498.876) entiende que la construccion de un edifico de viviendas respetando la fachada
existente, no es rehabilitacion, sino una nueva construccion.

82 Vid., ampliamente sobre la regeneracion urbana como medio para la satisfaccion y disfrute de numerosos derechos junto al denominado
derecho a la ciudad, CERVERA PASCUAL, G.: La renovacion urbana y su régimen juridico, cit., pp. 141-187; y PONCE SOLE, J.: “Politicas pablicas
para afrontar la regeneracion urbana de barrios degradados. Una vision integrada desde el Derecho”, Revista Aragonesa de Administracion
Pdblica, ndms. 41-42 (2013), pp. 36-58.

83 Sobre el texto consolidado del TRLS 2008, una vez aprobada la LRRR en el afio 2013, vid., GONZALEZ PEREZ, J.: Comentarios a la Ley de
Suelo (obra colectiva), 32 edicion, Thomson/Civitas, 2015; y PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley de Suelo
(Texto refundido aprobado por RDL 2/2008, de 20 de junio, modificado por la disposicion final 122 de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de
Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacion Urbanas). Estudio preliminar de M. Vaquer Caballeria, Tirant lo Blanch sequnda edicién (primera
en esta editorial), Valencia, 2014.

84 A ello aluden reiteradamente PAREJO ALFONSO, L. y ROGER FERNANDEZ, G.: Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilita-
cion, Regeneracion y Renovacion Urbanas (L3R), Iustel, Madrid, 2014.

85 La aprobacion del TRLSR 2015 se produce en el marco de la labor refundidora de numerosas leyes ordenada al Gobierno por la Ley
20/2014, de 29 de octubre, en virtud de lo establecido en el articulo 82 y ss. de la Constitucion Espafola, para que el plazo de un afio desde
la entrada en vigor de dicha ley, el Gobierno llevara a cabo la refundicion del TRLS 2008 con las normas de la LRRR que cita expresamente el
articulo 1 h) de la Ley 20/2014, es decir, con buena parte del contenido de la LRRR.
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.Il.- ALGUNQS CONTENIDOS DEL VIGENTE TEXTO
REFUNDIDO DE LA LEY DE SUELO Y REHABILITACION
URBANA, APROBADO POR EL REAL DECRETO LEGISLATIVO
7/2015, DE 30 DE OCTUBRE (TRLSR 2015), DE INTERES

A NUESTROS EFECTOS: EVALUACION (AMBIENTAL Y
ECONOMICA) DE LAS ACTUACIONES URBANISTICAS Y
REALOJAMIENTO Y RETORNO DE LOS OCUPANTES DE
VIVENDAS

LIl.1.- La evaluacion ambiental y economica del planeamiento

Uno de los impulsos que se reconoce movi6 al redactor de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, como hemos ve-
nido indicando hoy ya derogada, en su pretensién de promover un cambio de direcciéon del modelo urbanistico espafiol
existente, se halla ligado a la sostenibilidad del desarrollo urbano; para lo cual, entre otras medidas como las que ya
hemos avanzado anteriormente, somete a los instrumentos de planificacion que se elaboren a evaluacion no solo desde
el punto de vista ambiental, sino también desde la perspectiva econdémica. Asi lo testimoniaba su exposicion de motivos
alindicar que la ley asequra la “evaluacion y sequimiento de los efectos que tienen los planes sobre la economia y el medio
ambiente”, dotandolo de eficacia normativa en su articulo 15, cuyo sentido en lo que se refiere a la evaluacion ambiental
y econémica de los planes, aunque con algunos cambios habidos posteriormente, se ha venido repitiendo desde entonces
en las diferentes normas legales que ha aprobado el legislador estatal bajo ese mismo impulso renovador de nuestro
Derecho urbanistico, que ha culminado de momento en la legislacion estatal con la aprobacion del vigente TRLSR 2015;
el cual, en su articulo 22.1, prescribe la evaluacion ambiental de los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica
y, seguidamente, el apartado 4 de ese mismo articulo dispone que los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de
transformacion urbanistica deberan incorporar un informe o memoria de sostenibilidad econémica. A ambos tipos de
evaluacion nos referiremos sequidamente.

A) La evaluacion ambiental del planeamiento

El proceso de implantacion de la evaluacion ambiental de los planes y programas, también denominada evaluacion
estratégica, se ha ido consolidando en nuestro pais a duras penas, sobre la base de la aplicacion de una normativa des-
conocida en momentos en que, sin embargo, ya era moneda corriente la evaluacion de impacto ambiental de proyectos
de obras e instalaciones en aplicacion de la bien conocida legislacion de evaluacion de impacto ambiental.

Sobre el particular, en relacion con la evaluacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico, como subespecie de
los planes y programas sometidos a evaluacién estratégica, hay que comenzar recordando que ya algunos meses antes
de la aprobacion de la Ley 8/2007, de Suelo, en la que se prevé la evaluacion ambiental del planeamiento territorial
y urbanistico, el Parlamento estatal habia aprobado la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre evaluacion de los efectos de
determinados planes y programas en el medio ambiente, para la transposicion a nuestro ordenamiento juridico de la Di-
rectiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio de 2001, relativa a la evaluacion de los efectos
de determinados planes y programas en el medio ambiente; ley mediante la que, con caracter de legislacion basica, se
incorporaba a nuestro ordenamiento la denominada evaluacion ambiental estratégica, cuyo ambito de aplicacion alcan-
zaba, entre otros, a los planes de ordenacién del territorio urbano y rural, o del uso del suelo®.

86 Sobre el tema en general, vid., FERNANDEZ TORRES, J. R.: La evaluacion estratégica de planes y programas urbanisticos; Thomson-Aran-
zadi, 2009.
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En la actualidad el régimen que regula la evaluacion ambiental (estratégica) de planes se halla en la Ley 21/2013, de
9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental, en lo basico, y, en su caso, en la normativa autonémica de desarrollo, en
particular en relacion con lo que ahora interesa por las previsiones que las Comunidades Autonomas puedan haber dis-
puesto al legislar en materia territorial y urbanistica con motivo de la regulacién de los procedimientos de elaboracion
y aprobacién de los planes territoriales y urbanisticos, en la medida en que es en el marco de estos procedimientos en
el que se ha de llevar a cabo la evaluacion ambiental estratégica de estos planes®’

Ni que decir tiene que lo novedoso de este instrumento de evaluacién ambiental (de planes) inicialmente propicié cierta
confusion judicial entre lo que representa la evaluacion ambiental estratégica, referida a planes y programas, y la en-
tonces ya bien conocida -desde 1986- evaluacion de impacto ambiental aplicable a los proyectos, confusion que en su
momento requirid de una clarificadora jurisprudencia que arranca de forma definitiva con la STS de 7 de julio de 2004
(RJ2004\6506), en la que certeramente se distingue entre evaluacién de impacto ambiental referida a los proyectos y la
evaluacion ambiental estratégica sobre planes y programas®é; pese a que con anterioridad, es decir, antes de ser aprobada
la Ley 9/2006, por via jurisprudencial se venia admitiendo el sometimiento a evaluacién de impacto ambiental de los
planes urbanisticos que determinaran la localizacion de construcciones, obras, actividades o instalaciones legalmente
sometidas a evaluacién de impacto ambiental®’; pero eso era, como recuerda obiter dictum la STS de 26 de abril de 2013
(RJ 2004\6506), “antes obviamente de la generalizacion de la exigencia ambiental respecto de los planes tras la Directiva
2001/42/CE, de 27 de junio”, pues una vez transpuesta dicha directiva mediante la Ley 9/2006 y plenamente operativa
la evaluacion estratégica, los planes, entre ellos los territoriales y urbanisticos, se han tenido que someter a estay no a
la evaluacion de impacto ambiental, tipo de evaluacion esta Gltima a la que, en cambio, se hallan sujetos los proyectos
de obras, actividades y actuaciones en los términos previstos en la legislacion estatal y autonémica de evaluacion de
impacto ambiental.

a) La conflictividad que ha acompaiiado a la implantacion de la evaluacion ambiental. Problemas de derecho tran-
sitorio

Reconocidas las diferencias sustanciales que separan la evaluacion estratégica de planes y, entre ellos los urbanisticos y
territoriales, y la evaluacién de impacto ambiental de proyectos, ha de darse cuenta de la conflictividad que ha acompa-
fiado a la implantacion de la evaluacion estratégica de planes instaurada mediante la hoy derogada Ley 9/2006, de 28 de
abril, sobre evaluacién de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente, conflictividad que en
buena medida, aunque no solo, como podremos comprobar seguidamente, se ha derivado de la tardia transposicion que
realizé el Parlamento espafiol de la mencionada Directiva 2001/42/CE, lo que ha determinado que se hayan suscitado
conflictos judiciales surgidos de la aplicacion retroactiva de la mencionada ley de transposicion e, incluso, de la eventual
aplicacion directa de la citada directiva®.

No nos detendremos mas de lo imprescindible en la conflictividad surgida de la aplicacion de las reglas de derecho tran-
sitorio que determinan el inicio del sometimiento a evaluacién ambiental de los planes, en particular, por lo que cons-
tituye el objeto de este estudio, los urbanisticos y territoriales, para lo que resulta necesario recordar el contenido de
la disposicion transitoria primera de la mencionada ley aprobada en 2006, pues ello nos sitla ante las dos cuestiones

87 Como estudios generales sobre esta Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental y, por lo tanto, con atencion también a la
evaluacion estratégica de planes y programas, vid., VV.AA.: Evaluacion de impacto ambiental y evaluacién estratégica (dir. T. Quintana Lépez
y coord. A. Casares Marcos), Tirant lo Blanch, 2014; AA.VV.: Régimen juridico de la evaluacion ambiental. Comentario a la Ley 21/2013, de 9
de diciembre, de Evaluacion Ambiental (dir., A. Ruiz de Apodaca Espinosa), Thomson/Aranzadi, 2014.

88 Algunas muestras de esa confusion y de la clarificadora jurisprudencia posterior, en QUINTANA LOPEZ, T.: “La evaluacion ambiental. Hitos
de su evolucion”, en Evaluacion de impacto ambiental y evaluacion estratégica, cit., pp. 72 a 75.

89 Se hace eco de esa jurisprudencia, con cita de precedentes jurisprudenciales, la STS de 17 de octubre de 2013 (RJ 2013\7933).

90 Sobre la base de la doctrina del Tribunal de Justicias de la Unién Europea, la STS de 6 de noviembre de 2013 (RJ 2013\7944) se pronuncia
en relacion con la posible aplicacion directa que ofrece la mencionada directiva.

91 1. La obligacion a que hace referencia el articulo 7 se aplicard a los planes y programas cuyo primer acto preparatorio formal sea posterior
al 21 de julio de 2004.

2. La obligacion a que hace referencia el articulo 7 se aplicard a los planes y programas cuyo primer acto preparatorio formal sea anterior al 21
de julio de 2004 y cuya aprobacidn, ya sea con cardcter definitivo, ya sea como requisito previo para su remision a las Cortes Generales o, en su
caso, a las asambleas legislativas de las comunidades auténomas, se produzca con posterioridad al 21 de julio de 2006, salvo que la Adminis-
tracion pablica competente decida, caso por caso y de forma motivada, que ello es inviable.

En tal supuesto, se informard al pdblico de la decision adoptada.

3. A los efectos de lo previsto en esta disposicion transitoria, se entenderd por el primer acto preparatorio formal el documento oficial de una
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litigiosas que han dado lugar a los numerosos pleitos que se vienen librando judicialmente, incluso en la actualidad, asi
como al asentamiento de las sendas lineas jurisprudenciales que estan permitido pacificarlas.

La primera de esas cuestiones hace referencia a la apreciacion del denominado “primer acto preparatorio del instrumento
de planeamiento”, pues es el momento en que este se produce el que determina el sometimiento o no del plan a evalua-
cion estratégica, apreciacion que ha de partir de lo dispuesto por el apartado 3 de la disposicion transitoria primera de la
Ley 9/2006, a cuyo tenor “se entenderd por el primer acto preparatorio formal el documento oficial de una Administracion
publica competente que manifieste la intencion de promover la elaboracion del contenido de un plan o programa y movilice
para ello recursos economicos y técnicos que hagan posible su presentacion para su aprobacion”, diccion sobre la que se
ha pronunciado la jurisprudencia para negar que ese primer acto preparatorio se identifique con la aprobacion inicial
del plan e incidir, por el contrario, en la importancia del momento en que se produce la movilizacion de recursos, eco-
noémicos, técnicos o humanos, directamente dirigida a la elaboracion del instrumento de planeamiento correspondiente,
momento que, evidentemente, es anterior a la aprobacion inicial del plan®.

La segunda cuestion a considerar es la aplicacion de la disposicion transitoria primera de la Ley 9/2006, causante de
conflictividad judicial, en la que se hace referencia a la aplicacion retroactiva de dicha ley a procedimientos de elabo-
racion de planes cuyo primer acto preparatorio hubiera sido realizado incluso con anterioridad al 21 de julio de 2004,
fecha en la que ya deberia haber estado transpuesta al ordenamiento juridico espafiol la Directiva 2001/42/CE, siempre
que la aprobacion del plan, sea con caracter definitivo, sea como requisito previo para su remision a las Cortes Generales
0, en su caso, a las asambleas legislativas de las Comunidades Autonomas, se hubiera producido con posterioridad al
21 de julio de 2006, es decir, dos afios después, como minimo, de la fecha en que debié de haber sido transpuesta la
mencionada directiva; en definitiva, la prevision normativa se refiere a supuestos en los que de forma anémala, pero no
infrecuente, los procedimientos de aprobacion de planes se dilatan en exceso en el tiempo. Con la salvedad, también
se preveia, de que la Administracion plblica competente acordara, caso por caso y de forma motivada, que la evalua-
cion ambiental del plan fuera inviable; inviabilidad cuya interpretacion ha sido precisamente objeto de consideracion
jurisprudencial para reconocerla en los casos en que la evaluacion ambiental, a la vista del interés ambiental, pudiera
resultar desproporcionada®.

b) Sobre los tipos de planes sometidos a evaluacion ambiental

Uno de los aspectos mas controvertidos a que ha dado lugar la implantacion de la evaluacion ambiental de los planes
territoriales y urbanisticos en nuestro pais tiene que ver con la concrecion de los tipos de planes o sus reformas que se
hallan sujetos al cumplimiento de esa exigencia previa a su aprobacién, concreciéon que ha venido siendo el resultado
de la aplicacion de las previsiones que sobre ello contemplaba el articulo 3. 2 y 3 de la Ley 9/2006, de 28 de abril,
sobre evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el medio ambiente, en cuya interpretacién han
intervenido los tribunales, de manera que la doctrina creada en aplicacion de dichos preceptos puede, sin duda, ser de
utilidad para la interpretacion y aplicacion del articulo 6 de la vigente Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion
ambiental, con objeto de, conforme a esta ley, determinar el ambito objetivo de aplicacion de la evaluacion estratégica
a los planes territoriales y urbanisticos.

Administracion pdblica competente que manifieste la intencion de promover la elaboracién del contenido de un plan o programa y movilice para
ello recursos econémicos y técnicos que hagan posible su presentacion para su aprobacion.

92 STS de 5 de diciembre de 2012, RJ 2013\2432; por lo que ese primer acto preparatorio puede asimilarse al momento del encargo de la
formulacién del documento (STS de 11 de octubre de 2010, RJ 2012\10206, y STS de 20 de enero de 2014, RJ 2014\2390 ), considerando
siempre que el acto preparatorio tiene que revestir la forma de un documento oficial que exprese, sin duda, la voluntad de que sea elaborado
el plan (STS de 20 de marzo de 2013, RJ 2013\2803).

93 Asi, en la STS 23 de diciembre de 2014 (RJ 2014\5898) se ha afirmado que inviabilidad no es, a estos efectos, sindnimo de imposibilidad
de llevar a cabo la evaluacion estratégica del plan, pues si asi fuera, careceria de sentido la excepcion; pero también se ha rechazado en
dicha sentencia como motivacion de la sefialada inviabilidad el hecho de que pueda existir interés en la aprobacion de un plan o programa;
o el retardo en la entrada en vigor del mismo como consecuencia de la exigencia legal de evaluacién ambiental estratégica, y ello pese a que
en su tramitacion se hubiesen respetado los principios de transparencia y participacion plblica; o bien los planes y proyectos de ejecucion
posterior al plan en cuestion hubieran estado sometidos ya a evaluacion ambiental. Mas bien, conforme mantiene la STS de 11 de noviembre
de 2014 (RJ2014\5898), reiterando lo afirmado en anteriores pronunciamientos, “el término «inviable» a que se refiere la disposicion transi-
toria segunda, habrd que interpretarlo, no segin su significado literal de que resulte imposible llevar a cabo la E.A.E., lo que seria dificilmente
Jjustificable, sino en atencion a que resulte desproporcionada su aplicacion por el estado de tramitacion del plan o programa, en consideracion no
solo del interés general del planeamiento sino también en comparacion con el interés medio ambiental presente, examen que habrd que realizar
caso por caso”.
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Pues bien, para sintetizar la doctrina surgida en relacién con el asunto que nos ocupa, parece oportuno tener en cuenta,
en primer lugar, las sentencias del Tribunal Supremo mas representativas que han resuelto diferentes casos en los que se
ha planteado si la aprobacion de determinado tipo de plan o su reforma deberian haber sido o no sometidas a evaluacion
ambiental en el marco del procedimiento de elaboracion o reforma, antes de ser aprobada, y, sequidamente, considerar la
linea jurisprudencial que viene manteniendo que los planes urbanisticos, aunque no establezcan el marco para la futura
autorizacion de proyectos sometidos a evaluacién de impacto ambiental, es posible que deban ser sometidos también a
evaluacién ambiental estratégica.

En relacion con el primer asunto anotado, la consideracion de la jurisprudencia del Tribunal Supremo nos permite extraer
los criterios que ha mantenido para dirimir los conflictos suscitados ante el mismo con motivo del controvertido some-
timiento a evaluacion ambiental de diferentes planes urbanisticos o sus reformas. Asi, como ejemplos significativos, se
han de recordar (1) la STS de 29 de septiembre de 2016, RJ 2016\4714 (la modificaciéon de unas normas subsidiarias, al
dar cobertura urbanistica a un medio de transporte por cable, debe someterse a evaluacion estratégica); (2) la STS 16 de
junio de 2015, RJ 2015\3406 (el PGOU y no los correspondientes proyectos de actuacién ha de someterse a evaluacion
estratégica en la medida en que incide en la ordenacion del territorio y los usos del suelo, por lo que se aprecia que
tiene efectos significativos sobre el medio ambiente); (3) la STS de 7 de abril de 2015, RJ 2015\2365, mediante la que
se ratifica la STSJ de Castilla y Ledn, sede en Valladolid, de 27 de marzo de 2013, RICA 2013\669, (para determinar el
sometimiento o no de la modificacién de un plan general de ordenacioén urbana a evaluacion estratégica hay que tener en
cuenta el contenido material de la modificacion, sin que el sometimiento del plan parcial, de desarrollo del plan general,
a evaluacion de impacto ambiental, sea motivo suficiente para que la modificacion del plan general del que aquel trae
causa no haya de ser sometido a evaluacién ambiental estratégica®); (4) la STS de 10 de marzo de 2015, RJ 2015\1966
(un texto refundido de un plan parcial si tiene un contenido innovador ha de ser sometido a evaluacién estratégica);
(5) la STS de 20 de febrero de 2015, RJ 2015\1401 (modificacion menor del PGOU de Burgos que debié ser sometido
a evaluacion ambiental dado que las nuevas determinaciones urbanisticas de intensidad de uso, de aprovechamiento
lucrativo maximo, de densidad maxima y minima de viviendas/hectéreas y el nimero maximo de viviendas suponen que
la modificacion puede tener efectos significativos sobre el medio ambiente); (6) la STS de 24 de febrero de 2015, RJ
2015\1936 (la evaluacion de impacto ambiental realizada sobre un plan parcial no equivale a la evaluacion estratégica);
(7) la STS de 14 de junio de 2013, RJ 2013\5621 (el sometimiento o no a evaluacién estratégica de los instrumentos
urbanisticos de desarrollo depende de su caracter innovador en relacién con el planeamiento superior); y (9) la STS de
10 de noviembre de 2015, con cita de otras anteriores en el mismo sentido (el retraso que para la aprobacién del ins-
trumento de planeamiento pueda suponer la evaluacion ambiental del mismo no es suficiente motivo para no realizarla).

Por (ltimo, también interesa traer a estas paginas la linea jurisprudencial que, como se ha avanzado, viene mantenien-
do que los planes urbanisticos, aunque no establezcan el marco para la futura autorizaciéon de proyectos sometidos a
evaluacion de impacto ambiental, es posible que deban someterse también a evaluacién ambiental estratégica, en la
medida en que, aunque ha sido formulada en aplicacién de la Ley 9/2006, ya derogada, seguramente tenga continuidad
en el tiempo en la aplicacion de la vigente Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental y, particularmente,
de su articulo 6. 2 c).

Conforme a esa linea jurisprudencial, por indicarlo de forma sencilla, se hallan sometidos a evaluacion ambiental aque-
llos planes o programas que tengan efectos significativos sobre el medio ambiente, establezcan o no el marco para la
futura autorizacion de proyectos legalmente sometidos a evaluacion de impacto ambiental (o requieran una evaluacién
conforme a la normativa reguladora de la Red Ecol6gica Europea Natura 2000).

En efecto, sobre la base de distinguir entre la evaluacion estratégica de planes y la evaluacion de impacto ambiental de
proyectos a que viene haciendo referencia la legislacion de suelo -en la actualidad el articulo 22.1 TRLSR 2015-, y a par-
tir de lo que disponia el articulo 3 de la Ley 9/2006, la jurisprudencia ha venido afirmando que “puede resultar exigible la
evaluacion ambiental de un plan o programa y de sus modificaciones aun cuando las instalaciones o actividades que dicho
plan o programa autoricen no queden sujetas a evaluacion de impacto ambiental”, pues, continua razonando la misma

94 Textualmente, la sentencia de instancia mantuvo que “(...) es indudable que el hecho de que un planeamiento parcial deba someterse a
declaracion de impacto ambiental conforme al articulo 157.b) RUCyL no impide que también deba serlo el planeamiento general habilitante si se
dan los requisitos legales para ello. En este sentido cabe mencionar la doctrina jurisprudencial contenida en las sentencias del Tribunal Supremo
de 30 de octubre de 2003 y de 15 de marzo de 2006, de las que se desprende que es la aprobacion del Plan la que hace posible el cambio de
uso del suelo, y la que altera asi drdsticamente su régimen juridico, y que por ello, es en ese procedimiento donde se ha de evaluar el impacto
ambiental, pues no parece ldgico posponer ese estudio a otro momento posterior, por ejemplo la aprobacion del Plan Parcial, cuando restan solo
actuaciones de ejecucién del Plan General, con el riesgo de que o bien por razones medioambientales apreciadas posteriormente el Plan no pueda
ser ejecutado o bien se devalden o minimicen las razones medioambientales para no dejar inoperante al Plan".
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sentencia, “lo que se deduce del apartado a) del articulo 3.2 de la tan citada LEPP, es que cuando el plan o programa y
sus modificaciones sean el marco para futuras autorizaciones de proyectos legalmente sometidos a evaluacion de impacto
ambiental, se ha de entender que tienen efectos significativos sobre el medio ambiente cuando afecten a las materias que
el precepto enumera, entre ellas, la ordenacion del territorio o el uso del suelo”; para derivar de ello como conclusion que
“en los demds casos no quedan excluidos los planes, programas o sus modificaciones de una evaluacion ambiental, sino
que para estos es aplicable lo establecido en el articulo 3.3 de la misma Ley 9/2006, de 28 de abril, segtin el cual “en los
términos previstos en el articulo 4, se someterdn, asimismo, a evaluacion ambiental cuando se prevea que puedan tener
efectos significativos en el medio ambiente: a) Los planes y programas que establezcan el uso de zonas de reducido dmbito
territorial. b) Las modificaciones menores de planes y programas. c) Los planes y programas distintos a los previstos en el
apartado 2.a)” (STS de 18 de septiembre de 2013, RJ 2013\7347)%.

Pues bien, como hemos adelantado, esa consideracion expansiva de la evaluacion estratégica que la jurisprudencia ha
deducido de la legislacion urbanistica y del articulo 3 de la Ley 9/2006, de 28 de abril, podra tener continuidad a la vista
del articulo 6 de la actual Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental, pues ademas de aquellos planes y
programas sobre los que su articulo 6.1 mantiene el sometimiento a evaluacion estratégica, entre los que se incluyen
aquellos que establezcan el marco para la futura autorizacion de proyectos legalmente sometidos a evaluacion de impac-
to ambiental y se refieran a alguno de los sectores que cita, ha de tenerse en cuenta que también podran ser sometidos
a evaluacion ambiental estratégica ordinaria, previa evaluacion ambiental estratégica simplificada, conforme dispone
el articulo 6.2 c), “los planes y programas que, estableciendo un marco para la autorizacion en el futuro de proyectos, no
cumplan los demds requisitos mencionados en el apartado anterior”; por lo que con esta Gltima prevision se abre la puerta
al eventual sometimiento a evaluacion ambiental estratégica ordinaria de los planes y programas que constituyan el
marco para la ejecucion de proyectos, aunque estos no sean de los sometidos a evaluacion de impacto ambiental, siem-
pre que asi lo haya decidido el 6rgano ambiental correspondiente como contenido del informe ambiental estratégico,
aplicando los criterios previstos en el anexo V de la misma ley, mediante el procedimiento de evaluacion simplificada.

Para terminar esta ltima referencia a la jurisprudencia que ha venido aplicando la hoy derogada Ley 9/2006 y su in-
fluencia en la interpretacion del articulo 6 de la vigente Ley 21/2013, en lo referente al alcance del sometimiento a
evaluacion estratégica de los planes que prevén la ejecucion de proyectos no sometidos a evaluacion de impacto am-
biental, conviene poner de manifiesto su importancia en relacién con el eventual sometimiento a evaluacion estratégica
de los planes de ordenacion territorial, en la medida en que dada su vocacion de ordenacion integral del territorio, estos
pueden contener determinaciones no solo en relacion con la ejecucion de proyectos de los sometidos evaluacién de
impacto ambiental, sino también de los no sometidos a ese control preventivo ambiental, por lo que, como facilmente
puede advertirse, en estos Gltimos casos también se plantea la aplicacién del articulo 6. 2 c) de la citada Ley 21/2013
a los planes de ordenacién del territorio y, con ello, el eventual sometimiento de dichos planes a evaluacion ambiental
estratégica.

B) La evaluacion economica de las actuaciones urbanisticas

El impulso renovador de nuestro Derecho urbanistico que animaba al redactor de la Ley 8/2007, de Suelo, también se
hallaba en la base de su articulo 15.4, en el que se disponia que “la documentacion de los instrumentos de ordenacion
de las actuaciones de urbanizacion debe incluir un informe o memoria de sostenibilidad econémica, en el que se ponderard
en particular el impacto de la actuacion en las Haciendas Pdblicas afectadas por la implantacion y el mantenimiento de
las infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los servicios resultantes, asi como la suficiencia y
adecuacion del suelo destinado a usos productivos”; cuya lectura inmediatamente pone de manifiesto la voluntad del le-
gislador de evitar que las actuaciones proyectadas se conviertan en fase de ejecucion y, con el paso del tiempo, una vez
ejecutadas, en una carga insoportable para las arcas piblicas, al verse comprometidas a la realizacion de unos gastos que
pudieran resultar excesivos para los sucesivos presupuestos de las Administraciones y, particularmente, las municipales,

95 En el mismo sentido, entre otras, las SSTS de 25 de junio de 2014 (RJ 2014\3657), 17 de febrero de 2015 (RJ 2015\687) y 29 de junio de
2016 (RJ 2016\3723). De especial interés a nuestros efectos es la citada sentencia de 17 de febrero de 2015, en la que se ratifica la anulacion
de una modificacion del PGOU de Valladolid por no haber sido sometida a evaluacion ambiental sobre la base de que el 6rgano competente
de la Administracion autonémica habia declarado la no necesidad de evaluacion ambiental, pues, contrariamente, no cabe afirmar que los
planes no deben someterse a evaluacién ambiental -en este caso de una modificacién de un PGOU- cuando el plan no constituya el marco
para la autorizacion de proyectos de los sometidos a evaluacion de impacto ambiental, como ocurria en el caso de autos, pues el proyecto
que preveia la citada modificacion del PGOU estaba sometido a licencia ambiental y no a evaluacién de impacto ambiental, toda vez que en
esos casos también cabe el sometimiento a evaluacion ambiental de los planes urbanisticos e, incluso, sus modificaciones menores, cuando
puedan tener efectos significativos en el medio ambiente, como ocurria en el caso de autos.
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sobre todo cuando la ejecucion de las actuaciones de urbanisticas fuera acompaiiado del deber de implantar y mantener
infraestructuras y de prestar de forma continua los servicios pablicos correspondientes®.

Notese que el precepto transcrito solamente aludia a la necesidad de incluir un informe o memoria de sostenibilidad
econdmica en la documentacion de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de urbanizacion, tanto en las de
nueva urbanizacion, es decir, las que suponen la transformacion del suelo rural en urbanizado, como las que tengan por
objeto reformar o renovar la urbanizacion de un ambito de suelo ya urbanizado. Consecuentemente, en la Ley de Suelo
de 2007 se dejan al margen de la obligacion de incluir ese informe o memoria de sostenibilidad en la documentacion
exigible a otro tipo de actuaciones urbanisticas, sefialadamente en las denominadas de dotacién.

Posteriormente, la disposicion final duodécima de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y
Renovacién Urbanas, que venimos citando como LRRR, dio nueva redaccidn al articulo 15.4 del, ya entonces, texto refun-
dido de la Ley de Suelo, que habia sido aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, que hemos venido
citando como TRLS 2008; nueva redaccion que impuso el deber de incluir en la documentacién que deba presentarse en
los procedimientos de aprobacion de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de dotacion®” también el informe
0 memoria de sostenibilidad econémica a que se ha hecho referencia anteriormente®.

Una vez aprobado el TRLSR 2015, que es el texto legal en vigor en la actualidad y que por tanto, del que nos venimos
ocupando, ese deber, con la misma amplitud que ya contemplaba el TRLS 2008, una vez reformado por la LRRR, ha pa-
sado a estar prescrita por el articulo 22.4 del actual TRLSR 2015, aunque en él se haga referencia de forma genérica a
las actuaciones de transformacion urbanistica, en el entendido de que en ellas se incluyen, segln establece el articulo
7.1 del citado texto refundido de 2015, vigente en la actualidad, no solo las actuaciones de urbanizacién, en su doble
modalidad de transformacién de suelo rural en urbanizado, y las de reforma o renovacion de la urbanizacion existente,
sino también las actuaciones de dotacion, que tienen el objeto ya indicado anteriormente.

Pues bien, aclarados los tipos de actuaciones urbanisticas para los que se exige la presentacion de un informe o me-
moria de sostenibilidad econdémica, la regulacion de este documento que en la actualidad contiene el citado articulo
22.4 TRLSR 2015 (“la documentacion de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de transformacion urbanistica
deberd incluir un informe o memoria de sostenibilidad econdmica, en el que se ponderard, en particular, el impacto de la
actuacion en las Haciendas Publicas afectadas por la implantacion y el mantenimiento de las infraestructuras necesarias o
la puesta en marcha y la prestacion de los servicios resultantes, asi como la suficiencia y adecuacion del suelo destinado a
usos productivos”) suscita algunas consideraciones que trataremos de exponer a continuacion.

a) Instrumentos de planeamiento sobre los que se proyecta el deber de formular un informe o memoria de sosteni-
bilidad econémica

La cuestion de referencia ha de ser resuelta sobre la base de la prescripcion legal que se acaba de transcribir, pero
teniendo en cuenta que la tipologia y caracteristicas de los instrumentos de ordenacion depende de los legisladores
autondmicos y que una mirada, aunque sea superficial, a los ordenamientos urbanisticos de las Comunidades Auténomas

96 La prevision resulta plausible en general, pero resulta especialmente apreciable por incorporarse al ordenamiento juridico con motivo
de la aprobacion de la citada Ley de Suelo de 2007, momento en el que aun solamente se habian vislumbrado los posibles efectos de la
crisis econdmica que después habria de golpear severamente la economia mundial y, especialmente, la espafiola, pues aunque la situacion
econémica en general venia empeorando desde hacia algln tiempo, el aldabonazo que supuso para la economia global la quiebra de Lehman
Brothers 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.

97 Considerados como los que “tengan por objeto incrementar las dotaciones piblicas de un dmbito de suelo urbanizado para reajustar su
proporcion con la mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos asignados en la ordenacion urbanistica a una o mds parcelas del Gmbito
v no requieran la reforma o renovacion de la urbanizacion de este”.

98 El diferente alcance de la exigencia de incluir en la documentacion de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones urbanisticas
el informe o memoria de sostenibilidad como consecuencia de la reforma legal indicada, en funcién del momento en que aquellos fueran
aprobados, ha estado presente en algunas sentencias del Tribunal Supremo, como la de 17 de diciembre de 2013 (RJ 2013\8474), en la que
se resuelve una impugnacion relativas a la aprobacion de la modificacion de un plan general de ordenacion urbana, cuyo objetivo prioritario
era incrementar la edificabilidad y prever nuevas dotaciones de equipamientos, objetivo que constituye una actuacion de las denominadas de
dotacion en la Ley de Suelo de 2008 y demés textos legales estatales que se ha ido sucediendo en el tiempo, actuacion para la que el Alto
Tribunal consider6é que no era exigible el informe o memoria de sostenibilidad econdémica, pues la aprobacién de la modificacion del plan
general de ordenacion urbana que habia motivado el recurso se habia producido con anterioridad a que, mediante la Ley de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacion Urbanas de 2013, fuera ampliado el deber de documentar la sostenibilidad econdémica de los instrumentos de
ordenacion que prevean actuaciones urbanisticas de dotacion.
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nos permite distinguir, conforme a la conocida dicotomia en que se divide el planeamiento, entre instrumentos de orde-
nacion territorial y de planeamiento urbanistico.

Entre los primeros, dentro de su amplia nomenclatura de origen autonémico, los hay a los que simplemente se reconoce
un contenido indicativo para las Administraciones piblicas, y otros que tienen eficacia vinculante, tanto para estas y
como para los particulares. Por su parte, los instrumentos de ordenacion urbanistica existentes sin mayores dificultades
pueden ser reconducidos a la tradicional distincién entre los de caracter general, los de desarrollo y los especiales.

Pues bien, sin que a nuestros efectos sean necesarias mayores precisiones en cuanto a qué tipologia y qué caracteristicas
han de tener los instrumentos de ordenacion para que deban incorporar el informe o memoria de sostenibilidad econé-
mica, la clave para dar una respuesta convincente a la cuestion suscitada se halla en la aptitud de aquellos para hacer
posible alguna de las actuaciones de transformacién urbanistica, es decir, para transformar el suelo rural en urbanizado,
para reformar o renovar la urbanizacién existente o para incrementar las dotaciones piblicas en suelo ya urbanizado
con objeto de adecuarlas a los nuevos usos dados al suelo ya urbanizado; de lo cual ha de deducirse que tanto los
instrumentos de ordenacion territorial, como los urbanisticos, en la medida en que sus determinaciones materialmente
posibiliten alguna de las actuaciones legalmente consideradas como de transformacion urbanistica, han de incorporar
necesariamente el informe o memoria de sostenibilidad econdémica.

Consecuentemente, deben quedar al margen de la obligatoria incorporacion de dicho documento aquellos instrumentos
de ordenacion territorial de contenido meramente indicativo o que por su contenido no posibiliten directamente actua-
ciones de transformacion urbanistica®; por lo que el ambito de esa exigencia queda muy mermado en lo que se refiere a
los tipos de instrumentos de ordenacion territorial. De forma contraria, en el caso de los instrumentos de planeamiento
urbanistico, aun teniendo en cuenta que dependera de que las determinaciones que estos prevean contengan alguna de
las actuaciones consideradas de transformacién urbanistica, el deber de incorporar el informe o memoria de sostenibili-
dad econodmica, dado el contenido de estos instrumentos de planeamiento, se puede afirmar que, en general, en relacion
con estos, dicha exigencia esta llamada a ser plenamente operativa, tanto si se trata de instrumentos de ordenacion
general, en particular en los casos en que contengan determinaciones de ordenacion detallada'®, como si son instrumen-
tos de planeamiento de desarrollo, que por su propia naturaleza y contenido de ordenacion de detalle han de incorporar
dicho informe de sostenibilidad econémica.

b) Contenido y funciéon del informe o memoria de sostenibilidad economica

Anteriormente hemos anotado la primera regulacion y la reforma posterior habida sobre el informe o memoria de sos-
tenibilidad econémica de los instrumentos de ordenacion de las actuaciones de transformacion urbanistica. Como se

99 Vid., en este sentido la STS de 12 de febrero de 2016 (RJ 2016\699), en la que, con referencia a lo que disponia el articulo 15.4 del
texto refundido de la Ley de Suelo de 2008, antes de ser reformado por la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas en 2013,
pero sin que ello prive en la actualidad de interés a dicho pronunciamiento, se mantiene que un plan de ordenacion territorial, al no disponer
la realizacion de actuaciones de urbanizacién, no ha de incorporar como documentacion el informe o memoria de sostenibilidad econdmica.
Textualmente, “la falta del expresado cardcter en las actuaciones previstas por el POL es lo que excluye en dltima instancia la exigibilidad del
estudio de sostenibilidad econdmica en el supuesto de autos. Y es que con el POL de Galicia no estamos ante un instrumento de ordenacion de
actuaciones de urbanizacién, como la sentencia impugnada se cuida de resaltar en el fundamento que dedica a solventar esta cuestion y que
antes transcribimos (FD 2°).

De acuerdo con lo declarado por la sentencia, en efecto, se trata de un instrumento de ordenacion de cardcter estratégico cuyas determinacio-
nes habrdn de desarrollarse después por medio de las distintas figuras de planeamiento previstas en la correspondiente normativa (gallega) de
aplicacion; y por tratarse esta (ltima de una normativa de origen y procedencia autonomica es al Tribunal Superior de Justicia de Galicia a quien
corresponde su interpretacion y, en definitiva, establecer el alcance y los efectos de los instrumentos regulados por ella, el POL, en nuestro caso.
Al amparo de la indicada interpretacion, el POL carece, pese a sus afecciones sobre el suelo, de efectos inmediatos de cardcter econémico y no
supone expropiacién ni proyecto de urbanizacion u obra alguna.

Y a falta del cardcter directamente transformador de las determinaciones previstas en el mismo, podemos venir a concluir ya en esta sede que
no le resulta exigible el estudio de sostenibilidad econémica, que el recurso echa en falta".

100 En relacién con los instrumentos generales y la preceptiva inclusion en la documentacién de los mismos del llamado informe de sosteni-
bilidad econémica, la STSJ de Castilla y Ledn, de 25 de noviembre de 2016, sede en Burgos (JUR 2017\6403), manifiesta como justificacion
de la no exigencia de este documento en un instrumento de ordenacién general, en concreto en unas normas urbanisticas municipales, “que
no es una prevision obligatoria para absolutamente todos los instrumentos de ordenacion, sino que se debe contener dentro de los instrumentos
de ordenacién antes de proceder a una actuacion de urbanizacion, y respecto de las Normas Urbanisticas, el articulo 130.f) del Reglamento de
Urbanismo no obliga a un informe de sostenibilidad econémica como documento a integrar en las Normas en cuanto a los sectores de suelo
urbanizable sin ordenacion detallada; y ello es ldgico por cuanto que este informe debe contenerse cuando se aprueba la ordenacién detallada
(plan parcial), pues antes no es posible tener los datos necesarios de implantacion y mantenimiento de las estructuras necesarias, por lo que no
es posible calcular los efectos que esta implantacion pueda tener en la hacienda publica del municipio”.

166




recordara, en la actualidad, conforme exige el articulo 22. 4 TRLSR 2015, en dicho documento se habra de ponderar el
impacto de la actuacion de transformacion urbanistica proyectada en las haciendas pablicas afectadas por la implanta-
cion y el mantenimiento de las infraestructuras necesarias o la puesta en marcha y la prestacion de los servicios resul-
tantes, asi como la suficiencia y adecuacion del suelo destinado a usos productivos, prevision que ha sido acertadamente
considerada como “exigencia fundamental para cambiar los hdbitos viciados de nuestro urbanismo” en aras de limitar los
compromisos econdmicos que el desarrollo urbanistico puede generar para las Administraciones pablicas a los que estas
realmente puedan soportar no solo en el momento en que se realiza la actuacién, sino también en el futuro®.

En la misma linea que la prevision legal anterior, aunque con algo mas de precision, abundando en lo referente al con-
tenido del informe o memoria de sostenibilidad econdmica, el articulo 3 del Real Decreto 1.492/2011, de 24 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento de Valoraciones de la Ley de Suelo, después de reiterar literalmente el contenido
del articulo 15.4 del texto refundido de la Ley de Suelo de 2008, antes de ser reformado por la LRRR en el sentido que
ya se ha indicado anteriormente, precisa que en el informe o memoria de sostenibilidad econdémica, “especificamente y
en relacion con el impacto econémico para la Hacienda local, se cuantificardn los costes de mantenimiento por la puesta
en marcha y la prestacion de los servicios pliblicos necesarios para atender el crecimiento urbano previsto en el instrumento
de ordenacion, y se estimard el importe de los ingresos municipales derivados de los principales tributos locales, en funcion
de la edificacion y poblacién potencial previstas, evaluados en funcion de los escenarios socio-econémicos previsibles hasta
que se encuentren terminadas las edificaciones que la actuacion comporta”.

La jurisprudencia, por su parte, no esta siendo ajena a la imposicion legal de la sostenibilidad econémica de las actua-
ciones de transformacion urbanistica que se proyecten realizar, lo cual no extrafia en el contexto de contencion de gasto
y equilibrio presupuestario que impone a las Administraciones plblicas y, en general, al sector pdblico, la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Asi, por ejemplo, la STS de 30 de
marzo de 2015 (RJ 2015\2356), pronunciamiento judicial que también serd objeto de consideraciéon mas adelante para
apreciar la diferencia entre el estudio econémico-financiero y el informe o memoria de sostenibilidad econdmica, resulta
especialmente ilustrativa para conocer el contenido que ha de tener dicho informe o memoria por contraste con el docu-
mento que pretendidamente se alegaba de parte que podia cumplir la funcién de aquel, pues a juicio del 6rgano judicial
“basta la lectura de este documento para comprobar, sin necesidad de un estudio mds exhaustivo, que no se cumplen en
el mismo las finalidades perseguidas por el informe de sostenibilidad econémica, ni se ajusta a su obligatorio contenido,
ni contiene una sola referencia a la capacidad econémica del municipio de hacer frente al coste economico que habrd de
derivarse de la nueva ordenacion incorporada en cada una de las modificaciones impugnadas, modificaciones, no hay que
olvidarlo, que tratan de planificar el futuro desarrollo urbano y poblacional de la ciudad, lo que necesariamente conlleva la
puesta en marcha de servicios y dotaciones, infraestructuras y sistemas, cuya incidencia desde el punto de vista econémico,
no se afronta minimamente, limitdndose a considerar que la inversion se verd compensada por el funcionamiento del propio
mercado inmobiliario”.

Mas alla de las esclarecedoras razones aportadas por el texto jurisprudencial que acaba de ser transcrito, no es conve-
niente hacer abstraccion de otros argumentos, igualmente esclarecedores, de lo que ha de considerarse como contenido
propio del informe o memoria de sostenibilidad econémica, argumentos proporcionados por la linea jurisprudencial que
viene distinguiendo entre este documento y el tradicional estudio econémico financiero que han de incorporar deter-
minados instrumentos de planeamiento, por lo que resulta necesario dar razon de las diferencias apreciadas por la Sala
Tercera del Tribunal Supremo entre ambos documentos en la medida en que ayuda a precisar el contenido que ha de
tener el que ahora es objeto estudio.

En efecto, con referencia a las actuaciones urbanisticas una cosa es lo que ha de entenderse por viabilidad econémica
y otra por su sostenibilidad econdmica. La afirmacion requiere hacer un recorrido por la reciente jurisprudencia del
Tribunal Supremo con objeto de distinguir el estudio econdmico financiero, cuya aportacion viene siendo exigida por la
legislacion urbanistica estatal desde mucho tiempo atras en los procedimientos de elaboracién y aprobacion de deter-
minados instrumentos de planeamiento urbanistico, y el novedoso informe o memoria de sostenibilidad econémica de
los instrumentos de ordenacién de actuaciones de transformacion urbanistica, cuya formulacién viene impuesta en la
actualidad por el articulo 22.4 TRLSR 2015.

Como primera parada obligada en ese recorrido es oportuno referirse al bien conocido estudio econémico financiero,
documento que, como se acaba de sefalar, viene formando parte de la documentacion a incorporar en los procedimientos

101 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.: “Reflexiones sobre la sostenibilidad de los servicios piblicos, un principio general en gestacién”, RAP, n°
200, 2016, pp. 445 a 446.
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de elaboracion y aprobacion de algunos instrumentos de planeamiento urbanistico, aunque ciertamente se trate de
una exigencia que a veces ha sido cuestionada sobre la base de la falta de prevision especifica de la misma por parte de
determinadas normas urbanisticas autondmicas, ante lo cual ha reaccionado la propia jurisprudencia entendiendo que
dicha exigencia viene impuesta por normas estatales preconstitucionales aplicables como normativa estatal supletoria
en materia urbanistica®.

Aclarado este extremo con el apoyo que brinda la doctrina jurisprudencial, también la jurisprudencia elaborada sobre las
diferencias entre el estudio econémico financiero y el informe o memoria de sostenibilidad econémica nos es de utilidad
para apreciar el contenido que ha de tener este Gltimo documento y, a partir de ello, reconocer la funcién que este esté
[lamado a cumplir en el proceso de desarrollo urbanistico.

Superada por via jurisprudencial la que habia sido una inicial falta de apreciacion de la existencia de una nitida linea
divisoria entre el estudio econdmico financiero y el informe o memoria de sostenibilidad econémica por parte de la Sala
Tercera del Tribunal Supremo’®, es la posterior STS de 30 de marzo de 2015 (RJ 2015\2356) la que marca la pauta a se-
guir en adelante para diferenciar ambos documentos sobre la base de unos bien trabados argumentos que contribuyen a
perfilar no solo el distinto contenido de aquellos, sino también las diferentes funciones que estan llamados a cumpliri®,

En efecto, partiendo de la idea de que el informe o memoria de sostenibilidad econémica es un documento complementa-
rio, pero no sustitutivo del estudio econémico financiero, el Alto Tribunal en dicha sentencia manifiesta que “el concepto
de sostenibilidad econémica a que se refiere el legislador estatal en el articulo 15.4 del Texto Refundido de la Ley de Suelo
no debe confundirse con el de viabilidad econémica, mds ligado al sentido y finalidad del estudio econémico-financiero,
sino que va relacionado con dos aspectos distintos como son, por un lado, la justificacion de la suficiencia del suelo pro-
ductivo previsto y, por otro, el andlisis del impacto de las actuaciones previstas en las Haciendas de las Administraciones
Pdblicas intervinientes y receptoras de las nuevas infraestructuras y responsables de los servicios resultantes. Por otra parte,
desde una perspectiva temporal el informe de sostenibilidad economica ha de considerar el coste piblico del mantenimiento
v conservacion de los nuevos dmbitos resultantes en funcién de los ingresos que la puesta en (sic) carga de la actuacion
vaya a generar para las arcas de la Administracion de que se trate. Es decir, mientras el estudio economico-financiero pre-
verd el coste de ejecucion de la actuacion y las fuentes de financiacion de la misma, el andlisis de sostenibilidad economica
no se ha de limitar a un momento o periodo temporal limitado, sino que ha de justificar la sostenibilidad de la actuacion
para las arcas piblicas desde el momento de su puesta en marcha y en tanto siga generando responsabilidad para la Ad-
ministracion competente respecto de las nuevas infraestructuras y servicios necesarios. En definitiva, el Estudio Economico
debe demostrar la viabilidad econémica de una intervencion de ordenacion detallada en un Sector o dmbito concreto y el
informe o memoria de sostenibilidad economica debe garantizar analiticamente que los gastos de gestion y mantenimiento
de las infraestructuras y servicios en ese Sector o dmbito espacial pueden ser sustentados por las Administraciones piblicas,
en especial la Administracion local competente en la actividad urbanistica”.

Expuestas esas diferencias entre el estudio econémico financiero y el informe o memoria de sostenibilidad econémica,
diferencias que contribuyen sin duda a perfilar el contenido que ha de tener este Gltimo, la propia sentencia que se viene
considerando incide en la funcion que ha de cumplir este documento al precisar que “el referido Informe responde a un

102 Asfi, las SSTS de 23 de octubre de 2014 ((RJ\2014\5824) y de 31 de marzo de 2016 (RJ 2016\1309); en la primera de las cuales, ademas
de ratificar la exigencia del estudio econémico financiero entre la documentacion a presentar en los procedimientos de aprobacion de pla-
nes, sintetiza la jurisprudencia habida sobre el particular en los términos siguientes: “1°. Que la jurisprudencia no ha devaluado o reducido
dicha exigencia del Estudio Econémico Financiero, habiendo ratificado, por el contrario, como regla general, la necesidad y exigencia de su
concurrencia como elemento esencial de los diversos instrumentos de planeamiento. 2°. Que ninguno de los instrumentos de planeamientos
esta exceptuado del Estudio Econémico Financiero; ni siquiera ---como hemos expresado--- las no mencionadas legalmente, al establecer la
citada exigencia, Normas Subsidiarias. 3°. Que, entre otras, en las mismas SSTS antes citadas ---todas ellas del mes de diciembre de 2009-
-- hemos tratado de perfilar el contenido del necesario Estudio Econémico Financiero, que ---en sintesis--- pretende conocer «la viabilidad
econémica de la actuacién concernidax». Y 4°. Que, por altimo, tales conclusiones ---que lo son con el caracter de generalidad--- dejan abierta
la posibilidad de su modulacion, relativizacion o adaptacion al caso concreto”, lo que supone que la exigencia, el alcance y especificidad
que ha de tener el estudio econdmico financiero se hallan en estrecha dependencia del caso concreto, es decir, del tipo de plan urbanistico
de que se trate y del contenido del mismo.

103 Vid., la STS de 23 de diciembre de 2014 (RJ\2014\6852), en la que se concluye que el articulo 15.4 de la Ley de Suelo de 2007, al
ordenar la inclusion de un informe o memoria de sostenibilidad econémica en los instrumentos de ordenacion de las actuaciones (entonces
solo) de urbanizacion, dado su caracter de legislacion basica, determina la exigibilidad del estudio econémico-financiero, aunque la normativa
autonémica en aquel momento no lo impusiera; lo cual supone un implicito -y erréneo- reconocimiento de que entre ambos documentos no
hay diferencias.

104 Esta doctrina ha sido reiterada por numerosas sentencias posteriores, entre otras por la STS de 21 de abril de 2016 (RJ 2016\3059) y la
STS de 4 de octubre de 2016 (JUR 2016\231447).
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mandato con la finalidad de lograr un equilibrio entre las necesidades de implantacion de infraestructuras y servicios y la
suficiencia de recursos piblicos y privados para su efectiva implantacion y puesta en uso, funcionamiento y conservacion.
Se trata, en definitiva, de asequrar en la medida de lo posible y mediante una planificacion adecuada, la suficiencia de
recursos para hacer frente a los costes que la actuacion ha de conllevar en orden a proporcionar un adecuado nivel de
prestacion de servicios a los ciudadanos”*®.

¢) La memoria de viabilidad economica de las actuaciones en suelo urbanizado

La viabilidad econémica y la sostenibilidad econdémica, par de conceptos que dan soporte, como se ha podido comprobar,
a dos documentos distintos en su denominacion y contenido -el estudio econdmico financiero y el informe o memoria
de sostenibilidad econémica respectivamente-, documentos que ademas estan llamados a cumplir funciones diferentes
en la planificacion y materializacion del desarrollo urbanistico, segin hemos podido ir viendo, también nos da pie a
considerar un tercer documento de prevision incluso adin mas novedosa que el informe de sostenibilidad econdémica que
venimos analizando.

Nos referimos a la memoria de viabilidad econémica, documento que fue introducido en nuestro ordenamiento urbanis-
tico por el articulo 11 de la LRRR, y ha pasado con el mismo tenor literal a figurar como articulo 22.5 del actual TRLSR
2015.

La comprension del contenido del precepto legal en el que se contempla la memoria de viabilidad econdmica’® requiere,
a nuestro juicio, la realizacion de, al menos, las siguientes consideraciones.

Lo primero que pone de manifiesto la lectura del articulo 22.5 TRLSRU 2015 son los tipos de actuaciones urbanisticas
para cuya ordenacion y ejecucion se requiere la obligatoria formulacion de una memoria de viabilidad econémica. Asi, sin
mayores dificultades, se aprecia que el mandato legal se refiere tanto a los instrumentos de ordenacion o planificacion
como a los de ejecucion que afecten al medio urbano, cuando prevean la realizacion de actuaciones de transformacion
urbanistica, en su doble consideracion tratandose de suelo ya urbanizado, es decir, de reforma o renovacion y de do-
tacion; pero también cuando se trate de actuaciones edificatorias, ya sean de nueva edificacion y de sustitucion de la
edificacion existente, o de rehabilitacion edificatoria (articulo 7. 1y 2 TRLSR 2015).

En cuanto a su objeto, la memoria de viabilidad econémica habra de asegurar la rentabilidad de la actuacion como
garantia, al menos indiciaria, de que la actuacién se podra llevar a cabo; asi como su adecuacion a los limites del

105 Consecuentemente, la propia Sala Tercera del Tribunal Supremo, en su sentencia de 14 de marzo de 2017 (RJ 2017\867) considerd que
no era necesario el informe o memoria de sostenibilidad econémica en un plan especial aprobado en la medida en que no concurrian las
condiciones legales precisas que lo exigen, tales como la necesidad de justificar la suficiencia de usos productivos, el impacto en la hacienda
local y el coste de mantenimiento una vez producida la recuperacion de los terrenos que constituia el objeto de citado plan especial para la
proteccion y conservacion de una ria.

106 Textualmente: articulo 22. 5. “La ordenacion y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano, sean o no de transformacion urbanistica,
requerird la elaboracion de una memoria que asegure su viabilidad econémica, en términos de rentabilidad, de adecuacion a los limites del deber
legal de conservacion y de un adecuado equilibrio entre los beneficios y las cargas derivados de la misma, para los propietarios incluidos en su
dmbito de actuacion, y contendrd, al menos, los siguientes elementos:

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

b) Las determinaciones econémicas bdsicas relativas a los valores de repercusion de cada uso urbanistico propuesto, estimacion del importe de
la inversion, incluyendo, tanto las ayudas pablicas, directas e indirectas, como las indemnizaciones correspondientes, asi como la identificacion
del sujeto o sujetos responsables del deber de costear las redes pdblicas.

¢) El andlisis de la inversion que pueda atraer la actuacion y la justificacion de que la misma es capaz de generar ingresos suficientes para
financiar la mayor parte del coste de la transformacion fisica propuesta, garantizando el menor impacto posible en el patrimonio personal de los
particulares, medido en cualquier caso, dentro de los limites del deber legal de conservacion.

El andlisis referido en el pdrrafo anterior hard constar, en su caso, la posible participacion de empresas de rehabilitacion o prestadoras de ser-
vicios energéticos, de abastecimiento de agua, o de telecomunicaciones, cuando asuman el compromiso de integrarse en la gestion, mediante
la financiacion de parte de la misma, o de la red de infraestructuras que les competa, asi como la financiacién de la operacion por medio de
ahorros amortizables en el tiempo.

d) El horizonte temporal que, en su caso, sea preciso para garantizar la amortizacion de las inversiones y la financiacion de la operacion.

e) La evaluacion de la capacidad publica necesaria para asegurar la financiacién y el mantenimiento de las redes publicas que deban ser finan-
ciadas por la Administracion, asi como su impacto en las correspondientes Haciendas Publicas”.
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deber legal de conservacion que pesa sobre los propietarios de los inmuebles, segin prevé el articulo 15 TRLSR 2015, y
también el reparto equilibrado de los beneficios y cargas generados por la actuacion para los propietarios afectados por
la actuacion?’.

Para la consecucién de estos objetivos, el propio articulo 22.5 TRLSR 2015 enuncia varios elementos que, al menos,
habran de contener las memorias de viabilidad econémica, algunos de los cuales, sefialadamente los que inciden en la
financiacion de la actuacion que se pretende llevar a cabo, sitdan a este documentos en los entornos del estudio econé-
mico financiero, como, por ejemplo, el referente a la estimacion del importe de la inversion, en la que se han de incluir
tanto las ayudas pablicas, directas e indirectas, como las indemnizaciones correspondientes; asi como la identificacion
del sujeto o sujetos responsables del deber de costear las redes piblicas o la posible participacion de empresas de reha-
bilitacion o prestadoras de servicios energéticos, de abastecimiento de agua, o de telecomunicaciones, cuando asuman
el compromiso de integrarse en la gestion, mediante la financiacion de parte de la misma o de la red de infraestructuras
que les competa, asi como la financiacion de la operacion por medio de ahorros amortizables en el tiempo.

Aunque, ciertamente, a dicha memoria se han de incorporar también contenidos que justifiquen el respeto de las reglas
reguladoras del deber de conservacion y del reparto equitativo de los beneficios y cargas que genere la ejecucion de la
actuacion, algo que resulta especialmente necesario y no exento de complejidad en el tipo de actuaciones urbanisticas
para las que se exige la considerada memoria de viabilidad econémica, debido a que dichas actuaciones estan llamadas
a operar sobre suelo ya urbanizado y construido, sobre el que es muy posible que existan no solo construcciones sino
también mdltiples relaciones juridicas sobre ellas que es necesario considerar para hacer posible la realizacion de las
actuaciones previstas en el instrumentos de ordenacién correspondiente, también es cierto que en el articulo 22. 5 TRL-
SR 2015 no consta que entre los elementos que necesariamente debe contener la memoria de viabilidad econémica se
contemplen las situaciones juridicas que habran de verse afectadas y en qué forma como consecuencia de la ejecucion
de la actuacién urbanistica que se proyecta realizar, sefialadamente para garantizar, en su caso, los derechos de realojo
y retorno que pudieran ejercitarse, por lo que se considera que seria conveniente que las Comunidades Auténomas pre-
vieran la inclusién de esa informacion en dicho documento.

En fin, mas alla de los objetivos que ha de cumplir la memoria de viabilidad econémica que, como se ha indicado, que-
dan reflejados en el parrafo inicial del articulo 22.5 TRLSR 2015 -sin perjuicio de que pudieran ser ampliados por las
Comunidades Auténomas en el ejercicio de sus competencias en materia urbanistica- con el triple objeto de asegurar, en
primer lugar, la rentabilidad de la actuacién, de lo que habria de derivarse la viabilidad econémica de la actuacién como
garantia de que se pueda llevar a cabo; de asegurar, en segundo lugar, el respeto de los limites en que se sitia el deber
de conservacion y de conseguir, en tercer lugar, un reparto equitativo de beneficios y cargas. El Gltimo de los elementos
de la memoria —aun no considerado- que contempla expresamente el articulo citado hace referencia a la evaluacion de
la capacidad pablica necesaria para asegurar la financiacion y el mantenimiento de las redes plblicas que deban ser
financiadas por la Administracion, asi como su impacto en las correspondientes haciendas pdblicas; exigencia que hace
referencia al impacto econdémico que pueda tener la ejecucion de determinadas infraestructuras que forman parte de la
actuacion, asi como el mantenimiento posterior a su ejecucion, en las arcas pdblicas, lo que constituye un contenido de
la memoria de viabilidad econdmica que nos ocupa que se sitla en la linea de lo que constituye un esencial contenido del
informe o memoria de sostenibilidad econdmica que se ha de incorporar a los instrumentos que proyecten actuaciones
de transformacién urbanistica a que nos hemos referido anteriormente.

107 Estos dos dltimos importantes cometidos de la memoria de viabilidad econdmica son subrayados en el Acuerdo de la Comision Bilateral
de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad de Madrid en relacion con la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacién Urbanas (BOE n° 110, de 6 de mayo de 2014), aunque lo hace exclusivamente para aclarar la competencia del
Estado para establecer como norma basica el instrumento -la memoria de viabilidad econémica- que garantice el respeto a los limites del de-
ber de conservacion y el reparto equitativo de beneficios y cargas entre los propietarios en las actuaciones urbanisticas para cuya ordenacion
y ejecucion se exige la formulacién de dicho documento. Mas aun, el citado acuerdo incide en los diferentes contenidos de la memoria de
sostenibilidad econémica, a la que nos hemos referido anteriormente, y la memoria de viabilidad econdmica, que ahora nos ocupa, pues en
los términos del propio acuerdo, “la «Memoria de viabilidad economica» que regula el articulo 11 no debe entenderse como un solapamiento
de la memoria de sostenibilidad econémica que pondera el impacto de las actuaciones de transformacién urbanistica en las Haciendas Piblicas
(regulada por el apartado 4 del articulo 15 de la Ley de Suelo, tras la nueva redaccion ofrecida por la disposicion adicional duodécima de la Ley
8/23013). Ambas son diferentes, y por lo que respecta a la regulada en el articulo 11 tiene por objeto asegurar la adecuacion de las actuaciones
de rehabilitacion edificatoria y las de regeneracion y renovacién urbanas a dos elementos garantistas de competencia estatal: el respeto a los
limites del deber legal de conservacion y el equilibrio entre los beneficios y las cargas derivados de la misma, para los propietarios incluidos en
su dmbito de actuacion. Los elementos que contenga para hacer efectiva dicha garantia tendrdn su cobertura legal en la normativa urbanistica
autonémica”.

170




De todo lo anteriormente expuesto puede deducirse que la memoria de viabilidad econémica, en aquellos instrumen-
tos de ordenacién de actuaciones urbanisticas en suelo ya urbanizado, puede cumplir una triple funcion: la propia del
estudio econémico-financiero, la correspondiente a la memoria de sostenibilidad econémica y la que se deriva de los
contenidos especificos que a la memoria de viabilidad econémica le ha dado el articulo 22.5 TRLSR 2015; a reforzar esa
triple funcion de la memoria de viabilidad econémica de los instrumentos que proyecten actuaciones en suelo urbanizado
deberian contribuir de lege ferenda los legisladores autondmicos mediante la precision de los contenidos especificos que
debiera incorporar la citada memoria de viabilidad econdmica, dado que es a ellos a los que corresponde, en el ejercicio
de sus competencias en materia de urbanismo, determinar el o los documentos que deban contener toda la informacion
exigida por la legislacion estatal.

d) Informe de sequimiento sobre la actividad de ejecucion urbanistica

La actividad de ejecucion urbanistica que se esté llevando a cabo ha de ser objeto de un informe del que ha de cono-
cer un o6rgano colegiado de gobierno de la Administracion que corresponda. En esa labor de seguimiento se habra de
considerar, al menos, la sostenibilidad ambiental y econdmica de las actuaciones urbanisticas que se estén ejecutando.
Con ese fundamento proporcionado por el articulo 22.6 TRLSR 2015 como norma basica, corresponde a los legisladores
autonémicos desarrollar el mandato, sefialadamente determinando los érganos administrativos encargados de recibir el
informe de seguimiento y qué otros aspectos habran de ser considerados en dichos informes ademas de la sostenibilidad
ambiental y econdmica de las actuaciones que se hallan en curso de ejecucion.

En relacion con la sostenibilidad ambiental, el seguimiento de la ejecucion de actuaciones urbanisticas prescrito por el
articulo 22. 6 TRLSR 2015, como sugiere este mismo precepto, podria servir para dar cumplimiento al deber de efectuar
el seguimiento de los efectos de los planes y programas en el medioambiente, impuesto por el articulo 51 de la Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental, siempre que se adapte a las exigencias previstas en esta ley.

En relacion con la sostenibilidad econdomica de las actuaciones urbanisticas que se hallen en ejecucion, para la elabora-
cion del informe de seguimiento se habra de tomar como parametro para elaborarlo el informe o memoria de sostenibili-
dad econdmica en relacién como las actuaciones de transformacion urbanistica o aquellos contenidos de la memoria de
viabilidad econdémica que, segln se ha expuesto, contribuyan a apreciar la sostenibilidad econémica de las actuaciones
en suelo urbanizado que se esté ejecutando.

En su caso, el contenido del informe de seguimiento podra ser de utilidad para que sean adoptadas aquellas medidas
que sean necesarias para reconducir a la sostenibilidad ambiental y econémica las actuaciones urbanisticas en curso de
ejecucion.

l.Il.2.- Los derechos de realojo y retorno en el nuevo derecho urbanistico

A) Marco normativo estatal regulador de los derechos de realojamiento y de retorno

La nueva direccion del urbanismo que ya apuntaba la Ley de Suelo aprobada por el Estado en 2007, cuya exposicion de
motivos, como se recordara, hacia referencia a que el nuevo urbanismo tenia que contemplar la atencion a la ciudad
existente, linea en la que, como también se ha indicado, incidieron determinadas previsiones de Ley de Economia Sos-
tenible aprobada en 2011 y del Real Decreto-ley 8/2011, relativas a la rehabilitacion urbanistica, y avanza, segin se
ha expuesto, con la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacién Urbanas (LRRR)®, cuya
exposicion de motivos es suficientemente elocuente sobre su orientacion hacia la recuperacion de los tejidos urbanos
existentes'®, Este tipo de actuaciones requieren, sin duda, como expresa el propio preambulo de la ley, la realizacion de

108 J. TEJEDOR BIELSA: “Nuevos instrumentos de planificacion y gestion de la rehabilitacion y la regeneracion urbana”, en Rehabilitacién y
regeneracion urbana en Esparia. Situacién y perspectivas. Gobierno de Aragon, 2013, pag. 30.

109 Ese mismo objetivo esta presente en 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 regeneracion y renovacién urbanas, 2013-2016, el cual, frente a los objetivos de los planes
plurianuales aprobados desde el inicial de 1983, como manifiesta en su exposicion de motivos, en la nueva realidad econémica, financiara
y social, se pretende “abordar la dificil problemdtica actual, acotando las ayudas a los fines que se consideran prioritarios y de imprescindible
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intervenciones mucho mas complejas desde el punto de vista econdmico, social e, incluso constructivo, que las actuacio-
nes dirigidas a la creacion de nueva ciudad, que son las que han dominado el urbanismo espafiol desde la modernizacion
de su ordenamiento requlador a mediados del pasado siglo, pues frente a las actuaciones que operan en suelo virgen
desde el punto de vista urbanistico, las de rehabilitacion, regeneracion y renovacion de las ciudades afectan a suelo
ya urbanizado, construido y, por lo que a nosotros ahora nos ocupa, afecta a los residentes en edificios que, dentro del
proceso de regeneracion y renovacion de la ciudad, habran de ser demolidos o rehabilitados. Todo ello suscita dificul-
tades que, aunque el redactor de la exposicion de motivos de la LRRR, de la que trae causa el TRLSR 2015, no las cita
expresamente, el texto legal las tiene bien presentes a través de la requlacion de los derechos de realojamiento y de
retorno, pues en la actualidad la cuestion de los moradores de las viviendas que han ser desalojadas, incluso demolidas,
para consumar las actuaciones de rehabilitacion de edificios y la renovacion de la ciudad construida en el marco del
moderno derecho urbanistico suscita los problemas que con mejor o peor fortuna han tratado de ser solventados desde
tiempo atras mediante la limitada garantia del derecho de realojo y el reconocimiento del derecho de retorno, incluso en
un modelo de urbanistico que desde mediados del pasado siglo y hasta hace pocos afios ha estado volcado casi exclusi-
vamente en la produccién de nueva ciudad®.

Buena prueba de que el realojo y el retorno de los ocupantes legales de viviendas que hubieren de ser afectadas por
las actuaciones de rehabilitacion edificatoria y de regeneracion y renovacién urbanas se considera esencial en el nuevo
urbanismo que proyectan la LRRR hasta su derogacion y ahora el TRLSR 2015, son dos previsiones generales que buscan
la insercion de ambos derechos de los ocupantes legales de las viviendas en las actuaciones urbanisticas que se lleven
a cabo sobre suelo urbano. Asi, el articulo 10.2 b) LRRR disponia que el acuerdo administrativo mediante el cual se
delimitaran los dambitos de actuacioén conjunta o se autorizaran las actuaciones que deban ejecutarse de manera aislada,
habria de garantizar, en todo caso, el plan de realojo temporal y definitivo, y de retorno a que diera lugar, en su caso;
y la disposicion final duodécima LRRR introdujo un apartado cuatro en el articulo 16 del TRLS 2008 con la pretension
de facilitar las operaciones de realojo y retorno de los ocupantes legales de infraviviendas en aquellas actuaciones
urbanisticas que supongan aumentos de la densidad o edificabilidad precisamente para la sustitucion de aquellas, al
prever la posibilidad de que en esos casos los instrumentos de urbanisticos puedan eximir del deber de entregar suelo
a la Administracion que correspondiese conforme a las previsiones del articulo 16.2 para las actuaciones de dotacion.

En ese nuevo contexto marcado por la voluntad de superar un tipo de desarrollo urbanistico que ya desde hace afios
venia resultando inviable en Espafia, se situaba la regulacion de esos derechos en la citada LRRR, cuya garantia era mas
necesaria cuando el nuevo urbanismo comenzaba ya a proyectarse de forma principal sobre el suelo consolidado por la
edificacion. A esa necesidad pretendia responder dicha ley no solo mediante las previsiones a que se ha hecho referencia,
sino también mediante la regulacion de estos derechos en su articulo 14, regulacién que sustituia a lo establecido por
la disposicion adicional undécima del TRLS 2008.

La aprobacion del TRLSR 2015 y con ella la derogacion de la LRRR, al haber sido refundida en él, l6gicamente no supone
un cambio en lo referente al régimen de los derechos de realojamiento y de retorno, sino mas bien la incorporacion de
lo que aquella ley disponia a dicho texto refundido, de manera que el TRLSR 2015 insiste en su articulo 18. 1 e) y 3 en
garantizar dichos derechos en las actuaciones de transformacion urbanistica y en las actuaciones edificatorias; con el
afadido de que con caracter excepcional y siempre que se justifique adecuadamente que no cabe ninguna otra solucién
técnica o econdmicamente viable, los instrumentos de ordenacién urbanistica podran eximir del cumplimiento de los
deberes de nuevas entregas de suelo a la Administracion actuante en actuaciones en las que se prevean aumentos de
la densidad o edificabilidad que fueren precisos para sustituir la infravivienda por vivienda que reiina los requisitos

atencidn, e incentivando al sector privado para que en términos de sostenibilidad y competitividad, y con soluciones y lineas de ayuda innovado-
ras, puedan reactivar el sector de la construccion a través de la rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion urbanas y contribuir a la creacion
de un mercado del alquiler mds amplio que el actual” .

110 Sobre los antecedentes del actual régimen juridico de los derechos de retorno y realojamiento, vid., T. QUINTANA LOPEZ: “Los derechos
de realojo y retorno. Antecedentes y regulacion estatal en el modelo de urbanismo sostenible”, RVAP, ndmeros 99-100, volumen III (2014),
pp. 2479- 2485. En general, sobre la operatividad de estos derechos con anterioridad a la aprobacion de la LRRR, pueden consultarse los
siguientes estudios: J. MARTIN BLANCO: La construccién como causa extintiva del arrendamiento urbano, Montecorvo, Madrid, 1963; R. RAMOS
RODRIGUEZ: “Los derechos de realojo de los ocupantes de inmuebles”, en El agente rehabilitador. Notas sobre gestién de suelo urbano con-
solidado (coord. S. Gonzalez-Varas Ibafiez), Aranzadi, 2005; D. MARTINEZ BOROBIO: Derechos de realojo y retorno en la gestion urbanistica.
Especial referencia a realojo en las expropiaciones urbanisticas, Montecorvo, Madrid, 2006; A. FELJOO MIRANDA: “Proteccion de los ocupantes
de viviendas ante la insuficiente y heterogénea regulacion del derecho de realojamiento en el Derecho espafiol”, Anales de la Facultad de
Derecho (Universidad de La Laguna), n® 28, 2011; .Sobre la potestad gubernativa de derribo, por su incidencia en el derecho de retorno, vid.,
F. LOPEZ RAMON: La potestad gubernativa de derribo en la legislacién guberativa urbana, Civitas, Madrid, 1981; y mas recientemente, con una
obra cuyo titulo pone de manifiesto que se mantiene operativo, por A. BOTO ALVAREZ: La pervivencia del derribo gubernativo, Universidad de
Oviedo, 2006.
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legalmente exigibles con destino al realojamiento y el retorno que exija la correspondiente actuacion, con lo cual se
pretende facilitar la efectiva garantia de estos derechos (articulo 18. 4 TRLSR 2015).

B) El contenido del articulo 19 TRLSR 2015 sobre los derechos de retornoy realojamiento

Mas alla de estas previsiones generales o garantia general de los derechos de realojamiento y retorno a que se refiere el
articulo 18.1 e) y 3 TRLSR 2015, es el articulo 19 del mismo texto legal -como antes lo era el articulo 14 LRRR- el que
contiene la regulacion basica sobre la materia, regulacion que al ser estatal queda abierta la posibilidad de que las Co-
munidades Auténomas aporten sus propias disposiciones complementarias o, en su caso, si fuera necesario, las adapten
a las normas estatales si ya las hubieran establecido con anterioridad.

a) Sobre el derecho de retorno

Tradicionalmente en nuestro ordenamiento juridico el derecho de retorno, de quienes habitaban una vivienda arrenda-
da cuando era demolida, a aquella vivienda que la hubiera sustituido, ha estado concebido como la segunda causa de
excepcion a la prorroga forzosa de los arrendamientos urbanos como consecuencia del derribo de los edificios para la
construcciéon de un ndmero mayor de viviendas, prevision que ha operado en las relaciones arrendaticias sometidas al
texto refundido de la Ley de Arrendamientos Urbanos de 1964, aprobado por Decreto 4104/1964, de 24 de diciembre, e,
incluso ha seguido siendo aplicada después de ser derogado dicha norma al amparo de la disposicion transitoria segunda
de la Ley 29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Urbanos.

Pero mas alla de los limites sefialados en que ha venido siendo operativo el derecho de retorno de los arrendatarios desde
hace decenios en el marco de la legislacion arrendaticia, la legislacion estatal de suelo lo ha ampliado notablemente
desde el afio 1990 (Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo) en
favor también de los arrendatarios cuando, como consecuencia de la realizacidon de actuaciones urbanisticas no sistema-
ticas o aisladas, sin expropiacion, aquellos no pudieran seguir haciendo uso de las viviendas arrendadas por causa de la
demolicidn -o rehabilitacién integral con conservacién de fachada, habria que entender también- del edificio; en cuyo
caso, los inquilinos han podido ejercer el derecho a que les fuera proporcionado un alojamiento provisional, asi como a
retornar conforme prevé la legislacion de arrendamientos urbanos, sobre la base de la remision a la disposicion adicional
octava de la Ley de Arrendamientos Urbanos de 1994 que efectuaba la legislacion estatal de suelo desde la entrada en
vigor de la citada Ley 8/1990.

La aprobacion de la LRRR y después el TRLSR 2015, que es el texto normativo al que nos referiremos en adelante al ser
este altimo el que se halla en vigor en la actualidad, no ha supuesto grandes cambios en relacién con la regulacion
estatal precedente del derecho de retorno que se ha venido manteniendo a través de los textos refundidos estatales en
materia urbanistica y de suelo, respectivamente aprobados en los afios 1992 (TRLS 1992) y 2008 (TRLS 2008), pues el
cambio mas importante que supuso la ubicacion del derecho de retorno en el Derecho urbanistico, con la consiguiente
ampliacion del derecho, ya lo hizo, como se ha dejado anotado, la mencionada Ley 8/1990, sobre reforma del Régimen
Urbanistico y de Valoraciones del Suelo.

En efecto, el articulo 19.2 TRLSR 2015 mantiene el derecho de los arrendatarios que, como consecuencia de obras de
rehabilitacion o demolicion que formen parte de actuaciones urbanisticas aisladas -ejecutadas sin recurrir a la expropia-
cién-, no puedan seguir haciendo uso de las viviendas arrendadas, a un alojamiento provisional y a retornar cuando sea
posible a la nueva vivienda; expresion esta Gltima que hay que entender como el momento en que las obras hayan con-
cluido y la vivienda pueda, material y juridicamente, ser ocupada; estableciéndose como limite temporal para disfrutar
del derecho, en su doble consideracion de alojamiento provisional y definitivo, el tiempo que reste para la finalizacion
del contrato de arrendamiento que tuviera, prescripcion del parrafo primero del citado articulo 19.2 TRLSR 2015 que
remite a las estipulaciones acordadas por las partes y al régimen juridico del contrato mismo; l6gicamente, en la medida
en que este no se haya visto afectado por alguna de las causas de resolucion previstas en la legislacion arrendaticia.

Precisamente la limitacién temporal que impone el parrafo primero del articulo 19. 2 TRLSR 2015 al disfrute del derecho
de retorno (“por el tiempo que reste hasta la finalizacion del contrato”), desde otra perspectiva sirve para excluir de los
que han de ser considerados como titulares de este derecho a quienes ocupen la vivienda a titulo gratuito por el mero
consentimiento del propietario, es decir, a los precaristas, en la medida en que estos no tienen garantizada la ocupacion
de la vivienda sino hasta que el propietario libremente decida, por lo que, con base en la regulacion del mencionado
parrafo del articulo 19.2 TRLSR 2015, a los precaristas no se les puede reconocer el derecho a exigir el retorno “por el
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tiempo que reste hasta la finalizacion del contrato”, pues la ocupacion de la vivienda que vengan realizando no se basa
en ninguna relacion contractual; razén por la que tampoco parece que su privacion a causa de la actuacion urbanistica
aislada no expropiatoria tenga que ir acompafiada de compensacién econdmica, maxime cuando el que tendria que hacer
frente a ella, directa o, en su caso, indirectamente, seria el propietario de la vivienda desalojada, coincida o no con el
propietario de la nueva edificacion®t,

Para hacer efectivo el derecho del arrendatario, el parrafo segundo del articulo 19.2 TRLSR 2015 dispone que el propie-
tario de la nueva edificacion debera proporcionar una nueva vivienda, cuya superficie no sea inferior al cincuenta por
ciento de la anterior y siempre que tenga, al menos, noventa metros cuadrados, o no inferior a la que tuviere, si esta
no alcanzaba dicha superficie, de caracteristicas analogas a aquella y que se halle ubicada en el mismo solar o en el
entorno del edificio demolido o rehabilitado, caracteristicas que hay que entender son comunes tanto a la vivienda que
sirva para satisfacer el derecho de realojo, como a la destinada al alojamiento provisional, aunque en relacién con este
Galtimo la exigencia se podria interpretar de forma mas flexible. En todo caso, con ello, mediante las especificaciones
anteriores, como puede advertirse, el legislador pretende objetivar el contenido material del derecho de retorno de los
arrendatarios, aunque en nuestra opinion no resulten evidentes las razones por las que difieren las caracteristicas de las
viviendas que han de servir, en un caso para el retorno del arrendatario y en otro para el realojamiento del titular del
derecho al realojo -del que nos ocuparemos seguidamente-, caracteristicas que en este Gltimo caso se hallan especifica-
das en el parrafo segundo del articulo 14.5 TRLSR 2015, maxime cuando el titular del derecho de realojo también puede
ser arrendatario de la vivienda desalojada.

b) Sobre el derecho de realojamiento
a’) La cuestion de los ocupantes legales de viviendas a titulo de residencia habitual

Se trata de un exigencia que viene imponiendo la legislacion estatal basica como requisito para la garantia del
derecho de realojamiento desde la primera redaccion que contenia la Ley 8/1990, sobre reforma del Régimen
Urbanistico y de Valoraciones del Suelo, hasta el vigente articulo 19 TRLSR 2015, exigencia que antes, conforme
a la legislacion basica del Estado, se puede mantener que solo resultaba aplicable a los desalojos impuestos
por actuaciones urbanisticas realizadas mediante el sistema de expropiacion, y ahora, meced al contenido del
citado articulo 19 TRLSR 2015 resulta aplicable también aunque la actuacién urbanistica conjunta -no aislada-
se realice sin recurrir al sistema de expropiacion; en esos casos en las condiciones que establezca la legislacion
aplicable, segin dispone el articulo 19 1. b) TRLSR 2015 in fine, en clara remision a la legislacion urbanistica
autondmica.

En realidad, la exigencia de la legislacion basica para tener derecho a ser realojado resulta de la acumulacion de
dos diferentes requisitos; es decir, ser ocupante legal, por un lado, y que el inmueble que se venga ocupando lo
sea como residencia habitual, por otro, aspectos que requieren una atencion particularizada.

La garantia del derecho al realojamiento se hace depender, en primer lugar, de que la ocupacion del inmueble
sea legal, aspecto que es determinante no solo para el reconocimiento del derecho sino también para precisar
el titulo con el que se ha de hacer la entrega de la vivienda de reemplazo, pues, como dispone el apartado 1
a) del mencionado articulo 19 TRLSR 2015, en particular cuando la actuacién urbanistica se realice mediante el
sistema de expropiacion, “la entrega de la vivienda de reemplazo (se realizard) en el régimen en que se viniera
ocupando la expropiada”, prescripcion que, pese a no vincular al legislador autonémico en el desarrollo de la
garantia del derecho de realojo prevista en la letra b) del mismo apartado en los casos en que la actuacion
urbanistica se lleve a cabo a través de un sistema diferente a la expropiacion, parece razonable que aquel deba
seguir el mismo criterio.

El derecho de realojo se vincula a la circunstancia de ser ocupante legal de la vivienda desalojada, situacion
que viene determinada por la disposicion de un titulo juridico que acredite suficientemente la leqalidad de la
ocupacion.

111 Contrariamente al fundamento de la posicién que aqui se mantiene, como es sabido, la jurisprudencia, en aplicacién de la legislacion
expropiatoria reconoce, por asimilacion con los arrendatarios, el derecho de los precaristas a ser indemnizados, indemnizacion que determina
la minoracion del quantum indemnizatorio a recibir por el propietario de la vivienda expropiada, algo que, a nuestro juicio, tampoco tiene una
explicacion razonable en la medida en que lo recibido por el precarista reduce el montante indemnizatorio que ha de percibir el propietario
del inmueble expropiado.
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En este sentido, debe resultar admisible la titularidad de cualquier derecho, real o personal, que habilite para
ocupar la vivienda, sea por ejemplo, la propiedad, el usufructo o el que proporciona el simple arrendamiento,
algo que implicitamente contempla el articulo 19. 1 a) TRLS 2015 al establecer, como se ha sefialado, que “la
entrega de la vivienda de remplazo en el régimen en que se viniera ocupando la expropiada, equivaldrd al abono
del justiprecio expropiatorio, salvo que el expropiado opte por percibirlo en metdlico, en cuyo caso no tendrd
derecho de realojo”. Consecuentemente, no debera ser reconocido el derecho de realojo a quienes ocupen una
vivienda de forma clandestina o por la via de los hechos, incluido en estos supuestos la ocupacién de infravi-
viendas construidas en suelo sobre el que se carece de titulo para construir; a no ser que el paso del tiempo,
en los términos legalmente previstos para la prescripcion, convierta la situacion de simple ocupacion de hecho
en titulo de propiedad; todo ello, sin perjuicio, como es evidente, de que el ordenamiento disponga de otras
formas de facilitar una vivienda u otro tipo de ayudas sociales a quienes siendo simples ocupantes de hecho, se
hubieren visto privado de la vivienda que vinieran ocupando?*?. Ni tampoco se reconocera el derecho de realojo
a quienes utilicen como vivienda, aunque sea como residencia habitual, el local que hubiera sido arrendado para
ejercer una actividad profesional'’3.

Cuestion aparte plantea la ocupacion de la vivienda en precario, pues, por la misma razén que ha quedado in-
dicada antes en relacion con el derecho de retorno, entendemos que el precarista no tendra derecho al realojo,
pues la ocupacion de la vivienda se realiza por la mera voluntad del propietario, sin contraprestacion y por ello
sin referencia alguna a una fecha de finalizacion ni sometida a un régimen juridico que vincule al propietario y
al precarista; ademas, en esas circunstancias cabria preguntarse por la duracion del realojo que hipotéticamente
habria de ser garantizado, toda vez que la situacién se origind por la voluntad del propietario de la vivienda
desalojada de mera liberalidad y sin compromiso de duracion de la cesion. Sin embargo, curiosamente, en el
caso de expropiacion forzosa del inmueble sobre el que su propietario tolera la ocupacion de la vivienda, si
este opta por percibir el justiprecio de la vivienda expropiada, en ese caso, el precarista tendria el derecho,
jurisprudencialmente reconocido en aplicacion de la legislacion expropiatoria, a percibir la indemnizacion co-
rrespondiente, incluso al margen de la percibida por el propietario, aunque légicamente con ello se haya de
producir una reduccion de la cuantia indemnizatoria a recibir por el dominus; lo cual, partiendo del hecho de
que la ocupacion de la vivienda se basa en la voluntad de este sin que a cambio reciba ninguna compensacion
econdmica, a nuestro juicio, carece de un fundamento convincente, por lo que, consecuentemente, entende-
mos que pese a la consolidada doctrina jurisprudencial que reconoce el derecho de los precaristas que hubieran
sido privados de la vivienda que vinieran ocupando a ser indemnizados en concepto de justiprecio, no debiera
garantizarse al precarista el derecho de realojo**.

b7) La ocupacion de la vivienda como residencia habitual

El derecho de realojo se hace depender de que los ocupantes legales de la vivienda residan efectivamente en la
misma; es decir, que esta sea, en definitiva, su residencia habitual.

Se trata de una situacion de hecho que el articulo 2.3 TRLSR 2015 identifica con la ocupacion de la vivienda
durante un periodo superior a 183 dias al afio, aunque no se exige que aquella sea continua, ocupacion cuya
constatacion ha de ser objeto de prueba mediante la aportacion, por parte de quien considere que tiene derecho
al realojo, de todas las admisibles en derecho. En este sentido, la jurisprudencia viene considerando la necesidad

112 Vid., la STSJ de la Comunidad de Madrid, de 24 de mayo de 2012 (RJCA 2012\577).

113 Asi, la STSJ de Castilla y Ledn, sede en Burgos, de 23 de enero de 2004 (JUR 2004\38366), en la que se argumenta que “(...) se esta-
ble un derecho de realojo para garantizar el derecho a una vivienda digna a los ocupantes legales de inmuebles, de forma que sin solucién de
continuidad, estos ocupantes legales dispongan de una vivienda, por lo que efectivamente la garantia establecida en este precepto opera de
forma que no puede llevarse a cabo un desalojo, en las expropiaciones urbanisticas, sin que previamente se ponga disposicion de los ocupantes
legales una vivienda que reemplace la expropiada, mas para ello se precisa que el ocupante tenga la consideracion de legal, consideracion que no
concurre en la parte recurrente ya que como se deduce expresamente del contrato de arrendamiento, se trataba de un contrato de arrendamiento
de local de negocio cuyo uso era el de bar, restaurante y pension pero no se decia ni especificaba que se tratara de la vivienda del arrendatario
v tampoco cabe deducir que el uso de pension conllevard el de vivienda, sino que si el arrendatario utilizo el local para tal fin no lo fue con la
cobertura legal del contrato, sino en su caso por la mera tolerancia o desconocimiento del arrendador por lo que no procede reconocimiento del
derecho de realojo invocado”.

114 Contrariamente a lo que aqui se mantiene, del reconocimiento de indemnizacion que la jurisprudencia viene realizando en favor del
precarista en caso de expropiacion de la vivienda que ocupa, algdn autor deduce que también ha de reconocérsele el derecho de realojo; asi
, J. ABEL FABRE: “Gestion urbanistica”, Comentarios a La Ley de Urbanismo de Catalufia (dir. J.M. Trayter Jiménez), Thomson/Aranzadi, 2005,
pags. 235y 236.
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de que sean valoradas, en su caso, todas las pruebas presentadas en conjunto'®, sin que el hecho de tener o no
el domicilio fiscal y ni siquiera, lo que es mas habitual, el hecho de estar o no empadronado, sea determinante
a los efectos de apreciar la condicion de residencia habitual, pues en relacion con el empadronamiento, el ca-
racter de documento publico que tiene no impide apreciar otras pruebas que se hubieren aportado en sentido
contrario con objeto de desvirtuar el hecho de hallarse empadronado a efectos de acreditar la residencia habi-
tual'®®; incluso, en alguna ocasion, con motivo de la pretension de que le fuera reconocido al actor el derecho
de realojo, judicialmente se ha llegado a afirmar que “el empadronamiento de la actora no significa que esta
residiera habitualmente en la vivienda, sino tnicamente que hizo la manifestacion en su dia, de que alli residia”,
entendiendo que lo reflejado en el padron municipal debié completarse con otras pruebas'.

¢’) Ambito subjetivo del derecho de realojo

Participan de la regulacion de este derecho el sujeto al que el ordenamiento garantiza su disfrute y el sujeto
que esta llamado a satisfacerlo, de cada uno de los cuales nos ocupamos a continuacién en los aspectos basicos
que regula la legislacion del Estado.

a”’) Titulares del derecho

El derecho de realojo en la precedente legislacion basica del Estado se reconocia a los ocupantes
legales de las viviendas, sin mayores concreciones, por lo que el ejercicio del derecho correspondia
exclusivamente a quienes reunian la condicion a que nos hemos referido anteriormente, esto es, haber
acreditado que la ocupacion de la vivienda como residencia habitual se viene realizando con un titulo
juridico. A partir de esa delimitacion subjetiva del derecho de realojo, se ha planteado la cuestion
relativa a los herederos de aquel que tenia reconocido legalmente el derecho de realojo en atencion
a las circunstancias sefaladas; es decir, si aquellos podian ejercerlo por el hecho de ser herederos,
cuestion que la jurisprudencia ha venido resolviendo negativamente sobre la base del caracter personal
e intransferible del derecho®®.

Frente a la limitacién subjetiva que imponia la legislacion estatal anterior, el articulo 19.3 TRLSR 2015
establece que “el derecho de realojamiento es personal e intransferible, salvo en el caso de los herederos
forzosos o del conyuge supérstite, siempre y cuando acrediten que comparten con el titular en términos
de residencia habitual la vivienda objeto del realojo”, lo que supone una notable ampliacién de quienes
pueden ejercer el derecho, pues con anterioridad, conforme a la interpretacion de la normativa prece-
dente que se venia haciendo, nadie mas que el titular del derecho sobre la vivienda podia ejercerlo, de
manera que a su fallecimiento nadie podia exigir el realojamiento; contrariamente, en la nueva regu-
lacion estatal, razonablemente los herederos forzosos y el conyuge supérstite también pueden ejercer
el derecho cuando estuvieran compartiendo con el titular del derecho la vivienda objeto del desalojo,
como residencia habitual, derecho cuya satisfaccion podra ser exigida, hay que entender, desde el
momento en que se produce el hecho expropiatorio o urbanistico que habilita para solicitar el realojo,
con independencia de que el fallecimiento del inicial titular del derecho sobre la vivienda se hubiera
producido con anterioridad, siempre que la vivienda ininterrumpidamente hubiera servido de residencia
habitual al heredero forzoso o al conyuge supérstite.

b”’) Los obligados a garantizar la satisfaccion del derecho
A los sujetos que han de satisfacer el derecho el articulo 19 TRLSR 2015 les dedica una minima aten-

cion al distinguir los tipos de actuaciones urbanisticas en las que se reconoce el derecho de realojo
en caso de que impliquen el desalojo de los ocupantes legales de viviendas que constituyan residencia

115 STSJ de Catalufia de 25 de octubre de 2001 (JUR 2002\51907).
116 A contrario sensu, vid, la STS de 11 de julio de 2006 (RJ 2006\7231).
117 STS de 19 de septiembre de 2006 (RJ 2006\7429), en la que se acepta el argumento de la sentencia de instancia transcrito.

118 STSJ del Pais Vasco de 15 de marzo de 2002 (JUR 2002\220358), en la que se puede leer lo siguiente: “El interrogante que se traslada
es si el derecho inicialmente reconocido a Dofia Isabel puede considerarse consolidado y transmisible a sus herederos; la Sala ha de concluir que
no, dado que ha de reconocerse como un derecho vinculado a la persona afectada, a Dofia Isabel, y que como tal derecho personal cuando no se
ha llegado a consolidarse por no haberse materializado no puede considerarse trasladable a sus herederos y en lo que aqui interesa en relacién
con la recurrente Dofia Maria Jests C".
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habitual. Teniendo en cuenta que, a los efectos de reconocer el derecho de realojo de los ocupantes le-
gales de viviendas que hubieran de ser desalojadas por causa de actuaciones urbanisticas, el legislador
establece una summa divisio entre las actuaciones urbanisticas ejecutadas mediante expropiacion y las
que se realicen haciendo uso del resto de sistemas de actuacion que puedan reqular las Comunidades
Auténomas, de forma que las letras a) y b) del propio articulo 19.1 distinguen uno y otro caso con
objeto de determinar el sujeto obligado a garantizar la satisfaccion del derecho de la persona desalo-
jada de su vivienda.

En el primer caso, es decir, cuando se actla mediante expropiacion, correspondera a la Administracion
expropiante o, en su caso, al beneficiario de la expropiacion cuando no concurra en aquella la con-
dicion de beneficiario; siendo en este caso a este Gltimo a quien corresponde entregar la vivienda de
reemplazo al titular del derecho de realojamiento o, en su caso, resarcir a todos los que, como conse-
cuencia de la expropiacion, tengan la consideracion de expropiados, resarcimiento que, si se trata del
ocupante de la vivienda con derecho a ser realojado, como establece el propio articulo 19.1 a) TRLSR
2015, “la entrega de la vivienda de reemplazo, en el régimen en que se viniera ocupando, equivaldrd al
abono del justiprecio expropiatorio, salvo que el expropiado opte por percibirlo en metdlico, en cuyo caso
no tendrd derecho de realojo”.

Cuando la actuacién urbanistica se realice mediante procedimientos no expropiatorios, el mismo arti-
culo 19 TRLSR 2015, en su apartado 1 b), atribuye el deber de garantizar el realojamiento al promotor
de la actuacion, sin mas especificaciones, por lo que la identificacion del mismo vendra determinada
por la legislacion urbanistica autonémica o, eventualmente, por la supletoria estatal, reguladora del
sistema de ejecucion del planeamiento mediante el que se realice la actuacion urbanistica que deter-
mina la privacion de la residencia a quien viniera ocupandola.

d”) Ambito objetivo del derecho de realojamiento. La vivienda de sustitucion.

Con independencia de que el derecho de realojamiento se ejercite en el caso de desalojo como consecuencia de
una actuacion urbanistica expropiatoria o de otra naturaleza, la lectura del articulo 19. 5 TRLSR 2015 pone de
manifiesto que el legislador estatal también ha pretendido objetivar la satisfaccion del derecho del ocupante
legal desalojado mediante la fijacién de unas reglas sobre la vivienda que ha de entregar el sujeto obligado,
reglas relativas a la ubicacion de la vivienda de reemplazo y a las caracteristicas de la misma.

En relacion con lo primero, partiendo de la base de que “serd preciso ofrecer una vivienda por cada una de las
viviendas afectadas”, ello supone, por una lado, que sin perjuicio de las personas que residan en la misma
vivienda que ha de ser desalojada y de los vinculos que tengan entre ellos, el derecho al realojo se satisface
proporcionando una sola vivienda; y, por otro, en el supuesto de que sean varias las viviendas que se vinieran
ocupando, aunque sean por personas de una misma familia, deben ser ofrecidas tantas viviendas como las que
hubieran sido necesario desalojar.

En cuanto a la ubicacién de la vivienda de sustitucion, se precisa que se halle situada en el mismo ambito de
actuacion que propicio el desalojo o, si no fuera posible, en uno proximo al mismo. La pretension del legislador
es que el realojo no suponga para las personas desalojadas tener que iniciar necesariamente “una nueva vida”
en un lugar alejado del que han residido hasta el desalojo y, con ello, sufrir desarraigo y otras incomodidades,
lo que resulta siempre molesto, especialmente cuando las personas desalojadas son de edad avanzada o pueda
afectar a personas en edad escolar. En esa linea, el inciso final del citado articulo 19.5, establece que “cuando
no sea materialmente posible ofrecer dicha vivienda, los titulares del derecho de realojamiento tendrdn derecho
a su equivalente econdmico”, prevision que debe ser interpretada con un doble sentido: permitir que el sujeto
obligado ofrezca una vivienda en la que no concurran las circunstancias antes sefialadas, cuya aceptacion sera
voluntaria para el titular del derecho de realojo, y habilitar al titular del derecho para que pueda exigir el resar-
cimiento patrimonial si no hubiera podido obtener la vivienda de reemplazo en las condiciones anteriormente
sefialadas. Con el afadido de que el sujeto obligado solamente queda liberado de la especifica obligacion de
ofrecer al titular del derecho de realojo una vivienda en el mismo ambito de actuacioén o, en su caso, en uno
proximo, cuando ello no sea materialmente posible, situacion que, como se ha sefialado, abre el camino a la
indemnizacion.

Mas precisamente en relacion con la vivienda de reemplazo, la lectura de los parrafos sequndo y tercero del
mismo articulo 19. 5 permite advertir la clara voluntad del legislador de desvincular las caracteristicas de
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aquella de las que hubiera tenido la desalojada, de manera que se establecen como parametro de la vivienda
de sustitucion aquellas caracteristicas que permitan satisfacer las necesidades reales del titular del derecho de
realojamiento, “y, en el caso de este fuera una persona con discapacidad, serd una vivienda accesible o acorde a
las necesidades derivadas de la discapacidad”, dispone textualmente un inciso del mismo apartado, lo que ha de
ser interpretado en el sentido de que la exigencia legal sera también aplicable en el caso de que las necesidades
las presente cualquier persona distinta del titular del derecho de realojamiento, siempre que acredite tener la
residencia habitual en la vivienda desalojada.

Con independencia de esta exigencia y de las demas inherentes a la satisfaccion del derecho de realojo, siempre
sera posible que el titular del mismo y el sujeto obligado a satisfacerlo lleguen a un acuerdo indemnizatorio,
sin perjuicio del resarcimiento que, en su caso, pueda corresponder al titular del derecho por la extincion de
otros derechos preexistentes que se extinguieran con motivo del desalojo, segln se advierte de la lectura de lo
dispuesto en el articulo 19.6 TRLSR 2015.

El derecho de realojamiento se ha de materializar, ademas, sobre una vivienda en las condiciones vigentes para
las viviendas sometidas a régimen de proteccion oficial, segin impone expresamente el articulo 19.1 a) TRLSR
2015 para el caso de que se actle mediante el sistema de expropiacion [la Administracién expropiante o, en su
caso, el beneficiario de la expropiacion, cuando se actie por expropiacion (...) deberdn poner a disposicion de
aquellos, viviendas en las condiciones de venta o alquiler vigentes para las viviendas sometidas a algdn régimen
de proteccion pdblica y superficie adecuada a sus necesidades, dentro de los limites establecidos por la legislacion
protectora], o, incluso, a través de otros sistemas, segin se deduce de lo establecido por el Gltimo parrafo del
articulo 19.5 del mismo texto legal, al disponer, sin referencia al sistema de actuacion que se utilice, que “el
derecho de realojamiento respetard en todo caso los limites establecidos por la legislacion sobre vivienda protegida
que resulte aplicable”™™; por lo que la referencia de las condiciones de las viviendas de reemplazo debe ser las
propias de las sometidas a régimen de proteccion oficial.

e’) Reglas procedimentales

El articulo 19.4 TRLSR 2015 contiene una serie de reglas procedimentales que no constituyen propiamente un
procedimiento, sino unas pautas basicas llamadas integrarse en los procedimientos que establezca el legislador
competente, que con caracter general serd el autonémico, pues a él le corresponde reqular el tipo de actuacion
urbanistica en la que ha de ser garantizado el derecho de realojo de los ocupantes legales de las viviendas que
han de ser desalojadas a causa de la ejecucion de la actuacion, pues el citado apartado 4 comienza ordenando
que “todo procedimiento de realojamiento respetard, al menos, las siguientes normas procedimentales comunes”,
normas que, como veremos seguidamente, tienen por objeto establecer la forma de determinar quiénes son los
titulares del derecho de realojamiento como paso necesario para que puedan ejercerlo.

Para ello, se establece que “la Administracion actuante identificard a los ocupantes legales a que hace referen-
cia el apartado 1, mediante cualquier medio admitido en derecho y les notificard la inclusion del inmueble en la
correspondiente actuacion, otorgdndoles un tramite de audiencia que, en el caso de que exista también un plazo
de informacién puablica, coincidird con este”. De la diccion transcrita, resulta destacable la obligacion que se
impone a la Administracion actuante de que identifique a los ocupantes legales de inmuebles que constituyan
su residencia habitual mediante cualquiera de los medios admitidos en derecho que tenga a su alcance, con
objeto de que aquellos, una vez que hayan sido debidamente notificados puedan, durante el preceptivo tramite
de audiencia, ademas de acreditar que cumplen los requisitos legales necesarios para ser titulares del derecho
de realojamiento, solicitar el reconocimiento de dicho derecho o renunciar a su ejercicio.

Es importante sefialar la voluntad del redactor de esta disposicion de relacionar el tramite de audiencia subsi-
guiente a la identificacion de los ocupantes legales de viviendas por parte de la Administracion actuante con
el eventual tramite de informacion piblica que, de existir, habra de coincidir con el de audiencia a los ocu-
pantes legales identificados por la Administracion, pues mediante ello se abre la posibilidad de que cualquier
otro sujeto, aunque no hubiera sido notificado por la Administracion actuante, pueda solicitar que se le tenga
por titular del derecho de realojamiento siempre que acredite ostentar la situaciéon que le habilita para ello.
Consecuentemente, parece razonable que el legislador competente facilite la posibilidad de que otros sujetos
que inicialmente no hubieran sido identificados por la Administraciéon puedan solicitar, a través de un tramite

119 Vid., SSTSJ del Pais Vasco de 21 de junio de 2013 (JUR 2014\142745 y JUR 2014\142580).
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de informacion publica, ser tenidos por ocupantes legales de viviendas afectadas por el desalojo a los efectos
de poder ejercer el derecho de realojamiento; todo ello con independencia de que con posterioridad a todo lo
actuado y de que, como consecuencia de ello, la Administracion ya hubiera aprobado el listado definitivo de las
personas que tiene derecho al realojamiento, se pueda reconocer, en funcién de las circunstancias concurrentes,
este derecho a otras personas siempre que acrediten reunir las condiciones legales para ello, segln establece el
mismo articulo 19. 4 TRLSR 2015, en su letra d).

La falta de participacion de los sujetos inicialmente identificados por la Administracion actuante en el tramite
de audiencia o, en su caso, de otros posibles interesados en el tramite de informacién piblica siempre que estu-
viera previsto en el procedimiento correspondiente, no impedira a la Administracion continuar el procedimiento,
sin que pueda entenderse en este caso que la relacion de ocupantes legales identificados por la Administracion
sea definitiva, pues frente a ella podran oponerse los sujetos obligados a satisfacer el derecho en el caso de
que estos sean diferentes a la Administracion actuante, si consideran que no concurren en todas o en algunas
de las personas que hubieran sido identificadas las circunstancias que habilitan para ejercer el derecho de rea-
lojamiento, sin perjuicio de que dicha relacion pueda ser ampliada por quienes, sin haber sido identificados por
la Administracién como ocupantes legales de viviendas con derecho a ser realojados, acrediten posteriormente
que rednen los requisitos legales para ello. La cuestion que se plantea en este caso y que el articulo 19.4 TRLS
2015 no resuelve, es la relativa al momento en que la relacion de personas que pueden ejercer el derecho de
realojamiento se ha de considerar firme, cuestion sobre la que cabria entender que aquella podria alcanzar fir-
meza transcurridos los plazos para impugnarla a partir de la publicacion de la misma en el periédico oficial que
corresponda.

IIl.- LA TENSION ENTRE LA LIBERTAD DE COMERCIO Y LA
SOSTENIBILIDAD URBANISTICA

I.1lIl.1.- Planteamiento

Es incuestionable que la instalacion de una superficie comercial de gran tamafio e, incluso, de tamafio medio, es un
hecho de importancia para el desarrollo de la ciudad o poblacién en la que se ubique, pues son numerosas las consecuen-
cias que genera; constatacion que no precisa sino observar como en el entorno de los centros comerciales se produce
un acelerado crecimiento de las construcciones destinadas a uso residencial, con un incremento también de la actividad
comercial, incluso en el exterior de la propia instalacion debido a las oportunidades de hacer negocio que ofrece a otras
actividades comerciales o de servicios. Esa vis atractiva no solo se manifiesta cuando la apertura del centro comercial
se produce dentro de la trama urbana, sino también y, sobre todo, cuando su edificacién e instalacién se lleva a cabo
en el exterior de aquella; y es precisamente en estos casos cuando las afecciones pueden ser mas cuestionables pues
suponen no solo la ocupacion de suelo hasta entonces ajeno a los usos urbanisticos, sino también la necesidad de crear
o ampliar las vias de comunicacion con los nuevos espacios ocupados y el impacto ambiental de los desplazamientos,
entre otros efectos; en definitiva, una suerte de desagregacion de la ciudad que resulta discutible desde la perspectiva
del ideal de ciudad compacta, que constituye, como se ha sefialado precedentemente, uno de los pilares de nuevo ur-
banismo sostenible.

Pues bien, sobre la base de las indicaciones que se acaban de realizar, se esta produciendo una tension, causante de

conflictividad en diferentes érdenes, entre la libertad de comercio como fundamento de la apertura de nuevos estableci-
mientos comerciales y la sostenibilidad urbanistica, a la cual nos referiremos en las paginas siguientes.
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l.1l.2.- La implantacion de centros comerciales fuera de las tramas urbanas
consolidadas

Desde que de forma premonitoria fuera dictada la sentencia del Tribunal de Justicia de la Unidn Europea de 24 de marzo
de 2011 (asunto C-400/08), en la que, entre otros aspectos que alimentaron la controversia, se pusieron en entredicho
las limitaciones que contemplaba la entonces vigente Ley 18/2005, de 27 de diciembre, de equipamientos comerciales,
de Catalufia, y otras normas de desarrollo reglamentario de esta Comunidad Auténoma, a la construccion de grandes
centros comerciales fuera de las tramas urbanas consolidadas de su territorio'®, y se pusieran en evidencia los desen-
cuentros entre dos principios; a saber: la libertad de establecimiento, garantizada por el Derecho de la Union Europea,
y determinadas limitaciones a la implantacion de centros comercial basadas, supuesta o realmente, en la defensa del
medio ambiente y del entorno urbano, pues, en sintesis, se venia a mantener que la creacion de centros comerciales
fuera de las tramas urbanas tiene efectos negativos sobre el medio ambiente'?!, desde entonces la conflictividad no ha
hecho mas que aumentar.

En efecto, conviene hacer notar que precisamente la limitacion por via legislativa a la construccion de determinados
tipos de establecimientos comerciales caracterizados por su tamafo fuera los entonos urbanos en Cataluiia esta en la
base de otra conflictividad de raiz constitucional que también viene enfrentando al Estado y a la Comunidad Auténoma
de Catalufia en los altimos afios ante el Tribunal Constitucional debido a la pretension del legislador de esta Comunidad
de impedir la implantacion de establecimientos comerciales de tamafio medio o grande fuera de las tramas urbanas
consolidadas de los municipios.

La cuestion no es baladi, pues impedir por via legislativa ese emplazamiento, considerando el tamafio de este tipo de
establecimientos comerciales, puede suponer en la practica la aparicion de dificultades, a veces insuperables, para su
implantacion en el territorio de esta Comunidad Autonoma, pues, como facilmente se comprende, no resulta sencillo
encontrar dentro de las tramas urbanas consolidadas terrenos aptos para acoger el tipo de superficies comerciales de
tamafo considerable y, en el caso de que existieran, es muy probable que el alto precio del suelo desaconsejara o hiciera
imposible su construccion.

l.11l.3.- El deber de motivar la prohibicion de implantar centros comerciales
fuera de las tramas urbanas consolidadas por exigencia de la legislacion
basica del Estado

No parece, sin embargo, este el lugar adecuado para extendernos en explicar los origenes de esta conflictividad y los
pronunciamientos que contienen las primeras sentencias emitidas por el Tribunal Constitucional para resolver los sucesi-
vos recursos de inconstitucionalidad presentados por los drganos del Estado legitimados para ello frente a otras tantas
disposiciones legislativas aprobadas por el legislador de Catalufia, disposiciones en las que sin justificacién o motivacion
alguna reiteradamente se eliminaba la posibilidad de que pudieran ser implantados, incluso de forma excepcional, esta-
blecimientos comerciales grandes o medianos fuera de las tramas urbanas de los municipios de la dicha Comunidad, falta
de justificacion que se halla en la base de las declaraciones de inconstitucionalidad formuladas por el maximo intérprete
de la Constitucion??2.

120 Sobre la sentencia del Tribunal de la Union Europea a que se acaba de hacer referencia hay que recordar que fue un sonoro aldabonazo
en forma de declaracion de incumplimiento de la libertad de establecimiento por parte del Reino de Espafia dado que los Estados miembros
debian garantizarla por imposicion, entonces, del articulo 43 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, y ello, también hay que
recordar, principalmente a cuenta de las limitaciones impuestas por la citada legislacion de Catalufia a la implantacion de grandes estableci-
mientos comerciales fuera de las tramas urbanas consolidadas

121 Estos desencuentros se han materializado también en distintos conflictos judiciales, algunos de ellos ya resueltos en la jurisdiccién
ordinaria. Vid., las SSTS de 3 de septiembre de 2015 (TOL 5438930 y 5438545) y la posterior STS de 21 de junio de 2016 (TOL5785264).

122 Sobre dicha sentencias y los fundamentos de las mismas para declarar inconstitucionales las leyes autondmicas recurridas, Vid., T. QUIN-
TANA LOPEZ: “Urbanismo comercial y sostenibilidad urbanistica”, RDUyMA n° 311, 2017, pp. 395-402.
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Simplemente es suficiente con recordar que después de varios pronunciamientos del Tribunal Constitucional, finalmente
el legislador de Catalufia, insistiendo en su voluntad de impedir la implantacién, incluso de forma excepcional, de esta-
blecimientos comerciales grandes y medianos fuera de las tramas urbanas consolidadas, aprob6 el Decreto-ley 7/2014, si
bien en este nuevo intento el redactor del mismo incorporé en su preambulo, a diferencia de las normas legales anterio-
res que habian sido declaradas inconstitucionales, una serie de razones que, a juicio de su redactor, daban cumplimiento
al deber de motivacién, dado que precisamente la carencia de esta habia sido reiteradamente esgrimida por el Tribunal
Constitucional en sus sentencias anteriores como fundamento para declarar incumplida, por parte del legislador de Cata-
luiia, la exigencia de manifestar las razones justificativas de la restriccion a la libertad de establecimiento garantizada
por la normativa basica del Estado, es decir, por el articulo 11 de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre
acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, y el articulo 6 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacion del
Comercio Minorista, una vez reformada por la Ley 1/2010, de 1 de marzo, al haber aprobado dicho legislador autonémico
normas legales que suponian la prohibicion de implantar establecimientos comerciales de tamafio medio y grande fuera
de las tramas urbanas consolidadas de los municipios de la Comunidad Auténomas de Catalufa.

Pues bien, como se ha sefalado, la novedad que aporta el Decreto-ley 7/2014 aprobado por el Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Catalufia, frente a otras normas legales anteriores aprobadas por dicha Comunidad Auténoma, se halla en la
motivacion que contiene su preambulo, con la que se pretenden explicitar las razones que justificaban la severa restric-
cion a la libertad de establecimiento que supone prohibir, sin excepcion alguna, la localizacion de medianos y grandes
establecimientos comerciales fuera de las tramas urbanas consolidadas de los municipios en cuyos términos municipales
se pudieran pretender ubicar, motivacion que, en sintesis, se apoya en dos tipos de consideraciones: en primer lugar por
la constatacion, segin pone de manifiesto el redactor del preambulo del decreto-ley autonémico, de que sobre la base
de la excepcional posibilidad de que sean implantados esos establecimientos comerciales de grande o mediano tamafio
fuera de las tramas urbanas consolidadas han proliferado desde el afio 2009 -se ha de entender- las solicitudes y los
otorgamientos de licencias comerciales en esos espacios, de manera que “en la prdctica ha quedado demostrado que la
regulacion de esta excepcion al criterio general de implantacion dentro de la trama urbana consolidada (TUC) ha convertido
en norma aquello que la propia ley define explicitamente como excepcion”; y, en segundo lugar, mediante argumentos que
constituyen expresion “de manual” de lo que se considera caracteristico del modelo de ciudad compacta a que, segin el
preambulo, se aspira, es decir, la mezcla de usos residenciales y comerciales, mezcla a la que no contribuye la creacion de
areas especializadas fuera de los espacios consolidados por la urbanizacion a partir de la implantacion en dichos centros
comerciales de tamafio grande o mediano.

L.Ill.4.- El alcance del deber de motivar las prohibiciones legales a la
implantacion de establecimientos comerciales fuera de las tramas urbanas en
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional

Mas alla de la prohibicion absoluta de la localizacion de determinados establecimientos comerciales fuera de las tramas
urbanas consolidadas reiteradamente considerada, que el Tribunal Constitucional repetidamente ha ido tachando de in-
constitucional al estar prevista en leyes carentes de la motivacion exigida por la normativa basica estatal para este tipo
de previsiones restrictivas de la libertad de establecimiento, segln se ha indicado ut supra, el maximo intérprete de la
Constitucion ha tenido que resolver la impugnacion del Decreto-ley 7/2014, de la Comunidad Autonoma de Cataluiia y,
con ello, precisar si era adecuada a la normativa basica del Estado una disposicion legal autonémica que, en definitiva,
mantenia la prohibicion de localizar establecimientos comerciales de tamafio medio y grande fuera de las tramas urbanas
consolidadas; aunque, ciertamente, en el caso del citado Decreto-ley 7/2014, esa prohibicion iba acompafiada de una
serie de razones que el preambulo de la citada norma legal impugnada explicitaba, razones que, ademas, iban precedidas
de las expuestas en la memoria que acompafid al anteproyecto de decreto-ley.

En definitiva, ahora el pronunciamiento del Tribunal Constitucional necesariamente tenia que versar sobre la suficiencia
o no de la razones esgrimidas por el legislador de la Comunidad Auténoma de Catalufia en la exposicion de motivos
del decreto-ley como expresion del interés general que eventualmente pudiera subyacer a la prohibicién absoluta de
implantar centros comerciales de tamafio medio o grande fuera de las tramas urbanas consolidadas de los municipios,
razones que necesariamente habran de estar relacionadas con la ordenacion del territorio y la proteccion ambiental en
el territorio de dicha Comunidad Auténoma.
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Pues bien, los argumentos argiiidos por el legislador de la Comunidad Auténoma de Cataluiia como justificacion de la
prohibicién indicada, a juicio del Tribunal Constitucional, expresado en la STC 157/2016, de 22 de septiembre, no fueron
suficientes pues, en los términos expresados por el maximo intérprete de la Constitucion, aunque “por su naturaleza y
en un plano formal, se ajustan a las previstas en la legislacién bdsica estatal y a las reconocidas por la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea”(...), como también declard el Tribunal de Justicia de la Unién Europea en la
Sentencia citada'?, para que las referidas limitaciones sean legitimas es necesario, ademds, aportar “datos suficientes para
explicar por qué motivos las restricciones controvertidas son necesarias para alcanzar los objetivos perseguidos ", suficien-
cia de datos justificativos de tan estricta medida limitadora de la libertad de establecimiento que el Tribunal Constitu-
cional considera que no fue aportada por el legislador autonémico en el presente caso, pues, en palabras de la propia
sentencia constitucional “las consideraciones sobre los dafios al entorno urbano y al medio ambiente que se efectiian en
el predmbulo del Decreto-ley, al igual que las realizadas en la memoria que se presento junto con el anteproyecto de esta
norma, se formulan de modo abstracto, sin partir de datos concretos que pongan de manifiesto la necesidad de la medida
para promover el objetivo pretendido, pues el tnico dato que se aporta es el que indica que la mayoria de las licencias
para establecer este tipo de centros se han otorgado al amparo de las excepciones previstas en los preceptos que deroga
el Decreto-ley. Este dato, con ser relevante, solo justifica que al amparo de estos preceptos se ha otorgado la mayoria de
las autorizaciones solicitadas para la implantacion de este tipo centros, pero en modo alguno evidencia que la prohibicion
prdcticamente absoluta de la implantacion de determinados centros comerciales fuera de la trama urbana consolidada sea
una medida necesaria, por la inexistencia de alternativas menos restrictivas, para promover los legitimos objetivos preten-
didos”. Fundamentos que determinaron la apreciacion por parte del Tribunal Constitucional de que el Decreto-ley 7/2014
infringia la normativa bésica estatal integrada por los articulos 6 de la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista y 11
de la Ley 17/2009, ya citados anteriormente, en la medida que dichas disposiciones constituyen el parametro de consti-
tucionalidad, y, por ello, el Decreto-ley 7/2014 vulneraba el reparto de competencias que efectla el articulo 149.1.132
de la Constitucion, debido a que dicho articulo constitucional otorga la competencia al Estado para establecer las bases
y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica, en cuyo ejercicio fueron dictados los articulos
vulnerados por la disposicion legislativa de Cataluia, vulneracién que también afectaba al articulo 121. 1. d) del propio
Estatuto de Autonomia de Catalufia.

La solucion dada al recurso de inconstitucionalidad 5.272/2015, mediante la sentencia que ahora consideramos, no fue,
sin embargo, adoptada de forma unanime por el Tribunal Constitucional, como ponen de manifiesto los argumentos ex-
presados en el voto particular formulado por dos magistrados, discrepancia frente a la sentencia acordada por la mayoria
que se manifestd en relacion con los siguientes contenidos de la sentencia: “la identificacién de la norma bdsica estatal
que se utiliza como pardmetro de constitucionalidad, la consiguiente delimitacion del contenido del pardmetro de constitu-
cional aplicable y la valoracién de la justificacion aportada por el autor de la norma”; de los cuales, en el marco de lo que
ahora nos interesa, no resulta oportuno sino considerar una de las discrepancias manifestadas frente a la sentencia; es
decir, aquella mediante la que los firmantes del voto particular entienden, contrariamente a la mayoria que respaldé la
sentencia, que “el autor de la norma ha justificado con amplio detalle las razones imperiosas de interés general, basadas
en la proteccion del medio ambiente y el entorno urbano, que le han llevado a derogar los preceptos que excepcionalmente
permitian con anterioridad la implantacion de determinados centros comerciales. La memoria que acompafia al antepro-
yecto de decreto-ley dedica un amplio espacio a exponer esas razones imperiosas de interés general: a lo largo de cinco
pdginas se recuerdan las exigencias que a este respecto sefialo la STC 193/2013, se seiialan los «fundamentos territoriales
v de proteccion medioambiental para justificar la eliminacion de la excepcionalidad» y se glosan los «efectos perversos de
la aplicacion de la excepcionalidady. También el predmbulo del Decreto-ley 7/2014 contiene una amplia justificacion, que
sintetiza la aportada por la citada memoria. Por tanto, la afirmacién que se contiene en la Sentencia sobre la «falta de
explicaciones» resulta, a nuestro juicio, gratuita”; razones que llevaron a los firmantes del voto particular a afirmar que
lo que subyace a la prohibicion, sin excepcion alguna, de implantar centros comerciales fuera de las tramas urbanas
consolidadas, como acreditan las -segin ellos- bien fundadas razones que contiene el preambulo del Decreto-ley 7/2014,
es la opcion de la Comunidad Auténoma por un determinado modelo territorial, que al Tribunal Constitucional no le
corresponde controlar, ni siquiera mediante el control de los datos aportados para justificar la prohibicion. Es decir, la
verificacion de la constitucionalidad de la norma legal autonémica a través de la aplicacion de la reglas de reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas que puede ejercer el Tribunal Constitucional, segln los dos
magistrados autores del voto particular discrepante, deberia ser de caracter formal, mediante la apreciacion de si las
razones aportadas como fundamento de la prescripcion normativa controvertida atienden, en abstracto y al margen de
otras consideraciones, a objetivos de ordenacién del territorio y proteccién del medio ambiente.

123 Se refiere a la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 24 de marzo de 2011 (C-400/08).
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l.IIl.5.- Una reflexion sobre el cambio de modelo urbanistico y las razones para
restringir la implantacion de establecimientos comerciales

Pese a que los recursos de inconstitucionalidad se hayan planteado y las sentencias que los resuelven se hayan dictado
con fundamento en el reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en particular con apoyo
en el argumento que supone la legislacion basica del Estado y el respeto que esta debe merecer a los legisladores auto-
noémicos y, en los casos considerados, en particular al de Catalufia, lo cierto es que, en la linea de lo manifestado por los
firmantes del voto particular a la STC 157/2016, lo que subyace a esa conflictividad competencial es la cuestion relativa
a la influencia de la implantacion de superficies comerciales fuera de las tramas urbanas consolidadas en el desarrollo
urbano, desarrollo que si se pretende que sea sostenible se viene defendiendo -hasta casi haberse convertido en un
lugar com(n- la compacidad de la ciudad frente al desarrollo expansivo que ha predominado de forma muy especial en
Espafia desde mediados del siglo pasado e, incluso, se ha intensificado en los afios anteriores a la eclosion de la crisis
econdmica que se inicia en el aflo 2007'%,

Pues bien, sin entrar a considerar si el objetivo de la drastica limitacién a la implantacion de centros comerciales de de-
terminado tamafo en Catalufia que se pretendié imponer mediante varias normas legales aprobadas por el legislador de
esta Comunidad Auténoma, sucesivamente recurridas y anuladas por el Maximo Intérprete de la Constitucion por vulnerar
las competencias del Estado, era contribuir al cambio de modelo de desarrollo urbano en aras de la sostenibilidad en la
linea que se acaba de indicar, o bien lo que realmente pretendia el legislador de esa Comunidad era proteger un determi-
nado modelo de comercio -pequefio comercio- frente a la competencia de las grandes y medianas superficies prohibiendo
que estas pudieran instalarse fuera de las tramas urbanas consolidadas de las poblaciones, parece oportuno plantearse si
la justificacion formal que aporta el preambulo del Decreto-ley 7/2014 era suficiente para cumplir el deber de motivacion
que requiere la prohibicién por via legislativa, sin excepcion alguna, de implantar centros comerciales de tamafio medio
y grande fuera de las tramas urbanas consolidadas de los municipios, como mantuvieron los magistrados firmantes del
voto particular, o, por el contrario, no eran suficientes los motivos invocados en el preambulo del Decreto-ley 7/2014,
como mantuvo la mayoria de magistrados que respaldaron la sentencia anulatoria del mencionado decreto-ley.

Para responder a la cuestion planteada, lo primero que hay que advertir es que las normas basicas que imponian al
legislador autondmico el deber de motivar las restricciones a la libertad de instalar establecimientos comerciales eran,
como se recordara, el articulo 6 de la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista, en la redaccion dada por la Ley 1/2010,
y el articulo 11 de la Ley 17/2009, antes de ser reformado por la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, normas que, pese a
constituir el parametro de constitucionalidad para valorar las disposiciones que aprueben las Comunidades Autonomas vy,
en el caso aqui considerado, el Decreto-ley 7/2014, de la Comunidad Auténoma de Catalufia, no aportan en lo que aqui
interesa mas criterios relativos a la motivacion que la referencia a la necesidad de explicitar las razones imperiosas de
interés general como fundamento de la restricciones a la libertad de establecimiento que puedan preverse legalmente,
con cita expresa como fundamento, en lo que nos ocupa, de la ordenacion territorial y la proteccion del medio ambiente.

Ahora bien, de la parquedad con la que se manifiesta el legislador estatal como titular de la competencia para establecer
las normas basicas garantes de la libertad para implantar establecimientos comerciales no creo que pueda deducirse que
el legislador autondmico cumple con el deber de motivar las restricciones que imponga a esa libertad con una argumen-
tacion, impecable formalmente, sin duda, sobre la conveniencia de girar hacia un modelo de urbanismo asentado sobre
el principio de ciudad compacta, como lo hizo mediante el predmbulo del Decreto-ley 7/2014 el legislador de Catalu-
fia, pero no suficientemente atenta a la realidad territorial y demografica sobre la que se pretendian proyectar dichas
restricciones, maxime cuando estas, mas que restricciones, podrian constituir en la mayoria de los casos auténticos
impedimentos o prohibiciones a la implantacién de establecimientos comerciales caracterizados por su considerable
tamafo; toda vez que, como con total fundamento, afirma la STC 193/2013, de 21 de noviembre de 2013, también con
referencia a la pretendida supresion de la excepcion a la prohibicién de implantar establecimientos comerciales medianos
y grandes fuera de las tramas urbanas consolidadas de los municipios de la Comunidad Autonoma de Catalufa, “la supre-
sion de esta excepcion por el precepto impugnado supone que el régimen de instalacién de establecimientos comerciales
que contiene implica una restriccion adicional muy relevante para los formatos de distribucion comercial calificados como
establecimientos comerciales medianos, grandes y grandes establecimientos territoriales, en la medida en que por su tama-
fio no encuentran acomodo dentro de la trama urbana consolidada del municipio o, de hallarlo, lo hacen en condiciones
radicalmente mds gravosas que coadyuvan a desincentivar estas modalidades de distribucion comercial”.

124 En general sobre el cambio de modelo urbanistico, ademas de lo expuesto en paginas precedentes, vid., VV.AA.: “Urbanismo sostenible.
Rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbanas, (dir. T. Quintana Lopez, y coord. A. Casares Marcos), Tirant lo Blanch, Valencia, 2016.
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Por lo tanto, si, como parece muy probable, la controvertida prohibicion de implantar centros comerciales grandes o
medianos en aquellos espacios que, sin un coste inasumible para los promotores, los podrian acoger, pudiera erigirse
en un auténtico impedimento, casi absoluto, al desarrollo de un determinado tipo de actividad comercial, asi como
una severa limitacion a la libertad de establecimiento con indudables efectos sobre los derechos de los consumidores a
adquirir los bienes y servicios que precisen en un régimen de competencia, la motivaciéon que proporcione fundamento
a aquella prohibicion ha de ser no solo formalmente aceptable, como sin duda lo es la que ofrecia el preambulo del
Decreto-ley 7/2014 de Catalufia, sino realmente consistente, es decir, basada en datos reales y en un analisis prospectivo
bien fundamentado.

El equilibrio, pues, entre esos dos supuestos polos de tension que representan el modelo de ciudad compacta y la im-
plantacion de establecimientos comerciales de tamafio considerable en los espacios en que de forma realista podrian
acogerlos, es decir, fuera de las tramas urbanas consolidadas pero en espacios circundantes a estas, por decirlo en la
terminologia que utilizada por la legislacion controvertida, hay que encontrarlo en razones ajustadas a la realidad,
sin que puedan servir de motivacién simplemente aquellas que, aun siendo expresion de conceptos formalmente bien
construidos, se formulan en abstracto, sin conexion con la realidad territorial y demografica sobre la que se proyecta la
restriccién o, mejor dicho, la prohibicion.

En mi opinion, la explicitacion de razones imperiosas de interés general vinculadas a la ordenacion urbana y a la protec-
cion del medio ambiente que exige la normativa basica del Estado como justificacion de las restricciones a la libertad de
establecimiento requiere la realizacion de ese esfuerzo, mas alla de lo que simplemente puedan ser argumentos formal y
académicamente incontestables. Justificacion que el legislador autonémico ha de cumplir en aplicacién de la normativa
basica del Estado, aunque tampoco convenga hacer abstraccion de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea, en la medida en que resulta alin mas precisa en cuanto a la motivacion requerida para que los Estados miem-
bros puedan establecer restricciones a la libertad de establecimiento, como pone de manifiesto la lectura de la citada
sentencia de 24 de marzo de 2011 el Tribunal de Justicia de la Unién Europeo, al mantener que “las razones que pueden
ser invocadas por un Estado miembro para justificar una excepcion al principio de libertad de establecimiento deben ir
acompaiadas de un andlisis de la oportunidad y de la proporcionalidad de la medida restrictiva adoptada por dicho Estado
miembro, asi como de los datos precisos que permitan corroborar su argumentacion”.

Por todo ello, cabe aventurar que si el Tribunal Constitucional no hubiera declarado la inconstitucionalidad del Decreto-
ley 7/2014, de la Comunidad Auténoma de Catalufia, mediante la STC 157/2016, el Estado espafiol eventualmente podria
haber sufrido la condena del Tribunal de Justicia de la Union Europea en la linea de lo decidido mediante la recordada
sentencia de 24 de marzo de 2011, precisamente dictada sobre la base del incumplimiento del Derecho de la Unién Eu-
ropea por una ley de esta Comunidad Autonoma.

L.11l.6.- Sobre la aplicacion de la exigencia legal “suelo preciso para satisfacer
las necesidades que lo justifiquen” y su proyeccion sobre la libertad de
comercio. Especial referencia a Castillay Leon

Como se ha sefalado anteriormente, uno de los apoyos en los que se basa el cambio de modelo urbanistico que se
viene operando en Espaia desde el afio 2007 se sitda en la necesidad de que el paso de la situacion de suelo rural a
la de urbanizado que puedan prever los instrumentos de ordenacién territorial y urbanistica, ha de limitarse al preciso
para satisfacer las necesidades que lo justifiquen, tal como en la actualidad impone el articulo 20.1 a) TRLSR 2015, y
en el ambito de la legislacion de Castilla y Ledn el articulo 13 LUCyL, al permitir la clasificacion de terrenos como suelo
urbanizable desde la previa situacion de suelo rural (rdstico en la terminologia de la legislacién de esta Comunidad
Autdnoma) solo cuando se haya considerado que la transformacion se halla justificada a la vista de la demanda de suelo
para usos residenciales, dotacionales o productivos, y, ademas, cuando aquellos sean colindantes con el suelo urbano.

A la aplicacion jurisprudencial que se viene realizando de esa limitacion legal a la transformacién urbanistica del suelo
rural en urbanizado previa clasificacion de los terrenos como urbanizables ya hemos hecho alguna referencia, sin per-
juicio del analisis mas exhaustivo que haremos mas adelante considerando especialmente a la Comunidad Auténoma de
Castilla y Ledn. En este lugar, sin embargo, nos ocuparemos de la aplicacion de la limitacion legal a la trasformacion de
suelo rural en suelo urbanizado cuando el destino final de los terrenos objeto de transformacion sea la actividad comer-
cial y, en particular, la implantacién de un establecimiento de gran tamafo.
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La cuestion se suscita porque, atendiendo a lo impuesto por los citados articulos, solo cuando la transformacion del
suelo sea precisa para satisfacer las necesidades que lo justifiquen sera viable la aprobacion del instrumento de pla-
neamiento que, mediante sus determinaciones, prevea el paso de la situacion de suelo rural a la de suelo urbanizado,
exigencia legal que puede entrar en confrontacion con la libertad de comercio tal como se ha concebido mediante las
reformas operadas en nuestro ordenamiento juridico para transponer la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior, particularmente mediante la
Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacién del Comercio Minorista'?, pues en ella, una vez reformada mediante la Ley
1/2010, de 1 de marzo, y otras modificaciones posteriores, ya no pueden considerarse las razones que contemplaba el
articulo 6 de dicha ley antes de ser reformada para justificar la denegacion de la licencia comercial necesaria para la
implantacion de grandes establecimientos comerciales, en particular, no se pueden tomar en consideracién la existencia,
0 no, de un equipamiento comercial adecuado en la zona afectada por el nuevo emplazamiento y los efectos que este
pudiera ejercer sobre la estructura comercial de la zona en que se pretenda ubicar, pues la autorizacién, conforme a
dichas reformas de la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista, solamente podra ser denegada por razones vinculadas al
medio al medio ambiente, al entorno urbano y al patrimonio historico-artistico, sin que en ningln caso pueda someterse
el otorgamiento de la misma al cumplimiento de requisitos de naturaleza econdmica, tales como aquellos que supediten
su concesion a consideraciones econémicas o a la demanda en el mercado o a un eventual exceso de la oferta comercial.
Por todo ello, ha de deducirse que la interpretacion que se dé a los articulos 20. 1 a) del TRLSR 2015y 13. 1 a) de la
Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn, en los que se impone, como exigencia para hacer viable
la transformacion de los terrenos que se hallen en situacion de suelo rural a la de suelo urbanizado, que dicho cambio
sea preciso para satisfacer necesidades justificadas, no puede entrar en contradiccion con la libertad de comercio que
garantiza la Ley de Ordenacion del Comercio Minorista después de ser reformada, garantia que en el ambito de Castilla y
Leon también proporciona el Decreto Legislativo 2/2014, de 28 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Comercio de Castilla y Ledn'?,

La reflexion anterior nos da pie a llamar la atencion y poner en cuestion la argumentacién que mantuvo la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, sede en Valladolid, de 27 de marzo de
2013 (RJCA 2013\669), ratificada por la STS de 7 de abril de 2015 (RJ 2015\2365), en la que, con el supuesto apoyo
que brinda el articulo 10. 1 a) TRLS 2008 [de idéntico tenor al actual articulo 20. 1 a) TRLSR 2015], mantuvo que “ (...)
en el supuesto litigioso no se ha justificado que fuera necesaria la prevision de 120.000 m? edificables de uso terciario y
la implantacion de un gran establecimiento comercial, conclusion frente a la que no cabe oponer las razones que segtn la
Memoria Vinculante justifican la conveniencia y oportunidad de la Modificacion (punto 1.4, folios 496 y 497), entre otras
razones porque entre ellas no hay la menor referencia a por qué se necesitaba el importante incremento o nuevo uso comer-
cial propuesto, mdxime cuando en el Plan de Equipamientos Comerciales aprobado por el Decreto 104/2005, y respecto de
la Zona Bdsica de Valladolid, se indicaba que ésta segtn la oferta tenia un perfil comercial equilibrado y segin la demanda
un nivel de servicio muy bien servido y una relacién de dependencia autosuficiente (véase la Tabla de Sintesis, Anexo 3)
v cuando, sobre todo, la aplicacion de la formula de impacto por debajo de un «impacto alto» daba como resultado una
superficie de venta al publico de 78.853 m2 (véase informe del Director General de Comercio de 14 de julio de 2008, folios
123 y siguientes), o sea, una superficie que ya por si sola superaba la Modificacion litigiosa, y ello sin tener en cuenta
tanto el comercio ya existente como el que en aquel momento estaba en trdmite de licencia comercial (folios 127 y 128).
En consecuencia, y al no haberse justificado la necesidad de ampliar el suelo al uso terciario propuesto, debe entenderse
infringido el articulo 10.1.a) de la Ley de Suelo de 2007 -también el mismo precepto del Texto Refundido de 2008-, lo que
viene a confirmar la nulidad de la Orden recurrida que ya ha sido anticipada (...)", lo que supuso la anulacién -a lo que
también contribuyeron otros argumentos- de la orden de aprobacién de la modificacion del PGOU de Valladolid, median-
te el que se ampliaba el uso terciario de un area homogénea para la construccion de un centro comercial en suelo que
todavia tenia la consideracion de rural al no haber sido objeto de transformacion urbanistica.

A nuestro juicio, los 6rganos judiciales que resolvieron este conflicto no tuvieron en cuenta debidamente las consecuen-
cias de la libertad de comercio instaurada en nuestro ordenamiento por exigencias de la ya citada Directiva de servicios,
tanto al dictar sentencia en instancia, como al mantener en casacion el argumento transcrito.

125 Vid., sobre ello, 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.

126 Sobre el régimen de implantacion de establecimientos comerciales, con especial referencia a la legislacion de Castilla y Ledn, una vez
transpuesta la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado
interior, vid., QUINTANA LOPEZ, T.: “Claves de la evolucion del urbanismo comercial: la implantacion de grandes establecimientos comerciales
en Castilla y Leon”, Revista Juridica de Castilla y Leon, n® 23, 2011, pp. 67-104; y QUINTANA LOPEZ, T.: “Régimen urbanistico de la implan-
tacion de grandes establecimientos comerciales en Castilla y Ledn”, Revista Juridica de Castilla y Ledn, n° 24, 2011, pp. 35-61.
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.IV.- LA EVOLUCION DEL DERECHO URBANISTICO DE
CASTILLA Y LEON HACIA LA SOSTENIBILIDAD

l.IV.1.- Reformas normativas para el cambio de modelo urbanistico en
Castillay Leon

La Comunidad de Castilla y Leén, como la mayor parte de las Comunidades Auténomas, no ejercidé sus competencias
normativas en materia territorial y urbanistica hasta que no quedoé 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'?, y posteriormente el
legislador estatal aprobara la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones. Precisamente, sobre
la base de los contenidos de esta Gltima ley, las Cortes de Castilla y Ledn aprobaron la Ley 5/1999, de 8 de abril, de
Urbanismo (en adelante, LUCyL).

El recordatorio resulta oportuno a nuestros efectos en la medida en que nos permite poner de relieve la necesaria sinto-
nia entre ambas leyes -la estatal de 1998 y la autondémica de 1999-, sintonia que, aun a riesgo de simplificar en exceso
la cuestion, permite reconocer en ambos textos legales la impronta liberalizadora del uso del suelo, cuya expresion mas
destacada se halla en la consideracion residual del suelo urbanizable a partir de los terrenos clasificados como suelo
urbano por hallarse ya urbanizados y de los clasificados como no urbanizables, los cuales, en atencion a sus especiales
caracteristicas, eran los (nicos que debian quedar preservados de la urbanizacion.

El pretendido giro del modelo estatal hacia la sostenibilidad basado, como se ha sefialado anteriormente, en la apro-
bacion por el legislador estatal de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo -después TRLS 2008- , con la consiguiente
derogacion de la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, y la posterior aprobacion de la
Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas (LRRR) -integrada después en el
TRLSR de 2015- se ha manifestado en Castilla y Ledn en la aprobacion de sendas reformas de la LUCyL realizadas en los
afios 2008 y 2014 al hilo de la aprobacién por el legislador estatal de los citados textos legales, reformas que se han
materializado mediante la aprobacion por el legislador de la Comunidad de dos leyes que, como se acaba de sefalar, han
afectado en ambos casos a la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo. Se trata de la Ley 4/2008, de 15 de septiem-
bre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo'®, y de la mas reciente Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre
Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y Simplificacion en Materia de
Urbanismo (en adelante, LRRRCyL)*°; y en ambas sus redactores no solo han buscado la adaptacién del ordenamiento
urbanistico de la Comunidad a los dictados de las citadas leyes estatales aprobadas en aras de la sostenibilidad, sino que
en ellas el legislador de Castilla y Ledn ha aprovechado ambas reformas de la LUCyL para incorporar también, en una u
otra medida, disposiciones mas bien ajenas a aquel fin y, por lo tanto, al objeto de este estudio.

127 Nos referimos, como es conocido, a la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del Régimen Urbanistico del Suelo, integrada después 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.

128 Lo que, incluso, se justificaba especialmente en el caso de esta Comunidad Auténoma en la medida en que la Junta de Castilla y Ledn
habia sido parte, como recurrente frente a la legislacion del Estado, en el proceso constitucional finalmente resuelto por la STC 61/1997, de
20 de marzo.

129 La aprobacion de la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo, por el legislador de la Comunidad, fue se-
guida de la reforma del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, que habia sido inicialmente aprobado por Decreto 22/2004, de 29 de
enero, reforma que se llevd a cabo mediante el Decreto 45/2009, de 9 de julio.

130 A la reforma de la LUCyL por la LRRRCyL le ha seguido otra importante reforma del RUCyL, realizada mediante el Decreto 6/2016, de 3
de marzo, por el que se modifica nuevamente el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn.
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l.IV.2.- Proyeccion de las situaciones basicas del suelo y de los criterios
basicos de utilizacion del suelo sobre la Comunidad. La Ley 4/2008, de 15 de
septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo, de Castilla y Leon

Aunque a ello ya nos hayamos referido anteriormente, a nuestros efectos es conveniente insistir en que uno de los
aspectos mas destacables del pretendido cambio de modelo de desarrollo urbanistico en Espafia, cuyo punto de partida
hemos situado en la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, consistié en intentar contener el proceso de transformacion
urbanistica de suelo rural que habia venido facilitando tradicionalmente la legislacion urbanistica desde mediados del
siglo pasado y, de una forma mas acusada, la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones de 1998, pues esta ley, bajo la
influencia de un informe emitido por el Tribunal de Defensa de la Competencia en el afio 1993, tuvo como uno de sus
principales objetivos aumentar la oferta de suelo susceptible de ser destinado a usos urbanisticos, en la idea de que
ello contribuiria a abaratar el precio de la vivienda; de forma que solo debian quedar excluidos del eventual proceso de
transformacion aquellas partes del territorio que fueran portadoras de especificos valores ambientales, paisajisticos y
ecoldgicos, lo que, consecuentemente, suponia que el resto del territorio podria ser afectado por el planeamiento a fines
urbanisticos. En definitiva, se implant6 la consideracion residual del suelo urbanizable a partir del suelo urbano y del
preservado de la urbanizacion o suelo no urbanizable, que quedaba limitado a aquel que gozara de especiales caracte-
risticas naturales 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 vy,
después, del TRLS 2008, al igual que los del vigente TRLSR 2015, renunciaron a reqular, siquiera en lo basico, la clasi-
ficacion del suelo, es decir, a regular las tradicionales tres clases de suelo: urbano, urbanizable y no urbanizable; en el
entendido de que la regulacién de esa 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 autondémicos. Consecuentemente, 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 puede encontrar
el suelo, es decir, como suelo rural y como urbanizado.

En efecto, con los antecedentes que suponen las correspondientes previsiones de la Ley de Suelo de 2007 y del TRLS 2008,
el actual TRLSR 2015, en su articulo 21. 3, por un lado considera como suelo urbanizado “el que, estando legalmente in-
tegrado en una malla urbana conformada por una red de viales, dotaciones y parcelas propia del niicleo o asentamiento de
poblacion del que forme parte, cumpla alguna de las siguientes condiciones: a) haber sido urbanizado en ejecucion del corres-
pondiente instrumento de ordenacion. b) tener instaladas y operativas, conforme a lo establecido en la legislacion urbanistica
aplicable, las infraestructuras y los servicios necesarios, mediante su conexion en red, para satisfacer la demanda de los usos
v edificaciones existentes o previstas 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 comunicacion interurbanas no comportard, por si mismo, su consideracion como suelo urbanizado. c) estar ocupado
por la edificacién, en el porcentaje de los espacios aptos para ella que determine la legislacion de ordenacion territorial o
urbanistica, segtn la ordenacion propuesta por el instrumento de planificacion correspondiente”. Por otro lado, sin ninguna
variacion desde que fuera aprobada la Ley de Suelo de 2007, la consideracién de suelo rural, a la vista del articulo 21.2
TRLSR 2015, la tienen: a) en todo caso, el suelo preservado por la ordenacién 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 pdblico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que deban quedar sujetos a tal
proteccion conforme a la ordenacion territorial y urbanistica por los valores en ellos concurrentes, incluso los ecoldgicos, agri-
colas, ganaderos, forestales y paisajisticos, asi como aquéllos con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacion
o de otros accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacion de ordenacion 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 retna los requisitos a que se refiere
el apartado siguiente. De esta prevision interesa destacar el inciso final, en la medida en que, como se habra advertido, en
él se indica que cualquier terreno que no relina las condiciones previstas para ser considerado como suelo urbanizado tendra
la consideracion de suelo rural, por lo que este tipo de suelo implicitamente pasa a tener, a diferencia de lo que disponia
la Ley de Régimen de Suelo y Valoraciones de 1998, caracter residual'®.

131 Se trata del conocido informe titulado “Remedios politicos que pueden favorecer la libre competencia en los servicios y atajar el dafio
causado por los monopolios”.

132 Incide en la trascendencia de este cambio de paradigma, con referencia también a su traslacion a la legislacion de Castilla y Leon, la
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A esos nuevos principios tuvo que ajustarse la legislacion que se dictd en Castilla y Leon a partir de la citada Ley de
Suelo estatal de 2007, lo que exigi6 una profunda reforma de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo (LUCyL), y del
Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, aprobado por Decreto 22/2004, de 29 de enero (RUCyL).

Asi, atento al nuevo rumbo impuesto por el legislador estatal mediante la Ley de Suelo de 2007, el de Castilla y Ledn
realizé la adaptacion de la LUCyL a las disposiciones basicas que aquella contenia mediante la aprobacion de la Ley
4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo, adaptacién que en lo que aqui interesa, en primer
lugar, se refiere a las reglas estatales definidoras de las situaciones basicas del suelo previstas inicialmente en el articulo
12 de la Ley de Suelo 2007 y, en segundo lugar, a algunos de los criterios basicos de utilizacion del suelo dispuestos en
el articulo 10 del mismo texto legal.

De esta manera, en relacién con lo primero, partiendo de que el legislador de Castilla y Ledn se ha decantado por
mantener la triple clasificacion de los terrenos como suelo urbano, urbanizable y rlstico; merced a la reforma de la Ley
5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, llevada a cabo por la citada Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre
Urbanismo y Suelo, se considera que en esta Comunidad se encuentran en situacion basica de suelo rural los terrenos que
tengan la clasificacion de suelo rastico, clase de suelo que pasa a estar integrada por los terrenos no clasificados como
suelo urbano ni tampoco como urbanizable -por lo que el suelo ristico pasa a tener consideracion residual en relacion
con los suelos urbano y urbanizable®*3-, asi como por los terrenos clasificados como urbanizables hasta el momento de
la recepcion de la urbanizacion®.

En relacion con lo segundo, es decir, sobre la traslacion a la legislacion de la Comunidad de algunos criterios relativos a
la utilizacion del suelo dispuestos por la Ley de Suelo de 2007, después TRLS 2008, interesa recordar que la Ley 4/2008,
de 15 de septiembre, de Medidas sobre Urbanismo y Suelo, dota de nueva redaccion al articulo 13 de la Ley 5/1999, de 8
de abril, de Urbanismo, de Castilla y Ledn, nueva redaccién mediante la cual se sustituye la condicion residual que venia
teniendo el suelo urbanizable, como “terrenos que no puedan ser considerados como suelo urbano o como suelo ristico”,
por una mas restringida consideracién de la clase de suelo urbanizable, al vincular esa clase de suelo al cumplimiento
simultaneo de la siguiente doble condicion: que su transformacion en suelo urbano se considere justificada a la vista
de las demandas de suelo para usos residenciales, dotacionales o productivos; y que los terrenos a clasificar como suelo
urbanizable sean colindantes con el suelo urbano de un ndcleo de poblacién; si bien esta Gltima condicién resulta excu-
sable con las limitaciones impuestas por via reglamentaria en alguno de los supuestos que la ley contempla®®®.

Como facilmente se advierte de lo indicado, la reforma de la legislacion de urbanismo de la Comunidad del afio 2008 a
que se acaba de hacer referencia se hizo con un doble objetivo: por un lado, limitar la discrecionalidad del titular de la
potestad de planeamiento para clasificar terrenos como suelo urbanizable y, por tanto, susceptibles de ser destinados a
usos urbanisticos, a aquellos casos en que exista una demanda real de esta clase de suelo, con lo que, en la linea de lo
dispuesto por el articulo 10.1 a) TRLS 2008, se pretende impedir la transformacién urbanistica del suelo rural cuando

STSJ de Castilla y Le6n, sede en Valladolid, de 31 de marzo de 2014 (JUR 2014\125262).

133 En efecto, la clase de suelo rdstico recupera la consideracion residual mediante la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas sobre
Urbanismo y Suelo, al dotar de nueva redaccion al articulo 15 de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn. (“Se clasifi-
cardn suelo ristico los terrenos que no se clasifiquen como suelo urbano o urbanizable...”).

134 Articulo 10. 3 de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, en la redaccién dada por la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, de Medidas
sobre Urbanismo y Suelo.

135 En lo referente a la colindancia, el articulo 13. 1 b) LUCyL dispone que “se clasificardn como suelo urbanizable los terrenos que cumplan
simultdneamente 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 sefialen reglamentariamente: 1.° Cuando el uso predominante sea industrial, logistico o
vinculado a otras actividades 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 ordenacion 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 nicleo de poblacion 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 explotacion
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 mdxima de 2.000 metros. 4.° Cuando se trate de actuaciones previstas en un
instrumento de ordenacion del territorio”.

136 Esta prevision de la legislacion basica del Estado pronto fue objeto de aplicacion judicial, asi la STS de 5 de julio de 2012 (RJ
2013\2343) anuld un acuerdo del Consejo de Gobierno de La Rioja de declaracién del interés supramunicipal de una Zona de Interés Regional,
y la STS de 7 de abril de 2015 (JUR 2015\111319) ratifica la anulacién acordada en instancia de la modificacién de un plan general; en ambos
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no se hallen debidamente justificadas las necesidades reales de transformacion, evitando con ello, ademas, la posible
especulacion con el suelo por el aumento de valor que se venia produciendo por el solo hecho de su reclasificacion ur-
banistica 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 consideracion
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”; todo lo cual
ha tenido y sigue teniendo una importante repercusion jurisprudencial como veremos seguidamente.

l.IV.3.- Exigencias para la transformacion del suelo rural en urbanizado:
justificacion de la necesidad y colindancia. Recepcion jurisprudencial

Como no podria ser de otra manera, la reforma de la LUCyL operada mediante la Ley 4/2008, de 15 de septiembre, en los
extremos indicados, no esta pasando desapercibida para las Salas de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Castilla y Ledn, en la medida en que esta sirviendo de pauta para resolver muchos conflictos en los que se
estan dirimiendo judicialmente otras tantas controversias sobre la legalidad de numerosos instrumentos de planeamiento
aprobados para dirigir el desarrollo urbanistico de municipios de la Comunidad, lo que ya ha supuesto la anulacién de
muchos de ellos como podremos comprobar sequidamente. Para ello, a efectos expositivos, distinguiremos cada uno de
los dos fundamentos que, como ratio decidendi, ya han servido para resolver los conflictos judiciales planteados, es decir,
la necesidad de justificar la transformacion urbanistica en las necesidades que lo justifiquen y en la exigencia de que la
expansion urbanistica debe ser contigua al terreno ya urbanizado.

A) Justificacion de la expansion urbanistica en la existencia de necesidades

Con referencia a la necesidad de justificar la transformacion urbanistica en necesidades reales, a dia de hoy son mu-
chos los pronunciamientos judiciales del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Le6n que han erigido como limite
al ejercicio de la potestad de planeamiento la necesidad de justificar la transformacién urbanistica en la existencia de
necesidades reales, en aplicacion de la normativa basica del Estado, a que ya nos hemos referido?®’, y del articulo 13.
1 a) LUCyL, una vez reformada en 2008, como nos consta; lo cual ha determinado, casi en la generalidad de los casos
en que hasta el momento se ha planteado la controversia judicial, la anulacién del instrumento de planeamiento en la
medida en que, sin justificacién en las necesidades reales derivadas de las previsiones de crecimiento, por la via de la
reclasificacion del suelo ristico en urbanizable se habilitaba la transformacion urbanistica del suelo rural en urbanizado.

La relacion 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 hiciéramos una consideracion individual a cada una de ellas, por lo que mas
alla de las citas de las fechas y los érganos judiciales que las han dictado, solamente nos detendremos someramente
en algunas de ellas, fundamentalmente para poner de manifiesto que dicha jurisprudencia no solo se ha aplicado para
desautorizar la aprobacién de instrumentos de planeamiento que afectan a municipios que son capitales de provincia,
sino también a otros de mas reducidas dimensiones, incluso a pequefios municipios de la Comunidad.

Asi, abierto el camino por la ya citada STS de 5 de julio de 2012 (RJ 2013\2343), por lo que aqui interesa, las Salas de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn han venido resolviendo recursos frente
a los acuerdos o resoluciones de aprobacidn de instrumentos de planeamiento que, sin justificacién o con justificacion
poco o nada convincente, habilitaban la transformacion urbanistica de suelo rural, anulandolos mediante sentencias por
faltar la exigida motivacion, las cuales, en el caso de haber sido recurridas en casacion ante la Sala Tercera del Tribunal
Supremo, han sido ratificadas por este alto drgano jurisdiccional.

casos la anulacion obedecid a que no estaba debidamente motivada la transformacion urbanistica del suelo que se pretendia llevar a cabo.
En la actualidad el contenido del articulo 10.1 a) TRLS 2008 ha pasado al articulo 20.1 a) TRLSR 2015

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

891




En este sentido es oportuno recordar los ejemplos que suponen algunas sentencias que afectan a planes de diversa
tipologia aprobados para guiar el desarrollo urbanistico de municipios de Castilla y Leon de diferentes magnitudes'.

Asi, con referencia a capitales de provincia de la Comunidad, recordemos las siguientes sentencias: (1) la STSJ 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) TRLS 2008 y el articulo 13. 1 a) LUCyL, en la redaccién 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 ristico
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 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 evolucion de la poblacién ciudad; (2) la STJ
de Castilla y Leodn, 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 interpuestos frente a la aprobacion de la
sexta modificacion del Plan General de Ordenacion Urbana de Avila al no haberse justificado debidamente la necesidad
de reclasificar suelo ristico en urbanizable mediante la modificacion del plan general, dado que no quedd acreditado un
previsible incremento de la poblacion que lo demandara, estimacion que, en sintesis, se basé en que la modificacion del
plan aprobada resultaba contraria al principio de desarrollo urbano sostenible, del que en ella se sefiala textualmente que
“este principio de desarrollo territorial y urbano sostenible se recoge a lo largo del articulado y mds concretamente en los
arts. 2.2 y 10 del citado TRLS (y también en los mismos articulos de la Ley 8/2007 de Suelo). Y estos principios también
han sido acogidos, completados y desarrollados en la LUCyL mediante la reforma operada por Ley 4/2008, y en el RUCyL
mediante la reforma del mismo mediante el Decreto 45/2009, que como hemos indicado resulta de aplicacion en el presen-
te enjuiciamiento y que reflejan las tendencias del urbanismo espafiol y que no han sido tenidas en cuenta en el presente
caso por el planificador al aprobar dicha Orden y mencionada modificacion y tales principios ya aparecian recogidos en la
Ley 8/2007 de Suelo, que constituye normativa bdsica estatal”; (3) la STSJ de Castilla y Leén, sede en Valladolid, de 2 de
mayo de 2013 (JUR 2013\157650), confirmada por la STS de 27 de mayo de 2015 (RJ 2015\3371), mediante la que se
anula un acuerdo de la Comision Territorial de Urbanismo de aprobaci6n definitiva de un plan parcial dado que “no se ha
Jjustificado 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- 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 Le6n, sede en Burgos, de 3 de noviembre de 2016 (RJCA 2016\1087), de esti-
macion parcial del recurso interpuesto frente aprobacién definitiva de la revision y adaptacion del PGOU de Burgos, de la
que destacamos la siguiente ratio decidendi: “ (...) teniendo en cuenta el nimero de viviendas que se permiten construir
en los nuevos sectores de suelo urbanizable de uso residencial -14.386 vivs.-, teniendo en cuenta las viviendas que se pue-
den construir en el suelo urbanizable aprobado con anterioridad a este (ltimo planeamiento aqui impugnado -16.706 vivs.-,
el nimero de viviendas previsto en el suelo urbano no consolidado -7.787 vivs.- y las viviendas pendientes de edificar en el
suelo urbano consolidado -al menos un nidmero de 5.000 vivs.-, nos encontramos que el resultado que ofrece el instrumento
impugnado es el de una capacidad residencial de nuevas viviendas que excede en muy mucho de la demanda de suelo para
vivienda para uso residencial a que se refiere el art. 13.1.a) de la LUCyL, y que también excede del nimero de vivienda que
pudiera exigir racionalmente 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 ristico, situacion bdsica de suelo rural, a suelo urbanizable, no se
encuentra de ninguna manera justificado en el presente planteamiento y tampoco en su Memoria Vinculante, motivo por el
cual hemos de concluir que la clasificacion de los cuatro citados nuevos sectores de suelo urbanizable de uso residencial,
asi los Sectores S-32, S-33, 5-35 y S-36, vulnera lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 5/1999, lo dispuesto en el art.
10 del anterior Real Decreto Legislativo 2/2008, aplicable por razones temporales, y también contraviene lo resefiado en el
art. 3dela Ley 8/2013 y en el art. 3 del RD Legislativo 7/2015, que deroga la citada Ley 8/2013".

El fuerte correctivo dado por los tribunales al urbanismo expansivo cuando se halla carente de justificacion no solo
se ha producido frente a los instrumentos de planeamiento aprobados en ciudades grandes de nuestra la Comunidad,

138 No obstante, para hacerse una idea de la importancia que ha tenido el cambio de modelo urbanistico en la Comunidad y, particular-
mente, 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 pretenden satisfacer, ademas de las sentencias que ut supra et infra son objeto de una consideracion mas
detenida, hay que tener en cuenta, entre otras, las siguientes: SSTSJ de Castilla y Le6n (sede en Valladolid) de 14 de febrero de 2013 (RICA
2013\255), confirmada por la STS de 17 de febrero de 2015 (RJ 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 (RICL 2013\669), confirmada por STS de 7 de abril de 2015 (JUR 2015\111319); de 14 de
octubre de 2014 (RICA\983), confirmada por la STS de 18 de enero de 2016 (RJ2016\336). STSJ de Castilla y Ledn, sede en Burgos) de 20 de
septiembre de 2013 (JUR 2013\309466) y de 21 de noviembre de 2014 (RICA\2015\282).
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como hemos puesto de manifiesto con las sentencias consideradas, sino que también ha alcanzado a instrumentos de
planeamiento aprobados en medianos e, incluso, en pequefios municipios, cuando la expansion urbanistica que habili-
taban se hallaba carente de justificacion, como iremos viendo en los casos a que haremos referencia’*®. Entre otras, son
suficientemente ilustrativas las siguientes sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo 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 (RJ 2015\2175), que anula el acuerdo de la Comision Provincial de Urbanismo por la que se
aprueban definitivamente las normas urbanisticas municipales de Mucientes (Valladolid), dado que “en el instrumento de
planeamiento de que aqui se trata se contemplan 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 (pdgina 22 de la Memoria Vinculan-
te)...incremento que no se justifica de manera minimamente suficiente, pues no vale desde luego la simple referencia que
se hace al fomento de un crecimiento compacto o la mencion a la existencia de propuestas realizadas por promotores con
experiencia y solvencia, capaces de llevar a buen fin la urbanizacion (pdgina 18 de la Memoria Vinculante), dato este que
en si mismo nada informa sobre las necesidades del municipio y de su poblacion, que es el objetivo al que ha de atender
la ordenacion urbanistica”; (2) de 27 de diciembre de 2016 (JUR 2017\64053), mediante la que se anula el acuerdo
de la Comision Territorial de Medio Ambiente y Urbanismo de modificacion del PGOU de Medina de Rioseco, “dado que
el paso de la situacion del suelo rural a urbanizado que ahora se pretende no cumple con que sea un suelo preciso 0
necesario (como exige el articulo 34 LUCYL en relacion con el 13 de la misma norma ) ya que, a la vista de los
datos numéricos ya expuestos con anterioridad, no existe en el municipio de Medina de Rioseco necesidad para
ampliar el suelo con destino residencial, cuando esta acreditado que su PGOU tiene suelo clasificado para albergar
mas de 5.500 viviendas”.

En fin, la trascendencia del cambio de modelo urbanistico impulsado en Espafa desde el afio 2007 para la Comunidad de
Castilla y Leon, a través de la aprobacion de las leyes de que ya hemos dado cuenta, en lo referente a la necesidad de
justificar las determinaciones del planeamiento que habiliten la transformacién urbanistica de suelo rural en urbanizado
se ha manifestado no solo, como se ha sefialado anteriormente con el apoyo proporcionado por significativos pronun-
ciamientos judiciales, en relacién 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 esa necesidad de justificar la transformacién urbanistica
también se viene exigiendo por los tribunales en relacién con los instrumentos de planeamiento llamados a operar en
suelo ya clasificado como urbanizable en tanto se halle en situacion de suelo rural, es decir, mientras no haya sido urba-
nizado. En definitiva, se impone justificar el planeamiento de desarrollo en la necesidad de transformar urbanisticamente
los terrenos mediante su urbanizacion en tanto constituyan suelo rural, pese a que su clasificacion urbanistica sea la
de suelo urbanizable; la situacion factica, pues, en que se halla el suelo se impone sobre su clasificacién urbanistica#.

139 Contrariamente, también ha habido algidn caso en que judicialmente se ha respaldado la legalidad del instrumento de planeamiento sobre
la base de que el aumento de suelo urbanizable previsto en el mismo se debe a unas previsiones de crecimiento de la demanda de viviendas
destinadas a ser utilizadas como segunda residencia debido al atractivo turistico de la localidad y sus alrededores. Estas fueron, en sintesis,
las razones argiiidas por la STSJ de Castilla y Ledn, sede en Burgos, de 25 de noviembre de 2011 (JUR 2017\6403).

140 En ese sentido, vid., dos interesantes sentencias de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla
y Ledn, sede en Valladolid. La primera de 14 de octubre de 2014 (RICA 2014\983), con la que se anula el acuerdo de la Comisién Provincial
de Urbanismo de aprobacion de un plan parcial 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 urbanizacion, ha de referirse en los instrumentos de ordenacion territorial
v 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 transformacién urbanistica de
los terrenos -articulo 141.1.b) RUCyL, en la redaccion 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 Ambiente y Urbanismo de aprobacion definitiva de unas normas urbanisticas municipales, anulando la clasificacion de suelo urbaniza-
ble de un sector del término municipal de Miranda de Azan (Salamanca) “al no estar justificada en la Memoria esa clasificacion, 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 TRLSO8. Ademds, no se justifica ese nuevo suelo urbanizable en funcion de la poblacion 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 afio 2014 y a 423 en el afio 2015, seglin consta en el certificado de la Delegacion Provincial de Salamanca del Instituto Nacional de
Estadistica, emitido en el periodo de prueba del proceso”.
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B) Continuidad territorial de la expansion urbanistica

La exigencia legal de continuidad de los desarrollos urbanisticos en relacion con el suelo urbano, prevista de forma expli-
cita en la legislacion de urbanismo de Castilla y Ledn, seglin ha quedado acreditado anteriormente, como expresion del
objetivo de avanzar en el ideal de ciudad compacta, también esta teniendo reflejo jurisprudencial en las consiguientes
anulaciones de los determinados instrumentos de planeamiento que contemplan la transformacion de suelo rural habili-
tando desarrollos urbanisticos dispersos en contra del modelo de ciudad concentrada.

En este sentido, para hacernos una idea de la aplicacion de ese principio -acogido por la legalidad urbanistica de la
Comunidad como hemos advertido anteriormente- por parte de los tribunales y las consecuencias que esta teniendo en
el ejercicio de la potestad de planeamiento, 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 concreto, (1) la STSJ de Castilla y Ledn, sede en Burgos,
de 15 de febrero de 2015 (RIJCA\256), confirmada por la STS de 20 de febrero de 2015 (RJ 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 urbanismo espariol,
que ya se encontraban en vigor desde el afio 2.007 y que debieron ser tenidos en cuenta y aplicados al aprobar dicha mo-
dificacion. Y al no respetar dichos principios y facilitar dicha modificacion la creacion de un nicleo 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 ademds 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 aiin el interés pdblico de la misma”; (2) la STSJ de
Castilla y Ledn, sede en Burgos, de 20 septiembre de 2013 (JUR 2013\309640) estima el recurso interpuesto frente a
la modificacién 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 legislacion de Castilla
y Leon en aras del crecimiento compacto de la ciudad; (3) la STSJ de Castilla y Ledn, sede en Valladolid, de 1 octubre
de 2015 (JUR 2015\240041), en la que se anulan las determinaciones del PGOU de Toro 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 municipal 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 STSJ de Castilla y Ledn de 3 de noviembre de 2016, sede en Burgos, ( RICA 2016\1087),
con la que anula parcialmente la revision y adaptacion del PGOU de Burgos, dado que “la creacion de esos cuatro nuevos
sectores no responde verdaderamente 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 mds hacia los extremos, como lo corrobora su situa-
cion geogrdfica, lo que no concuerda bien con el concepto de ciudad compacta”; y (5) la STSJ de Castilla y Ledn, sede
en Valladolid, de 27 de diciembre de 2016 (JUR 2017\64053), por la que se anula el acuerdo de la Comisién Provincial
de Urbanismo de aprobacién de la modificacion del PGOU de Medina de Rioseco, arguyendo que “el PGOU de Medina de
Rioseco es relativamente reciente, pues se aprobo a fines de 2008 y no entré en vigor hasta el afio siguiente, en que en él
v seglin su Memoria Vinculante se previd un crecimiento superior al que a priori podia considerarse estrictamente necesario
para la demanda propia del municipio y por fin, lo que no es ni mucho menos irrelevante, en que en el modelo territorial
de dicho instrumento de planeamiento se configuraba el rio Sequillo como un limite natural o frontera fisica a la hora de
prever la expansion del nicleo, por lo que los nuevos suelos residenciales se centraban al oeste de aquél -de otro lado es
verdad que se trataba de una propuesta de actuacion conjunta, campo de golf por una parte y desarrollo residencial vecino
por otra, pero no lo es menos que el primero en si mismo no requeria una modificacion del planeamiento y que ésta, que
es la que aqui se enjuicia y que no se condiciona a la efectiva realizacion del uso dotacional indicado, permite por si sola
casi cuatrocientas viviendas completamente desconectadas del niicleo urbano de Medina de Rioseco”.

141 No obstante, pueden consultarse también las SSTSJ de Castilla y Ledn, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, sede en Burgos, de
13 de julio de 2012 (RJICA 2013\832), confirmada por la STS de 10 de diciembre de 2014 (RJ 2015\43); de 21 de diciembre de 2012 (JUR
2013\288331), confirmada por la STS de 5 de febrero de 2015 (RJ 2015\772); de 31 octubre de 2013 (JUR 2014\37139), confirmada por la
STS de 24 junio 2015 (RJ 2015\3570); y de 10 de noviembre de 2015, sede en Valladolid (JUR 2015\294133).
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l.IV.4.- Sostenibilidad, rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas.
La Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacion Urbanas y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y

Simplificacion en Materia de Urbanismo (LRRRCyL)

A) Un par de cuestiones previas: Diagnostico de la situacion y una duda de
constitucionalidad

Levantado el segundo pilar sobre el que el legislador estatal asent6 el pretendido modelo de urbanismo sostenible, es de-
cir, aprobada la LRRR en el afio 2013, el legislador de la Comunidad de Castilla y Ledn ha llevado a cabo una importante
modificacion de la LUCyL mediante la Ley 7/2014, de 12 de septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion
y Renovacion Urbanas y sobre Sostenibilidad, Coordinacién y Simplificacién en Materia de Urbanismo (aqui citada como
LRRRCyL), cuyo objeto, aunque de forma principal sea la regulacién de la rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion
de la ciudad construida en la Comunidad, no es el Gnico, como se deduce de su propia denominacién, sino que el con-
tenido de la citada ley autonémica excede bastante de este objetivo*.

Antes de ocuparnos de la estructura y del contenido de esta ley autondmica conviene reparar en algunas de las mas
sobresalientes caracteristicas o circunstancias y apremiantes necesidades que figuran en el certero diagnéstico que
ofrece la exposicion de motivos de la misma sobre las ciudades de Castilla y Ledon™, de las cuales son destacables las
siguientes:

Por un lado, se hace especial hincapié en que la red de ciudades medias de la Comunidad, organizadas en torno a centros
historicos valiosos, permite distinguir en los Gltimos sesenta afios tres etapas de especial transcendencia en su desarro-
llo. Una primera que se inicia en los afios cincuenta del pasado siglo, caracterizada por la construccion residencial densa
y de baja calidad en la periferia; una posterior que se sita en los afios ochenta, en la que surgen nuevos barrios mejor
equipados que los construidos en procesos de expansion urbana anteriores; y una Gltima caracterizada por el notable
desarrollo de un tipo de urbanizacion dispersa en los entornos de las ciudades construidas, que ha generado la difusion
de limites entre los espacios urbanizados y el suelo rural.

Las ciudades que se han ido conformando en un proceso cuyos hitos se han indicado requieren en la actualidad de inter-
venciones destinadas a la rehabilitacion de los edificios y de los espacios urbanos que han devenido obsoletos, con medi-
das que contribuyan 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 dltimos
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 Gltimos afios en
el marco de las politicas de fomento que han permitido la rehabilitacion de mas de 15.000 viviendas en Castilla y Ledn
solo en la Gltima década, 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 legislacion urbanistica.

142 En efecto, la ley de referencia tiene unos contenidos que no solo exceden de lo que seria propiamente la rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas, sino que también superan lo que seria la atencion a la sostenibilidad urbanistica; asi la modificacion de la LUCyL supone
dotar de una nueva regulacion al control del uso del suelo (licencia urbanistica y declaracién responsable), y la reforma de otras leyes, como
la Ley 5/2009, de 4 de junio, del Ruido de Castilla y Ledn, 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 Gltimas también se contemplan
previsiones relativas a la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas.

143 El diagnostico se fundamenta en el denominado “Plan de Rehabilitacion Integral de Castilla y Ledn”, accesible en http://www3.uva.es/
iuu/T40.htm. El plan citado constituye el antecedente de la posterior Estrategia 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 orientacion 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 elaboracion
de sus propios Inventarios municipales de areas vulnerables y estrategias municipales de rehabilitacion (se puede consultar en http://www.
Jjeyl.es/junta/cma/ERUCyL.pdf).
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Por Gltimo, también como cuestion previa a que tomemos en consideracion el contenido de la LRRRCyL, conviene recordar
que dicha ley ha sido puesta en entredicho desde la perspectiva constitucional, aunque ciertamente no en relacién con
alguno de los contenidos centrales de la misma, es decir, los contenidos referidos directamente a las actuaciones de rehabi-
litacion, regeneracion y renovacién urbanas, pero si en un aspecto mas colateral. En concreto, la duda de constitucionalidad
ha afectado al articulo 22. Uno LRRRCyL, a través del que se incorpora un articulo 147 bis a la LUCyL mediante el cual, con
el fin de garantizar la calidad de los instrumentos de planeamiento y de gestion urbanistica, se remite a la potestad regla-
mentaria el establecimiento de un sistema de acreditacién de los profesionales que intervienen en la actividad urbanistica
que permita a las Administraciones pablicas evaluar de forma objetiva a dichos profesionales mediante la aplicacion de unos
criterios que el propio articulo especifica. Pues bien, la duda sobre la constitucionalidad que se plante6 no fue necesario
que llegara a ser resuelta por el Tribunal Constitucional al haberse alcanzado un acuerdo en el seno de la Comision de Coo-
peracion entre la Comunidad de Castilla y Ledn y el Estado, mediante el cual ambas partes aceptan que por exigencias de la
legislacion que garantiza la unidad de mercado en Espafia “en el desarrollo reglamentario de dicho precepto se configurard el
sistema de acreditacion de los profesionales que intervienen en la actividad urbanistica como un instrumento voluntario para
dichos profesionales, a los meros efectos de informacion y divulgacion y no como requisito juridico de acceso o ejercicio”*,
sistema voluntario de acreditacion de profesionales que intervienen en la actividad urbanistica que, en cumplimiento del
acuerdo alcanzado, ha sido incorporado como articulo 427 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, mediante la
reforma de este texto reglamentario por Decreto 6/2016, de 3 de marzo.

B) Estructura de la LRRRCyL

El articulado de la LRRRCyL tiene una estructura compleja en razén de los textos legales a que afecta, aunque formal-
mente se compone de un titulo preliminar, cuatro titulos mas, tres disposiciones transitorias, una (nica disposicion
derogatoria y cuatro disposiciones finales.

El titulo preliminar esta integrado de dos articulos, en el primero de ellos se fija el objeto de la ley, que se identifica,
segin el articulo 1, con la regulacion de las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas y los
instrumentos necesarios para ejecutarlas, asi como con el establecimiento de una serie de medidas sobre sostenibilidad,
coordinacion y simplificacion en materia de urbanismo, con la finalidad dltima de mejorar la calidad de vida de los ciu-
dadanos y garantizar la efectividad de su derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. El articulo 2 constituye
una apelacion a la cooperacion y coordinacién interadministrativa para alcanzar el objetivo antes sefialado.

El titulo I de la LRRRCyL lo forma exclusivamente el articulo 3 de la ley, mediante el que se introducen algunas reformas a
la Ley 10/1998, de 5 de diciembre, de Ordenacion del Territorio de la Comunidad de Castilla y Leon (en adelante, LOTCyL).
De ellas, en particular, nos interesa destacar las dos que mas directamente afectan al objeto principal de la ley, es decir,
a la rehabilitacién, regeneracion y renovacién urbanas. En ambos casos se trata de modificaciones al régimen de dos de
los instrumentos de ordenacion territorial que requla la ley en cuestion.

La primera supone, mediante la modificacion de su articulo 17 LOTCyL, incorporar como nuevas determinaciones de las
Directrices de Ordenacion de Ambito Subregional la cuantificacion, localizacion y criterios de disefio y ejecucion de la vi-
vienda, con especial referencia a los programas de rehabilitacién, regeneracion y renovacién urbana; asi como la fijacion
de los criterios y normas para el desarrollo urbano sostenible, la regeneracion y la renovacion urbana.

La segunda, con referencia a los Planes Regionales de Ambito Territorial, modifica el articulo 20 LOTCyL para ampliar el
objeto de dichos instrumentos de ordenacion territorial a la planificacion de actuaciones de regeneracién o renovacion
urbana que se consideren de interés para la Comunidad, lo que supone incorporar estos tipos de actuaciones al posible
objeto del instrumento de ordenacion considerado.

EL Titulo II de la LRRRCyL sin duda constituye el nicleo central de dicha ley en lo referente al tema que nos ocupa. Como
forma de aproximarnos a su contenido, sin perjuicio de que mas adelante reparemos en los aspectos mas relevantes del
mismo a nuestros efectos, consideramos a continuacion los siguientes capitulos que lo integran.

144 Resolucion de 30 de marzo de 2015, de la Secretaria General de Coordinacion Autondmica y Local por la que se publica el Acuerdo de
la Comision de Cooperacion entre la Comunidad de Castilla y Ledn y el Estado en relacién con la Ley de Castilla y Ledn 7/2014, de 12 de
septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y Simplificacion en
Materia de Urbanismo (BOE de 13 de abril de 2015).

145 El contenido del Titulo IT LRRRCyL, en cuanto reforma la LUCyL, ha exigido que el RUCyL sea reformado, lo que se producido mediante
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El capitulo I lo forman el articulo 4 LRRRCyL, mediante el que se afiade un apartado f) al articulo 4 LUCyL, por el que
se incorpora a los objetivos de la actividad urbanistica plblica el impulso de la rehabilitacion edificatoria, asi como de
la regeneracion y renovacion urbanas, de forma preferente en los espacios urbanos vulnerables'*®; con ello se afiaden
a los objetivos de la actividad urbanistica, debidamente conectados, dos destacados fundamentos de la sostenibilidad
urbanistica: la atencion a la ciudad construida y la vertiente social de la sostenibilidad, lo que implicitamente constituye
un mandato dirigido a las Administraciones competentes para elaborar y aprobar los instrumentos de planeamiento vy,
en general, a los poderes pablicos de la Comunidad, para que tengan en cuenta no solo las caracteristicas materiales
del espacio, sino también a las personas, cuando proyecten las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbanas®’. El articulo 5 LRRRCyL, integrado en el mismo capitulo I, dota de un Titulo VIII a la LUCyL precisamente
para reqular ex novo este tipo de actuaciones. Y los articulos 6, 7, 8, 9, y 10 LRRRCyL introducen importantes reformas
en el articulado de la LUCyL para incidir, respetivamente, en los regimenes reguladores de esta ley sobre el suelo, el
planeamiento urbanistico, la gestion urbanistica, la intervencidn en el uso del suelo y, finalmente, la intervencién en
el mercado del suelo; en todos los casos atendiendo a lo que constituye el objeto central de la LRRRCyL, tantas veces
referido, es decir, contribuir a la implantacién de un modelo de urbanismo sostenible en la Comunidad.

El capitulo II del mismo titulo, bajo el rotulo de “Sostenibilidad”, lo integran los articulos 11, 12, 13, 14, 15y 16 LRRR-
CyL, los cuales o modifican algunas disposiciones de la LUCyL o introducen nuevos articulos en dicho texto legal. Todos
ellos incorporan previsiones sobre el contenido que han de tener los instrumentos de planeamiento urbanistico, por lo
que suponen limitaciones al ejercicio de la potestad de planeamiento; en concreto, con los siguientes objetivos: el for-
talecimiento del desarrollo urbanistico compacto en la linea de lo que constituye una de las maximas en que se asienta
la sostenibilidad del desarrollo urbanistico'; la proteccion del medio ambiente, con referencia a la recuperacion de los
cauces fluviales, la depuracion de aguas, tratamiento de residuos!*® y la prevencion y reduccion de la contaminacion pro-
ducida por distintas fuentes®*; la movilidad sostenible y el urbanismo de proximidad a fin de reducir las necesidades de
desplazamiento de la poblacién y facilitar el uso y la eficiencia del trasporte piblico®?, asi como la prevision de plazas
de aparcamiento en funcion de la clase y categoria de suelo y las posibles reducciones de aquellas en actuaciones de
regeneracién y renovacion urbanas®®?; la mejora de la eficiencia energética [espacios piblicos de bajo coste (uso de flora
local, estrategias de ahorro de agua de riego y en coste de mantenimiento), aumentos de volumen o superficie construi-
da para la realizacion de obras de mejora energética, orientacion de las nuevas construcciones, sistemas colectivos de
calefaccion] y el uso de energias renovables®; la consideracion de los riesgos naturales y tecnoldgicos, con particular
consideracion de los producidos por inundaciones®; y la mejora de la accesibilidad en construcciones y espacios pd-
blicos, mediante la supresion de barreras arquitectonicas e instalacion de ascensores, aparcamientos adaptados y otros
servicios comunes?®s.

El capitulo III, bajo la denominacién de “Coordinacién”, acoge una pluralidad de modificaciones del articulado de la
LUCyL sobre las que el redactor de la exposicion de motivos intenta justificar su inclusion como partes de dicho capitulo,

la aprobacion del Decreto 6/2016, de 3 de marzo, cuya simple lectura permite reconocer en la sistematica empleada la misma con la que se
elabor6 el Titulo II de la LRRRCyL, que ha supuesto la reforma de la LUCyL.

146 Entendiéndose, conforme dispone ese mismo precepto, por espacios urbanos vulnerables “aquellas dreas urbanas que sufran procesos de
abandono, obsolescencia o degradacion del tejido urbano o del patrimonio edificado, o donde un porcentaje mayoritario de la poblacion residen-
te se encuentre en riesgo de exclusion por razones de desempleo, insuficiencia de ingresos, edad, discapacidad u otros factores de vulnerabilidad
social”.

147 Ciertamente, como ha observado PARDO ALVAREZ, M.: “Reformas legislativas en Castilla y Leon por razon de Rehabilitacion, Regenera-
cién y Renovacion Urbana: La Ley 7/2014, de 12 de septiembre”; RUyE, n° 33 (2015), p. 85, en la delimitacion legal de lo que constituyen
los objetos de la rehabilitacion, la regeneracién y la renovacion urbana, conforme establecen los articulos 151, 152 y 153 LUCyL, solo se
contemplen expresamente intervenciones sobre elementos materiales y no otras de tipo social.

148 Sefaladamente, el articulo 34.2 LUCyL en su nueva redaccion, en el que se prevén tres limites al planeamiento general en aras de evitar
el crecimiento extensivo de la ciudad.

149 Articulo 36. 2 a) LUCyL en su nueva redaccion.

150 Articulo 36. 3 LUCyL de nueva redaccion.

151 Articulo 36 bis LUCyL introducido por la LRRRCyL.

152 Articulo 42. 2 b) LUCyL en su nueva redaccion.

153 Articulo 36 ter LUCyL introducido por la LRRRCyL.

154 Articulo 36 quater LUCyL introducido por la LRRRCyL.
155 Articulo 39 LUCyL en la redaccion dada por la LRRRCyL.
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aunque ciertamente en la mayoria de los casos dificilmente pueda apreciarse que se trate propiamente de normas que
establezcan mecanismos o formas de coordinacion®®. De las previsiones que integran dicho capitulo, a nuestro juicio,
merece una consideracion especial la que contiene el articulo 17. Dos LRRRCyL, mediante el que se afiade una disposicion
adicional novena a la LUCyL, dado que en ella se pone en conexidon el objeto general de la LRRRCyL con las denominadas
areas funcionales estables®’ a través del planeamiento urbanistico, concretamente mediante la imposicion legal a los
municipios integrantes de este tipo de areas de que aprueben las denominadas Normas Urbanisticas de Coordinacion
con el contenido que, mas alla del general de este tipo de instrumento de planeamiento?*®, impone para estos casos la
citada disposicion adicional novena en aras de la sostenibilidad; esto es, la coordinacion y armonizacion de las determi-
naciones de los instrumentos de planeamiento urbanistico que existan en el area entre siy con la planificacién sectorial
y los instrumentos de ordenacion del territorio; la formulacion de estrategias de regeneracion y renovacion urbana y de
crecimiento urbano compacto comunes a todo el territorio del area funcional; y la identificacion de zonas de urbaniza-
cion preferente a fin de colmatar espacios urbanos y zonas de urbanizacion saturada, para las que se contempla que sea
objeto de control el rol de los efectos acumulativos que toda nueva actividad pueda tener en las ya existentes y en las
infraestructuras disponibles.

El capitulo IV del titulo IT LRRRCyL, titulado “Simplificacion”, verdaderamente constituye un cajon de sastre en el que
cabe la reforma de numerosas previsiones especificas de la LUCyL relativas, por ejemplo, (1) al régimen del suelo, me-
diante la requlacion de los usos provisionales en suelo urbano y urbanizable mientras no haya sido dotado de determi-
naciones completas (sin desarrollar)™; (2) al planeamiento, en particular a las determinaciones de ordenacién detallada
que puede contener el plan general de ordenacién urbana®®®; y (3) a la firma electronica, habilitando a las administra-
ciones publicas en las que se haya implantado debidamente para realizar todos los tramites regulados en la normativa
urbanistica por via exclusivamente digital*?.

No obstante, con referencia en exclusiva a este capitulo, son las normas relativas al control del uso del suelo las que
constituyen la modificacion de mayor alcance sobre la legalidad urbanistica de la Comunidad. En efecto, precisamente
bajo la nueva rabrica “Control de los usos del suelo” se crean dos secciones dentro del capitulo I, del titulo IV LUCyL,
respectivamente bajo las denominaciones de “Licencia urbanistica” y “Declaracion responsable”.

Sobre el nuevo régimen de la licencia urbanistica que contiene resultan destacables dos importantes novedades apor-
tadas por el articulo 25 LRRRCyL. La primera se sitla en la relacion de usos del suelo que requieren la obtencion de
licencia urbanistica segln la nueva redaccién dada al articulo 97.1 LUCyL, en la que se incluye, como clausula de cierre,
el sometimiento a licencia de los usos del suelo que se determinen reglamentariamente en vez de los usos que prevea
el planeamiento urbanistico, como disponia la anterior diccion del articulo 97 LUCyL, lo que supone el reenvio a lo que
disponga el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, que en este y otros aspectos ha sido reformado para adaptarlo

156 Ademas de la que es objeto de consideracion especial en el texto principal, en el capitulo III del titulo II LRRRCyL se contienen modifi-
caciones de los arts. 13. 1 1° b), 34. 5y 58. 3 e) LUCyL en relacién con las areas destinadas a actividades productivas; de los arts. 23. 2 e),
f) v g) y 25. 4 LUCyL en relacién con las actuaciones en suelo ristico; de los articulos 111. 2 'y 121. 1 LUCyL en relacién con la proteccion
de la legalidad urbanistica; se afiade un nuevo articulo 147 bis a la LUCyL y se afade un apartado 5 al articulo 120 del mismo texto legal, en
ambos casos para regular la colaboracion de profesionales externos a la Administracion en tareas relativas a la actividad urbanistica.

157 Figura regulada por el legislador de la Comunidad a través de la Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacion, Servicios y Gobierno del
Territorio de la Comunidad de Castilla y Ledn, y la mas reciente Ley 9/2014, de 27 de noviembre, por la que se declaran las areas funcionales
estables de Castilla y Ledn y se modifica la Ley 7/2013, de 27 de septiembre, de Ordenacion, Servicios y Gobierno del Territorio de la Comu-
nidad de Castilla y Leon, mediante la que legalmente se reconoce como area funcional estable la unidad bésica de ordenacion y servicios del
territorio urbana y los municipios de su entorno o alfoz con los que mantenga relaciones funcionales que precisen una planificacién conjunta;
entendiendo por unidad bésica de ordenacion y servicios del territorio urbana cada uno de los municipios con mas de 20.000 habitantes de
la Comunidad de Castillay Le6n y, en su caso, también aquellos municipios que, contando con una poblacion aproximada de 19.000 habitan-
tes, disten mas de 50 kilometros de una unidad bésica de ordenacion y servicios urbana, cuando se integren en una de las areas funcionales
estables. La citada Ley 9/2014, de 27 de noviembre, declara trece areas funcionales estables y determina sus ambitos territoriales; se trata
de Avila, Burgos, Aranda de Duero, Miranda de Ebro, Leon, Ponferrada, Palencia, Salamanca, Segovia, Soria, Valladolid, Medina del Campo y
Zamora.

158 Vid., el régimen general de las Normas Urbanisticas de Coordinacion, que se encuentra en los articulos 43.2 y 44.2 LUCyL; asi como en
los articulos 130 bis 1, 130 ter 1y 5y 130 qudter del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, aprobado por Decreto 22/2004, de 29 de
enero.

159 Articulo 19. 2 y 3 LUCyL de nueva redaccion.
160 Las modificaciones afectan en aspectos muy concretos a los articulos 40, 41y 42 LUCyL.

161 Apartado 4 afadido al articulo 140 LUCyL por la LRRRCyL.
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a la reforma operada por la LRRRCyL sobre la LUCyL'2, La segunda, con referencia a los efectos del silencio administra-
tivo, la nueva redaccion del articulo 99.3 LUCyL, ha supuesto la adaptacién del mismo a lo que entonces disponia el
articulo 9. 7 y 8 TRLS 2008, en la redaccion dada a este articulo por la LRRR*3, y en la actualidad establece el articulo
11. 3y 4 TRLSR 2015.

Mayor novedad constituye para la legislacion urbanistica de Castilla y Leon la sujecion al régimen de declaracion respon-
sable, por primera vez, de determinados actos de uso del suelo relacionados en el articulo 105 bis LUCyL; tipo de control
administrativo ex post que regulan los articulos 105 ter y 105 qudter, ambos del mismo texto legal'®; preceptos todos
ellos incorporados a la LUCyL por el articulo 26 LRRRCyL.

Finalmente, los otros dos titulos de la LRRRCyL, numerados como III y IV, contienen disposiciones que reforman leyes
autondmicas anteriores, pero no la LUCyL. El titulo III, que consta de un solo articulo, el articulo 29, modifica la Ley
5/2009, de 4 de junio, del Ruido, de Castilla y Ledn; y el titulo IV, integrado por los articulos 30 y 31, modifica mediante
cada uno de ellos, respectivamente, la Ley 8/2010, de 30 de agosto, del Derecho a la Vivienda, y la Ley 10/2013, de 16
de diciembre, de Medidas Urgentes en Materia de Vivienda.

Por dltimo, la numerada como disposicidn transitoria tercera LRRRCyL contiene un mandato cuyo objetivo dltimo es
limitar los terrenos clasificados como suelo urbanizable en la Comunidad a aquellos que realmente sea factible su trans-
formacién urbanistica, en la idea de devolver a su primitiva condicién de suelo rdstico el resto de terrenos pese a que
formalmente hubieran sido clasificados en el pasado como urbanizables. Para ello, establece tres plazos a partir de la
entrada en vigor de la LRRRCyL en los que, en funcién de cudndo hubieran sido clasificados como suelo urbanizable, los
terrenos que carecieren de ordenacion detallada habran de ser dotados de la misma'®, transcurridos los cuales sin que
eso de produzca, los terrenos en cuestion quedaran clasificados como suelo ristico comin. El contenido de la conside-
rada disposicién, pese a que ha suscitado alguna duda por la eventual falta de legitimidad del legislador autonémico
para dictarla por carecer de la necesaria de habilitacion competencial'®®, en todo caso desde el punto de vista material,
sin embargo, resulta sumamente apreciable, pues impone la reversion a la clase de suelo ristico de terrenos clasificados
como suelo urbanizable, terrenos que seguramente nunca debieron ser asi clasificados, lo que supone una paso impor-
tante hacia la contencion del crecimiento de la ciudad a limites razonables y de forma ajustada a los nuevos principios
del desarrollo urbano.

C) Especial consideracion de las previsiones relativas a la rehabilitacion, regeneracion
y renovacion urbanas

La LRRRCyL, en lo que a la reforma de la LUCyL se refiere, ha supuesto la acomodacion del ordenamiento de Castilla y
Leon a las disposiciones que sobre la materia contiene la legislacion estatal, especialmente a partir de ser aprobada
la LRRR en 2013, después incorporada al TRLSR 2015; vy, particularmente, la modificacion de aspectos importantes de
aquella, especialmente, aunque no solo, en relacién con el régimen del planeamiento y de la gestién urbanistica con
objeto de que las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbana se incorporen al marco normativo que
constituye la regulacién urbanistica de la Comunidad®®. Para ello, la LRRRCyL, mas alld de asumir los contenidos que

162 Vid., el articulo 288 del RUCyL en el que se relacionan los actos de uso del suelo -tanto los constructivos como los no constructivos-
sometidos a licencia urbanistica.

163 Salvo en lo referente a la ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones similares, ya sean provisionales o permanentes y sin perjuicio
del pronunciamiento del Tribunal Constitucional que pende sobre el articulo 9 del TRLS 2008 en la redaccion dada al mismo por la disposicion
final duodécima, apartado 5, de la LRRR de 2013.

164 Sobre la declaracion responsable como control de los actos de uso del suelo, vid., los articulos 314 bis, 314 ter y 314 qudter del Regla-
mento de Urbanismo de Castilla y Ledn reformado por el Decreto 6/2016, de 3 de marzo.

165 Los plazos son los siguientes: dos afios para los terrenos clasificados como suelo urbanizable conforme a la legislacion urbanistica ante-
rior a la LUCyL; cuatro afios para los terrenos clasificados como suelo urbanizable no delimitado estando en vigor la LUCyL; y ocho afios para
los terrenos clasificados como suelo urbanizable delimitado estando en vigor la LUCyL.

166 PARDO ALVAREZ, M.: “Reformas legislativas en Castilla y Leon por razén de Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacion Urbana...cit., pp.
96y 97.

167 Como indica PARDO ALVAREZ, M.: “Reformas legislativas en Castilla y Leon por razén de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbana..., cit., p. 81, frente a la dualidad legislativa por la que se decantd inicialmente el legislador estatal al regular en dos textos legales
diferentes lo que la autora denomina urbanismo transformador y dindmico (TRLS 2008) y el urbanismo regenerador y estético (LRRR), el
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vienen impuestos por la legislacion estatal, propicia la requlacion de los tipos de actuaciones mencionadas en relacion
con las categorias, instrumentos y técnicas juridicas que integran ordenamiento urbanistico propio de Castilla y Ledn.
Con ese objeto, no solo incorpora un nuevo TituloVIII a la LUCyL, integrado por los articulos 151 a 157 de nueva redac-
cion, referido especificamente a las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana, sino que, como ha
quedado anotado anteriormente, también modifica una parte importante del articulado de dicha ley para facilitar esas
actuaciones en suelo urbano. A nuestros efectos resultan destacables las siguientes prescripciones de ese nuevo Titulo
VIII de la LUCyL, todo ello sin perjuicio de que el régimen de las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renova-
cion urbana vayan a ser objeto de un analisis especifico en otro lugar del presente estudio?®:

a) Objeto

Sobre la base de las pautas que ofrece la legislacion estatal, pero con mayor precision, los articulos 151, 152 y 153
LUCyL, en la redaccion que les proporciona la LRRRCyL, respectivamente determinan el objeto de las actuaciones de re-
habilitacion, regeneracion y renovacion urbana, vinculando cada una de ellas a alguna de las categorias de suelo urbano
que contempla la legislacion de la Comunidad y, a efectos de la gestion, a alguno de los modos de actuacién previstos
en la misma, con lo cual se pretende, como es obvio, no tanto la delimitacién conceptual de cada uno de esos tipos de
actuacion sino encajarlos en la l6gica de las categorias y técnicas de la legislacion urbanistica de Castilla y Le6n para
que sean llevadas a cabo en el marco de esta.

A las actuaciones de rehabilitacion, cuyo objeto se identifica con la rehabilitacion de edificios, incluidas sus instala-
ciones y sus espacios privativos, cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de
funcionalidad, seguridad, accesibilidad y habitabilidad, les sera aplicable el régimen del suelo urbano consolidado*® y a
los efectos de su gestion tendran la consideracion de actuaciones aisladas'’® sobre ambitos delimitados como unidades
de rehabilitacion.

Las actuaciones de regeneracion urbana tendran por objeto, ademas de la rehabilitacion de edificios, la mejora de la
calidad, accesibilidad y sostenibilidad del medio urbano, incluidos los espacios libres, servicios urbanos e infraestruc-
turas, cuando existan situaciones de obsolescencia o vulnerabilidad de areas urbanas o situaciones graves de pobreza
energética. Se les aplicara el régimen del suelo urbano consolidado o no consolidado®’* segin las caracteristicas y, conse-
cuentemente con el régimen del suelo que se les aplique, a efectos de su gestion tendran la consideracién de actuaciones
aisladas o integradas'’? sobre ambitos 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

legislador autonémico desde el principio “ha optado por insertar el contenido de esta regulacién estatal en la misma normativa reguladora
del urbanismo “tradicional ™", No obstante, aunque la apreciacion es plenamente ajustada, lo cierto es que, como ya se indicd anteriormente,
la Ley 20/2014, de 29 de octubre, delegd en el Gobierno la potestad de dictar diversos textos refundidos, en virtud de lo establecido en el
articulo 82 y ss. CE, en el plazo de un afio desde la entrada en vigor de dicha ley, en cuya habilitacion se incluye la refundicién del TRLS
2008 con una parte de las normas de la LRRR en un Gnico texto [articulo 1 h) de la Ley 20/2014], lo que ha dado lugar, como se ha sefialado
reiteradamente, al TRLSR 2015.

168 EL Titulo VIII de la LUCyL, incorporado a esta por la LRRRCyL, ha sido objeto de desarrollo reglamentario por los articulos 441 a 461del
Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, articulos que integran el Titulo VIII de dicha norma reglamentaria, que ha sido introducido
mediante el Decreto 6/2016, de 3 de marzo, por el que se modifica el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn.

169 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) LUCyL].

170 Segun el articulo 69.1 a) LUCyL, entre los objetos que pueden tener las actuaciones aisladas se halla “completar o rehabilitar la urbaniza-
cion 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”.

171 El suelo urbano no consolidado tiene una consideracion residual en relacion con el suelo urbano consolidado y, en general, podria decirse
que se caracteriza por requerir una urbanizacién diferente a la existente conforme a las determinaciones del planeamiento [art. 12. 1 b)
LUCyL]

172 Segln el articulo 72. 1 LUCyL “las actuaciones integradas tienen por objeto la urbanizacion 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”.
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realojo de residentes. A las actuaciones de renovacion urbana se les aplicara el régimen de suelo urbano no consolidado
y, consecuentemente, a efectos de su gestion tendran siempre la consideracién de actuaciones integradas sobre ambitos
definidos como unidades de renovacion.

b) Sujetos

El articulo 155 LUCyL, redactado por la LRRRCyL, hace referencia a los sujetos que deben o pueden participar en las
actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas.

La relacion de sujetos intervinientes, asi denominados por el articulo 155 LUCyL, en los diferentes tipos de actuaciones,
se basa en la distincién entre aquellos obligados a participar en ellas y los que lo pueden hacer de forma voluntaria.

Los primeros son los siguientes'’: los propietarios de los terrenos, construcciones, edificios y fincas urbanas incluidos en
el ambito de la actuacion; los titulares de derechos de uso otorgados por los propietarios en la proporcion acordada en el
correspondiente contrato o negocio juridico que legitime la ocupacion o, en su defecto, se aplicaran las reglas previstas
en el articulo 17. 5 a) TRLSR 2015; las comunidades de propietarios, agrupaciones de comunidades de propietarios y las
cooperativas de viviendas, y, finalmente, las Administraciones plblicas en los casos expresamente previstos en el articulo
155. 1 d) LUCyL. La relacién de sujetos obligados a que se ha hecho referencia ha de advertirse que va precedida por la
indicacion legal de que esa obligacion se sitla dentro de los limites del deber de conservacion, indicacion 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 en los términos sefialados.

Potestativamente, se hallan legitimados para participar en los diferentes tipos de actuaciones los siguientes sujetos: las
Administraciones 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; asi como las empresas, entidades o sociedades que puedan participar en las actuaciones
mediante cualquier titulo.

Las formas en que deben o pueden participar en las actuaciones de rehabilitacion, regeneracién y renovaciéon urbana
los distintos sujetos a que nos hemos referido son muy variadas, especialmente en la elaboracion del planeamiento y la
ejecucion del mismo'’#; pero también parece oportuno llamar la atencion sobre la posibilidad abierta a la participacion
privada ajena a la propiedad de los inmuebles en las actuaciones que nos ocupan con diferentes modalidades, especial-
mente con la finalidad de promover las actuaciones de rehabilitacion.

¢) Planificacion

Las actuaciones de referencia se habran de planificar a través de alguno de los instrumentos del planeamiento general
o mediante el tipo de plan especial de reforma interior'’.

Sin perjuicio de la aplicacion de las normas generales que regulan el ejercicio de la potestad de planeamiento conforme
a las disposiciones que integran el Titulo II de la LUCyL, las cuales también han sido afectadas por la LRRRCyL para ha-
cer viable la planificacion de las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacioén urbanas’’, como previsiones

173 La relacion de sujetos obligados coincide con la que contiene el articulo 17. 5 TRLSR 2015.
174 Vid., articulo 9.7 TRLSR 2015.

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

176 Incluso con referencia a las actuaciones de rehabilitacion aisladamente consideradas, es decir, no como parte de actuaciones de re-
generacion o renovacion urbanas, la disposicién adicional octava LUCyL, redactada por la LRRRCyL, 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”.

177 Especialmente son destacables los articulos 34. 4y 49. 1 LUCyL, en su nueva redaccion, en la medida en que incorporan la rehabilitacion,
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especificas a esa finalidad, el articulo 156. 1 a) LUCyL, redactado por la LRRRCyL, ordena que en cualquiera de estos tipos
de actuaciones se dé prioridad a la rehabilitacion frente a las que impliquen la sustitucién de edificios y, con referencia
precisamente a las de rehabilitacion, a aquellas que permitan el mantenimiento de la poblacion residente.

Se identifican los objetivos cuya consecucion -todos o algunos de ellos- se han de abordar mediante las actuaciones
rehabilitacion, regeneracion o renovacion urbanas que sean objeto de planificacion a través de cualquiera de los instru-
mentos del planeamiento general o especial de reforma interior; objetivos cuya mayor parte son aceptados sin discusion
como integrantes del nuevo urbanismo sostenible, como son la colmatacion de espacios para compactar la ciudad y evi-
tar la urbanizacion de nuevos espacios, la eficiencia energética, la supresion de barreras arquitectdnicas, la accesibilidad
y movilidad, la mezcla de usos del suelo, la mejora de los espacios libres de bajo coste, y otros como la recuperacion de
valores tangibles que representen la identidad de la ciudad, la recuperacion e integracion de los bordes urbanos con el
medio natural, la implantacion de infraestructuras relativas a la informatica y comunicaciones e, incluso, la integracion
de la perspectiva de género y de edad [articulo 156. 1 b)].

En fin, también se ordena que los instrumentos de planeamiento 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 actuacion planificada, de las que destacaremos las relativas a la sostenibilidad econdmica impuesta por el articulo 22.
4 TRLSR 2015, la viabilidad econémica prevista por el articulo 22. 5 TRLSR 20015, a que nos referimos anteriormente al
estudiar la evaluacion econémica de las actuaciones de transformacion urbanistica, y el plan para garantizar los derechos
de realojo y retorno de los residentes, de que también nos hemos ocupado con anterioridad.

d) Gestion

La integracion de la gestion de las actuaciones a que nos estamos refiriendo en el ordenamiento urbanistico de Castilla 'y
Leon se ha realizado también mediante la LRRRCyL por una doble via: previendo unas reglas especiales como el articulo
157 de la LUCyL, de las que nos ocuparemos seguidamente, y a través otras reformas de esta ley que, por un lado, abren
la posibilidad de suscripcion de convenios urbanisticos para la gestion de actuaciones de rehabilitacion, regeneracion
y renovacion urbanas?’® y, por otro, como aportacién al régimen del ejercicio de los derechos de realojo y retorno, se
determinan los sujetos obligados a hacer efectivos dichos derechos en funcion de que la actuacion se lleve a cabo
mediante expropiacion o sin ella'”.

Las determinaciones de gestion de las actuaciones de rehabilitacién, regeneracion y de renovacién urbana podran ser
parte de los instrumentos de planeamiento que prevean dicha actuacion, por lo tanto, podran incluirse bien en alguno
de los instrumentos de planeamiento general o en el plan especial de reforma interior; o bien, fuera del planeamiento
podran establecerse en los instrumentos de gestion especificos que, como novedad, contempla el articulo 157 LUCyL,
instrumentos que se denominan, segin sus respectivos objetos, proyecto de rehabilitacion para las actuaciones de esta
naturaleza, proyecto de regeneracion si se trata de este tipo de actuaciones, y proyecto de renovacion cuando ese sea
el objeto de la actuacion.

Haciendo uso de la correspondiente habilitacion que realiza el articulo 157. 2 LUCyL a la potestad reglamentaria, me-
diante la reforma del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn por medio del Decreto 6/2016, de 3 de marzo, se han

la regeneracion y la renovacion urbana 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 consolidacion de los niicleos urbanos existentes,
planificando actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbana, con especial atencion a los espacios urbanos vulnerables, a la recu-
peracion de los espacios vacios insertos en la trama urbana y a la rehabilitacion y reutilizacién de los inmuebles abandonados o infrautilizados”.
El articulo 49.1 al referirse a los planes especiales de reforma interior sefiala que “tienen por objeto la ejecucion de operaciones de reforma
interior para la regeneracion o renovacion urbana, la mejora de las condiciones ambientales o de habitabilidad, la rehabilitacion, la obtencion
de dotaciones urbanisticas u otros fines andlogos. Con tal fin pueden aplicarse en cualquier clase de suelo”

178 Vid., articulo 94. 1 y 3 d) LUCyL, apartados redactados por la LRRRCyL.

179 Sobre el particular, la redaccion que proporciona la LRRRCyL a la disposicion adicional primera LUCyL establece que cuando la ejecucion
de las actuaciones de rehabilitacion, regeneracién y renovacion urbanas requieren el desalojo de los ocupantes legales de inmuebles que
constituyan su residencia habitual, la obligacién de hacer efectivos los derechos de realojo y retorno cuando las actuaciones se realicen por
expropiacion recae en la Administracion expropiante o, en su caso, en el beneficiario de la expropiacion; en caso contrario, dicha obligacion
recaera sobre el urbanizador respecto a los ocupantes que sean propietarios, y a los propietarios respecto de los ocupantes que sean arren-
datarios.
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establecido las reglas que permiten delimitar las unidades territoriales, a las que ya nos hemos referido, 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 planeamiento habilitados para planificar las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbana™° o, en su caso, los instrumentos de gestion y también el procedimiento de aprobacion de estos, en
la medida en que, como se ha sefialado, también se hallan habilitados para incluir determinaciones correspondientes
a estos tipos de actuaciones (articulo 157.1 LUCyL)™. La delimitacién de las unidades de rehabilitacion, regeneracion
o0 renovacion urbanas produciran los efectos previstos por la legislacion del Estado®?; efectos a los que se suman los
descritos por el articulo 77 LUCyL en relacion con la aprobacion de los denominados proyectos de actuacion®®. La lectura
de ambos articulos, respectivamente, de la legislacion estatal y autonémica, permite advertir que, en general, se ha
operado la traslacién de técnicas juridicas y previsiones propias de la gestion del urbanismo tradicional al ambito de la
rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion urbanas.

Como clausula de cierre y garantia de la realizacion de las actuaciones planificadas y del cumplimiento de las determi-
naciones previstas en los instrumentos de planeamiento o, en su caso, de gestion indicados, el apartado 6 del citado
articulo 157 LUCyL dispone que “en caso de no ejecucion de las obras planificadas en las actuaciones de rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbana en los plazos previstos en el planeamiento que haya establecido la ordenacion detallada
del ambito, el Ayuntamiento estard habilitado para proceder a su ejecucion subsidiaria, a costa de los obligados, o para
someter los inmuebles afectados a venta o sustitucion forzosa".

|.V.- DIFICULTADES PARA INTERVENIR EN LA CIUDAD
CONSTRUIDA

Identificados conceptualmente los tipos de actuaciones sobre el suelo urbano como rehabilitacién, regeneracién y reno-
vacion urbanas, existe un indiscutible consenso en que su materializacion real no esta exenta de dificultades, en general
mayores que las que puedan surgir en los procesos de transformacion urbanistica del suelo rural, pues en relacion con
estos Gltimos 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 actividad productiva,
al comercio o a servicios, allana todas las dificultades cuando se opera en suelo urbanizable.

Las causas que determinan los obstaculos para llevar a cabo actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbanas son muchas®®*y algunas 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 que hacen dificil operar
sobre el mismo al tratarse de un espacio desarrollado desde el punto de vista urbanistico, un espacio “vivo” podriamos
decir; y, por otro, las menores plusvalias que normalmente genera la accion urbanistica en esta clase de suelo, pues el
punto de partida lo constituye un terreno ya dotado de urbanizacién y edificado, por lo tanto desde el primer momen-
to con un valor acorde con un aprovechamiento superior al primario del suelo, lo que hace que las actuaciones en él
resulten menos atractivas desde el punto de vista econdmico para quienes las pudieran promover, salvo que los precios
finales de los productos resultantes, por su situacion y calidad, alcancen en el mercado unas cuantias que compensen al
promotor de la actuacion y el resto de sujetos que intervengan en ella'®.

180 Recuérdese que, como se dej6 anotado anteriormente, podran ser los instrumentos de planeamiento general y los planes especiales de
reforma interior (articulo 156. 1 LUCyL).

181 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.

182 Articulo 24 TRLSR 2015.
183 Asi lo prevé el articulo 157. 2 in fine LUCyL.

184 Vid., la agrupacion de las mismas bajo la denominacion de barreras urbanisticas, econémicas 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 urbana”, en Rehabilitacion y regeneracion urbana en Espafia. Situacion actual y perspectivas..., cit., 2013, pp. 38-40.

185 Vid., FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R.: “Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”, RUYE, niim. 28 (2013), pp. 14 y 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

1011




De estas dificultades para operar en suelo urbano es consciente el legislador estatal, de manera que la LRRR y, después
el TRLSR 2015, han incorporado a nuestro ordenamiento juridico algunas pautas legales dirigidas a intentar superar
aquellas que surgen cuando se pretende actuar sobre suelo ya transformado urbanisticamente y sobre las construcciones
existentes; asi como determinadas medidas con las que se pretende contribuir a evitar los problemas que se derivan de
las menores plusvalias que suelen generar este tipo de actuaciones.

I.V.1.- Suelo ya transformado urbanisticamente

Con referencia a las primeras, cabe advertir que el redactor de la LRRR y, después, el del TRLS 2015, proporciona una
nueva regulacion al tradicional deber de conservacion que ha venido atribuyéndose al propietario de las construc-
ciones en nuestro Derecho urbanistico, deber dotado de una regulacion que en la actualidad obra como articulo 15
TRLSR 2015, que excede notablemente de su tradicional configuracién, pues alcanza no solo a las obras que la Admi-
nistracion ordene por razones de seguridad, salubridad y ornato publico y por motivos turisticos o culturales, sino,
incluso, a las que tengan por objeto mejorar la calidad o sostenibilidad del medio ambiente urbano®®. Por lo tanto,
ese deber se puede vincular estrechamente a las actuaciones que el TRLSR 2015 regula sobre suelo urbano, por lo que
puede sobrepasar lo que es la conservacion del edificio en sentido estricto para proyectarse incluso sobre el entorno
del mismo™’, de manera que los propietarios de terrenos, instalaciones, construcciones y edificaciones pueden verse
inmersos en operaciones de gran alcance, que tengan por objeto la rehabilitacion, regeneracion y renovacion de la
ciudad dentro de lo que supone la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano', siempre dentro de los
limites del deber de conservacion, que el legislador estatal ha fijado con caracter general en la mitad del valor actual
de construccion de un inmueble de nueva planta, pudiéndose elevar hasta el setenta y cinco por ciento del coste
de reposicion de la construccion o del edificio correspondiente en caso de incumplimiento de la orden de ejecucién,
penalizacion que solo resultara viable en el caso de que las obras proyectadas tengan un coste superior al limite del
deber de conservacion, pues en caso contrario no se podria materializar ese incremento del veinticinco por ciento
impuesto a los propietarios incumplidores?®®,

Ademas, el sometimiento de los propietarios en las actuaciones que se promuevan en esta clase de suelo al cumpli-
miento del deber de conservacion requlado en los términos sefalados, mediante el propio articulo 15.4 TRLSR 2015 en
relacion con el articulo 49 del mismo texto legal, ha sido vigorosamente reforzado en la medida en que la legalidad
ha abierto el camino para que al incumplimiento de dicho deber de conservacion le pueda seguir no solo la tradi-
cional ejecucién subsidiaria, sino otras formas mas intensas de reacciéon administrativa, como son la expropiacion
por incumplimiento de la funcién social de la propiedad, la aplicacion del régimen de venta o sustitucién forzosa u
otras consecuencias previstas en la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica autonémica’®, técnicas todas
ellas que pueden resultar en exceso rigurosas dependiendo de la capacidad econémica de las personas que integren

nuevas urbanizaciones de la periferia. En estas dltimas estd sobradamente compensado por la importante plusvalia que genera la transformacion
en urbano de un suelo materialmente ristico 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 histérico de la ciudad, que es siempre menos y que normal-
mente tarda en materializarse”.

186 Estudiado por MENENDEZ SEBASTIAN, E. M.: El deber de conservacion: una construccion inacabada, Iustel, Madrid, 2014; e IGLESIAS
GONZALEZ, F.: “La regulacion estatal del deber de conservacion de inmuebles”, Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales, nam. 179 (2014).

187 Sobre el “estiramiento del deber de conservacién” a que conduce la nueva requlacién del mismo, GARCIA ALVAREZ, G.: “Deber de conser-
vacion, ruina y rehabilitacion”, en Rehabilitacion y regeneracion urbana en Espaia...cit., pp. 78-79.

188 Criticamente sobre esa posibilidad que abre la LRRR en su reforma del deber de conservacién, MARTIN VALDIVIA, S. M.: “La adaptacion
de la normativa urbanistica a la Ley 8/2013: una oportunidad malograda”, RUyE, ndm. 30, p. 192.

189 Asi, MUNOZ GUIJOSA, M. A.: La vinculacion singular en la normativa sobre suelo y urbanismo, Thomson/Aranzadi, 2015, p. 56, cuando
afirma que “si realmente cabe o puede hablarse en determinado supuesto de tal incremento del deber de conservacién, 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 rehabilitacion forzosa, con improcedencia de declaracion 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”.

190 Vid., DIAZ LEMA, J. M.: Propiedad urbana y expropiacion por incumplimiento de deberes (en particular, el deber de conservacion)”,
RDUyMA, ndm. 191 (2014), pp. 79-81.
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los colectivos que pueden 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!z.

También ha de recordarse la trascendencia que puede tener para la operatividad de las actuaciones en suelo urbano el
sistema de mayorias conforme al que se toman las decisiones relativas a la gestion de los inmuebles que se hallan some-
tidos al régimen de propiedad horizontal, toma de decisiones a cuya flexibilizacion pretende contribuir la disposicion
final primera de la LRRR, por la que se modifica la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre Propiedad Horizontal, con objeto
de facilitar la realizacion de actuaciones en suelo urbano®.

En esa misma linea de facilitar la realizacion de actuaciones en la ciudad existente, se halla la incorporacion de lo que
difusamente se ha dado en llamar el agente rehabilitador’® como sujeto que, ademas de las Administraciones publicas,
entidades dependientes de ellas y los propietarios y otros sujetos, también puede tomar la iniciativa en forma de empre-
sa, entidad o sociedad mercantil para proponer actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbanas y par-
ticipar en la ejecucion de estos tipos de actuaciones, segin disponen respectivamente los articulos 8 y 9 TRLSR 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 regulacion de la rehabilitacién urbanistica, en su doble
proyeccion de actuacion aislada e integrada, ha podido ser aplicada en Espafia. Por ello, para solventar las dificultades
derivadas de operar en suelo construido y afectado por relaciones juridicas complejas, el redactor de la LRRR abre el
camino a la aplicacion de técnicas en su mayor parte ya tradicionales en nuestro derecho urbanistico para la transforma-
cion del suelo rural'®s, como son, por ejemplo, la posible delimitacion de los espacios sobre los que se proyectan las ac-
tuaciones urbanisticas de rehabilitacion edificatoria, regeneracion y renovacion urbanas, con efectos determinantes para
la viabilidad de las mismas por las consecuencias que se hacen derivar de la delimitacion, pues a esa delimitacion de
espacios el redactor de la LRRR anudd, como hoy lo hace el articulo 42.3 TRLSR 2015, la declaracion de utilidad piblica
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 directa 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 hara constar mediante nota marginal en
el Registro de la Propiedad, como consecuencia de la conformidad o autorizacién administrativas correspondientes para
realizar cualesquiera de las actuaciones sobre el medio urbano; prevision que es semejante a la que dispone el articulo
15.4 TRLSR 2015, relativo a la garantia real del cumplimiento del deber de conservacion a partir del momento en que la
Administracion dicte la orden de ejecucion?®s.

En esa misma linea, tratando de hacer factibles las actuaciones en suelo urbano reguladas en la actualidad en el citado
texto refundido, merece ser destacada la llamada del legislador a la adopcion de pactos y acuerdos con diferente objeto,
como los convenios que pueden celebrar entre si los diferentes sujetos legitimados para intervenir en las actuaciones en

191 De ahi que razonablemente se haya abogado por la consideracion de las circunstancias socioecondmicas de los sujetos sometidos al
deber de conservacion en la formulacién 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.

192 En ese sentido, vid., GARCIA ALVAREZ, G.: “Deber de conservacion, ruina y rehabilitacion”, en Rehabilitacion y regeneracion urbana en
Esparia...cit. p. 73.

193 Sobre el sentido de esta reforma de la Ley de propiedad Horizontal en relacion con la rehabilitacién urbana, vid., SANCHEZ GONZALEZ,
M2 PAZ: “La rehabilitacion urbana y propiedad horizontal”, en Urbanismo sostenible. Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas (dir. T.
Quintana Lopez; coord. A. Casares Marcos), Tirant lo Blanch, Valencia, 2016, pp. 227 a 280.

194 Vid., sobre la figura, los ya citados GONZALEZ-VARAS IBANEZ, S.: “El agente rehabilitador”, en EL agente rehabilitador: notas sobre gestion
en suelo urbano consolidado, Thomson/Aranzadi, 2005, pp. 15-51, del mismo autor, “El agente rehabilitador”, Revista de Estudios de la Ad-
ministracion Local, nim. 291 (2003); y SORTANO GARCIA, J. E.: “Agente urbanistico rehabilitador: transicién urbanistica e identidad cultural,
econdémica y turistica, RUyE, nam. 21 (2010), pp. 49-62.

195 TEJEDOR BIELSA, J.: “Nuevos instrumentos de planificacion y gestion de la rehabilitacion y la regeneracion urbana”, cit., p. 48.

196 Sobre la conveniencia de que las afecciones de referencia debieran estar acompafadas de medidas de apoyo a las familias con pocos
recursos, en la linea de lo que preveia la Ley de Economia Sostenible y la Ley de Propiedad Horizontal 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 LRRR o al cumplimiento
del deber de conservacion, vid., ROGER FERNANDEZ, G.: “Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...”, cit., pp. 45 y 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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suelo urbano a que se refiere el articulo 33 TRLSR 2015 para la financiacion de las mismas; o los que pueden celebrar las
Administraciones con el resto de sujetos sobre los asuntos que cita expresamente el articulo 32 del mismo texto legal.

Mas aun, para evitar las posibles iniquidades resultantes de estos tipos de actuaciones, el articulo 24.2 TRLSR 2015
alude al reparto equitativo de los costes y de los beneficios que puedan derivarse de la actuacién entre quienes, por
cualquier titulo, estén llamados participar en la misma, cuyo avance ya ha de existir y darse formalmente a conocer
desde el momento mismo en que se hubiera puesto en marcha la actuacion.

Por su especial trascendencia, mencion aparte merece el asunto relativo a los ocupantes de los inmuebles afectados,
lo que remite a los derechos de realojo y retorno, cuya importancia resulta evidente dado que las que nos ocupan son
actuaciones que se proyectan sobre espacios urbanos normalmente habitados, hasta el punto de que, con seguridad, la
ausencia de una solucién adecuada a este asunto en la legislacion precedente ha supuesto un serio obstaculo para que
hayan podido llevarse a cabo actuaciones de rehabilitacion urbanistica a gran escala en los decenios anteriores, pues,
como ha constatado la doctrina que se ha ocupado de este tema, la declaracion de inconstitucionalidad de parte de la
regulacion de estos derechos por la STC 61/1997, de 20 de marzo, que dej6é en manos de las Comunidades Autonomas la
determinacion del régimen del derecho de realojo en las operaciones urbanisticas no expropiatorias, se ha traducido en
la mayoria de los casos en una dilatada y perniciosa ausencia de regulacion, circunstancia que posiblemente ha podido
obedecer a que las importantes plusvalias generadas por la actuacion urbanistica en general permitian satisfacer, me-
diante acuerdos privados, las expectativas de los ocupantes de las viviendas que hubieran de ser desalojados a causa de
la intervencion que se pretendiera realizar, por lo que muchos legisladores autonémicos no consideraron estrictamente
necesario regular el derecho de realojo de aquellos'’; aunque, ciertamente, en otros casos las diferentes regulaciones
autondmicas han dado lugar a diferencias sustanciales entre la posicién de los ocupantes de la viviendas segin la
Comunidad Auténoma en la que residieran'®, lo que se ha reconocido como una deficiencia del sistema que en alguna
medida ha tratado de ser paliada por la LRRR en su articulo 10. 2 b), al disponer, 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 reforma o renovaciéon que entonces contemplaba el articulo 16.1 e)
TRLS 2008, que el acuerdo administrativo mediante el que se delimiten los ambitos de actuacién conjunta o se autoricen
las actuaciones que deban ejecutarse de manera aislada, habra de contener, entre otros extremos, el plan de realojo
temporal y definitivo, y de retorno, prevision que en la actualidad contempla el articulo 24.2 b) TRLSR 2015; pero sobre
todo mediante el articulo 14, también de la LRRR, en el que se regulaban estos derechos en una ley precisamente dirigi-
da a dotar de cobertura las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, aun contando con que el
régimen del derecho de realojo en actuaciones de gestion conjunta no expropiatoria, segin el Tribunal Constitucional,
forma parte de la competencia de las Comunidades Auténomas en materia urbanistica, regulacion estatal que hoy se
halla en el articulo 19 TRLSR 2015™° y que ha sido objeto de analisis ut supra.

I.V.2.- Generacion de menores plusvalias

Sobre la segunda dificultad apuntada para las actuaciones en suelo urbano que hemos identificado como las menores
plusvalias que, en general, estas generan, si se comparan con las que en ciclos econémicos expansivos ha venido pro-
duciendo la transformacién urbanistica de suelo ridstico con destino a usos constructivos, también conviene advertir
que esa circunstancia no fue ajena al redactor de la LRRR, como se deduce de algln pasaje de su exposicién de motivos
referido a la reforma del TRLS 2008 que dicha ley realizo, en el que se alude a las cargas que deben ser soportadas en
las actuaciones en suelo urbano®®, cuestion a lo que después nos referiremos.

197 MARTINEZ BOROBIO, D.: Derechos de realojo y retorno en la gestion urbanistica”, Montecorvo, Madrid, 2006, p. 41.

198 FELJ00 MIRANDA, A.: “Realojamiento y retorno de los ocupantes de viviendas: incidencia en la equitativa distribucion de los beneficios
y cargas derivados de la ejecucion del planeamiento urbanistico”, RUyE, nim. 22 (2010), pp. 171y 172.

199 Ademas de los que ha sido objeto de estudio sobre los derechos de realojo y retorno en paginas precedentes, con referencia a la regu-
lacion que contenia sobre ambos derechos la LRRR, pero con validez para lo dispuesto en la actualidad por el articulo 19 TRLSR 2015, vid.,
QUINTANA LOPEZ, T.: “Los derechos de realojo y retorno. Antecedentes y regulacion estatal en el modelo de urbanismo sostenible”, Revista
Vasca de Administracion Piblica, nims. 99-100 (2014). En particular sobre el derecho de realojo, RODRIGUEZ TOYOS, P.: “Vivienda y derecho
de realojo”, Revista Vasca de Administracion Pablica, nim. 101 (2015).

200 “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 relacién 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
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Relacionado, siquiera sea indirectamente con lo anterior, con objeto de ajustar desde el punto de vista econémico las
actuaciones en suelo urbano que se proyecten, el articulo 11 LRRR imponia la previa redaccion de una memoria que
pusiera de manifiesto su viabilidad econdémica, en términos de rentabilidad, teniendo en cuenta los limites del deber
de conservacion, fijados hasta su derogacion por el articulo 9.1 TRLS 2008, asi como un adecuado equilibrio entre los
beneficios y cargas derivados de la actuacion para los propietarios de los bienes incluidos en el ambito de la actuacion,
con los contenidos que el propio articulo establecia; memoria de viabilidad econémica que en los mismos términos que
regulaba la LRRR ha pasado a ser regulada por el articulo 22.5 TRLSR 2015, como nos consta, por lo que ahora solo
cabe recordar que la memoria de viabilidad econdmica es un documento prospectivo de caracter econémico ajustado en
su contenido a la finalidad de la actuacion en suelo urbano que se pretenda llevar a cabo?®?, cuya funcion es diferente
a la que cumple el informe o memoria de sostenibilidad econdomica, a que también nos hemos referido ut supra, en los
instrumentos de ordenacion de las actuaciones de transformacion urbanistica.

Pero sobre todo, tomado en consideracion que las (normalmente) mas limitadas plusvalias derivadas de las actuaciones
en suelo urbano pudieran desincentivar la participacion de los propietarios, aunque se hallen vinculados a estas actua-
ciones en los limites del deber de conservacion, y, en general, atraer la inversion de capital privado®®?, la LRRR contem-
plaba también algunas medidas que podrian actuar como incentivo de dichas actuaciones, medidas que han pasado al
TRLSR 2015.

La primera a tener en cuenta esta relacionada con la reserva de terrenos para la construccién de vivienda sujeta a un
régimen de proteccion pablica y halla dos manifestaciones, una estable y otra mas coyuntural, aunque ambas se con-
sidera que indirectamente pueden contribuir a animar el desarrollo de actuaciones en suelo urbano. Asi, la que hemos
denominado medida mas estable que se dispuso con la reforma del articulo 10.1 b) TRLS 2008 por la LRRR y que ahora
obra como articulo 20.1 b) TRLSR 2015, consistente en reducir la reserva de terrenos necesarios para realizar la edifica-
bilidad residencial de vivienda protegida hasta un minimo de un 10% en el suelo urbano que deba someterse a actua-
ciones de reforma o renovacion de la urbanizacion frente al anterior 30%, porcentaje este Gltimo que, sin embargo, se
mantiene para la transformacion urbanistica del suelo rural, reduccién de la citada reserva que la exposicion de motivos
de la LRRR justificaba en “la idea de asegurar en la mayor medida posible la ya complicada viabilidad de las operaciones
de renovacién urbana que impliquen una reurbanizacion del dmbito de actuacion”®S. Con un caracter mas coyuntural,
vinculada a las condiciones que han venido predominando en los Gltimos afios en el mercado de la vivienda, pero en la
misma direccion que la prevision anterior, la disposicion transitoria segunda LRRR habilitaba, al igual que hoy lo hace
la disposicion transitoria primera del TRLSR 20015, a las Comunidades Auténomas para que puedan dejar en suspenso
durante el plazo de cuatro afios desde la entrada en vigor de la LRRR?* la aplicacion de la reserva de terrenos para la
construccion de vivienda protegida prevista en el citado articulo 20.1 b) TRLSR 2015%%, habilitacién que también trata
de justificar la exposicion de motivos LRRR, 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 inmobiliario”.

A la vista de las medidas indicadas, cabe deducir, pues, que para el redactor de la LRRR y en la actualidad del TRLSR
2015 las reservas de suelo para la construccion de vivienda sometida a alglin régimen de proteccion pueden condicionar
negativamente el desarrollo de las actuaciones en suelo urbano.

operacion de transformacion urbanistica”, eliminacién que, aun expresada por la exposicion 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.

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

202 Resultan ilustrativos de lo escasamente atractivas que pueden resultar las actuaciones objeto de regulacion por la LRRR, los hechos que
dieron lugar al conflicto judicial finalmente resuelto por la STS de 15 de marzo de 2013 (Ponente, D. Manuel Campos Séanchez-Bordona), en la
medida en que se pone de manifiesto como la renuncia al aprovechamiento urbanistico que corresponde al Ayuntamiento en esas operaciones
se presenta como un estimulo para “animar a que hubiera empresas interesadas en la promocién inmobiliaria, y que éstas acudieran al concurso
convocado para revitalizar los espacios urbanos”.

203 A juicio de ROGER FERNANDEZ, G.: “Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...”, cit., p. 55 y 56, esta razon resulta contradictoria
con la prevision de reducir el porcentaje de reserva de suelo urbano para la construccion de viviendas sometidas a un régimen de proteccion
pablica.

204 El vencimiento del plazo de cuatro afios ya se ha producido, por tanto, el 27 de junio de 2017.

205 En contra de esta prevision, ROGER FERNANDEZ, G.: “Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...”, cit., pp. 62 y 63.
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En ese afan de hacer viables las actuaciones que regulaba la LRRR en suelo urbanizado, la reforma que operd esta ley en
el TRLS 2008, como segunda medida a considerar, tiene que ver con el pretendido ajuste de las cargas urbanisticas en
funcion de la situacion del suelo sobre el que se pretenda actuar, en la idea de que la similitud de cargas que pesan sobre
el suelo urbanizado y el suelo rural cuando en uno y otro se proyecten las actuaciones que para cada uno de esos tipos
de suelo preveia el articulo 14 TRLS 2008, como argiiia, segln se ha dejado anotado anteriormente, la exposicién de
motivos LRRR, podria dificultar llevar a la practica la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas?®. Con esa base
argumental se justificaba la limitada reforma del articulo 16 TRLS 2008 por la LRRR para precisar los deberes vinculados a
la promocion de las actuaciones de transformacion urbanistica, fundamentalmente en su consideracion de actuaciones de
dotacion®’ y actuaciones edificatorias®®; con el afiadido de que la exposicion de motivos de la LRRR, abundando en los
objetivos que informan dicha ley?®, justificaba la adicion de un apartado 4 al articulo 16 de mismo texto legal, mediante
el que permitia la exencion de los deberes de entrega de suelo que imponia, en general, el articulo 16 TRLS 2008, en los
supuestos que el mencionado apartado 4 del mismo articulo preveia como novedad, es decir, en actuaciones sobre 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 sustituir la infravivienda por vivienda que retina
los requisitos legalmente exigibles, con destino al realojamiento y el retorno que exija la correspondiente actuacion.
Exencién que en los mismos términos se prevé en la actualidad en el articulo 18.4 TRLSR 2015

Por Gltimo, el articulo 18 LRRR contemplaba, por una parte, la ayuda econémica del Estado para financiar las diferentes
actuaciones que relacionaba su apartado 1% cuando gozaran de la cobertura de los planes estatales, ayuda que podia ser
de importancia determinante para la realizacion de este tipo de actuaciones en funcion de las condiciones econémicas
de quienes estuvieran llamados a participar en ellas como propietarios de las viviendas que habrian de ser objeto de las
actuaciones correspondientes; y, por otra, admitia expresamente la suscripcién de convenios interadministrativos para
el fomento conjunto de la actividad econémica, la sostenibilidad ambiental y la cohesion social y territorial. Ninguna
novedad aporta a lo sefialado en relacion con el articulo 18 LRRR el contenido del articulo 31 TRLSR 2015, vigente en
la actualidad, dado que este viene a reproducir lo previsto en aquel, por lo que dichas disposiciones siguen estando
presentes en nuestro ordenamiento juridico.

En todo caso, la prevision de ayudas plblicas se basa en el reconocimiento de que las actuaciones en suelo urbano
pueden requerir una financiacién adicional a la que puedan aportar los sujetos legitimados o llamados a participar en las
mismas, como destacadamente es el caso de los propietarios vinculados por el deber de conservacion; o, dicho de otra
forma, sin perjuicio de la vertiente social de muchas de las ayudas previstas, el legislador aceptando que estos tipos de
actuaciones en suelo urbano no aseguran la generacion de plusvalias suficientes para contribuir a financiarlas, considera
necesaria la participacion de las Administraciones pdblicas en su financiacion sobre la base de diferentes causas, entre
las que debe destacarse la importancia que tiene la intervencion en la ciudad consolidada desde la perspectiva social,
asi como por la atraccion que esta ejerce sobre quienes residen en zonas periféricas o metropolitanas de la misma, con

206 Criticamente, vid., ROGER FERNANDEZ, G.: “Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio...”, cit., pp. 50-52.

207 Con lo dispuesto por el articulo 16.2 TRLS 2008 se pretendia flexibilizar el cumplimiento del deber de entregar a la Administracion el
suelo a que el sujeto obligado se halla vinculado en este tipo de actuaciones, lo que puede contribuir a facilitar su realizacion.

208 Articulo 16. 3 TRLS 2008.

209 “(...) 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 inme-
diato para dotar de coherencia a los deberes de entrega de suelo, como el cumplimiento de determinadas cargas, podrian frustrar su finalidad
prioritaria, que es superar tales situaciones. En tales casos, la regla excepcional se

Jjustifica por la necesidad de priorizar entre los diversos intereses publicos en presencia”.

210 Textualmente: “Con independencia de lo establecido en los apartados anteriores, con cardcter excepcional y siempre que se justifique ade-
cuadamente que no cabe ninguna otra solucién 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 degradacién
e inexistencia material de suelos disponibles en su entorno inmediato. La misma regla podrd aplicarse a los aumentos de la densidad o edificabi-
lidad que fueren precisos para sustituir la infravivienda por vivienda que redna los requisitos legalmente exigibles, con destino al realojamiento
v el retorno que exija la correspondiente actuacion”.

211 Se trata de la conservacion, la rehabilitacion edificatoria y la regeneracion y renovacién urbanas tal y como se definen en la LRRR y se
conciban en los correspondientes planes estatales; la elaboracion y aprobacion de los instrumentos 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 vulnerables o que padezcan problemas de naturaleza andloga que combinen variables econdmicas, ambientales y sociales; y
aquellas otras actuaciones que tengan como objeto actuar en dmbitos de gestion aislada o conjunta, con la finalidad de eliminar la infravi-
vienda, garantizar la accesibilidad universal o mejorar la eficiencia energética de los edificios.
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las repercusiones positivas que ello pueda suponer para la generacion de riqueza en la propia ciudad?*?; incluso, como
factor que puede contribuir a hacer a la ciudad mas competitiva y, con ello, atraer mas poblacién e inversiones.

Pues bien, en relacion con lo dispuesto por articulo 18.1 LRRR primero y en la actualidad por el articulo 31 TRLSR 2015
sobre las ayudas pablicas, una vez destacadas las virtualidades inherentes a las mismas, hay que recordar que meses an-
tes de la entrada en vigor de la LRRR fue aprobado el Plan estatal de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion
edificatoria y la regeneracion y renovacién urbanas, 2013-2016, aprobado por el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril?%,
con un horizonte temporal de cuatro afios de vigencia, en el que, en lo que aqui interesa, se prevén ayudas a la rehabi-
litacién de edificios y a la regeneracién y renovacién de zonas urbanas, a la implantacién del informe de evaluacién de
edificios y al fomento de ciudades sostenibles y competitivas, cuyo objeto mas novedoso es la financiacion de la ejecu-
cion de proyectos de especial trascendencia, basados en las lineas estratégicas tematicas que el propio plan identifica
como: mejora de barrios, centros y cascos histéricos, renovacion de areas funcionales obsoletas y para la sustitucion de
infraviviendas, ecobarrios y zonas turisticas?'4.

Todas las actuaciones que contempla el plan se estructuran en ocho programas, de los cuales cuatro giran en torno a la
rehabilitacion, la regeneracion y la rehabilitacion, programas que, como aclara la exposicion de motivos del real decreto
que lo aprueba, “se disefian con el objetivo de permitir a las ayudas que incorpora salir de los estrictos limites de las vi-
viendas, 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 relacion 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”.

Reconocido el lugar preferente que ha venido ocupando el Plan Estatal 2013-2016 como instrumento que ha proporcio-
nado cobertura a las ayudas plblicas para el fomento de las actuaciones en suelo urbano, la apelacion a los acuerdos
interadministrativos que realizaba el articulo 18. 2 LRRR para apoyar la actividad econémica, la sostenibilidad ambiental
y la cohesion social y territorial, tuvo su traduccion en 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 razdén de su particular forma de financiacion- y las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla, por otro, a lo largo del
Gltimo trimestre del afio 2014, para la financiacion conjunta, en los términos acordados, de las actuaciones relativas a
seis programas del plan estatal, de los cuales cuatro, como se ha sefialado, se refieren a actuaciones que tenian que ver
directamente con la rehabilitacion, la regeneracion y la rehabilitacion urbanas.

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 aprobacion de un nuevo plan para los afios
2017 y siguientes, algo que no fue posible por hallarse el Gobierno en funciones cuando iba a expirar el plazo del ante-
rior, de ahi que este fuera objeto de prdorroga durante un afio mediante Real Decreto 637/2016, de 9 de diciembre, por
el que se prorroga el Plan Estatal de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracion
y renovacion urbanas 2013-2016 requlado por el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, con objeto de dar continuidad
de la financiacion de las ayudas del Estado en materia de vivienda hasta que el Gobierno, ya en plenitud de funciones,
pudiera adoptar las medidas que considerara necesarias en la materia.

Constituido el nuevo Gobierno después de las elecciones celebradas el 26 de junio de 2016, el 4 de mayo de 2017 el
Ministro de Fomento presentd el documento marco que contiene el borrador del nuevo Plan Estatal de Vivienda 2018-
2021, con la prevision de que sea aprobado un nuevo plan cuatrienal para los proximos afios, lo que hasta la fecha de
cierre de este estudio, el 31 de diciembre de 2017, no ha ocurrido.

212 Son muy atinadas, en este sentido, las observaciones que realiza CERVERA PASCUAL, G.: La renovacion 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 relacion 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 relacion de dependencia mds profunda adn, 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 renovacién, y es necesario
hacerlo patente, de la misma forma que en el pasado se tuvo que poner en evidencia la relacién 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”.

213 En general sobre su contenido, FERNANDEZ TORRES, J. R.: “La rehabilitacién, regeneracion y renovacion urbanas. Contexto y desafios a
prop6sito de la Ley 8/2013, de 26 de junio”, RUyE ndm. 30 (2014).

214 Articulo 37. 2 del Plan Estatal de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria y la regeneracion urbanas.
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.VI.- UNA ULTIMA REFLEXION: LA RECLASIFICACION DE
SUELO URBANIZABLE EN SUELO NO URBANIZABLE

A partir del influyente Informe Brundtland (1987), la sostenibilidad ambiental y, en lo que aqui nos ocupa, su variante
en materia urbanistica con diversas denominaciones -urbanismo sostenible o ecourbanismo, entre otras- ha ido to-
mando forma a través de miltiples documentos dotados de mayor o menor impacto en funcion de su eficacia normativa,
como se ha sefialado en paginas precedentes. Ello unido a las circunstancias que ha traido la crisis econdémica, cuyas
consecuencias ya comenzaron a percibirse en el afio 2008, ha llevado al legislador espafiol a impulsar un nuevo urba-
nismo que se asienta en los dos pilares que constituyen los dos textos legales estatales repetidamente considerados —el
TRLS 2008 y la LRRR-, refundidos en el TRLSR 2015, mediante los que, en sintesis, se pretende ajustar, por una parte,
la transformacion urbanistica de suelo rural a lo que requieran las necesidades que justifiquen la urbanizacion ex novo
de terrenos y, por otra, posibilitar la rehabilitacion, regeneracion y renovacion de la ciudad construida, formada por el
centro urbano tradicional y los ensanches promovidos desde mediados del pasado siglo al amparo de la legislacion del
suelo y ordenacion urbana, primero estatal y después también la de origen autonémico, que son, en definitiva, las que
han guiado el desarrollo urbanistico durante los dltimos decenios en Espaiia.

Ahora bien, la intervencion sobre la ciudad construida en sentido amplio tiene otro frente que no puede ser obviado en
la actualidad y que seguramente necesite de actuaciones que no se hallan directamente pautadas por los textos legales
a que me he venido refiriendo, pero que, sin embargo, también resultan necesarias para consumar los objetivos consis-
tentes en dar al urbanismo el giro iniciado con la aprobacion de la Ley de Suelo de 2007.

Las actuaciones en cuestion se hacen imprescindibles en la medida en que pueden contribuir a desactivar el modelo
expansivo de ciudad, al que ha acompafado la dispersion y el fraccionamiento del entorno urbano como caracteristicas
del tipo de desarrollo urbanistico que ha proliferado sobre todo en los afios anteriores al derrumbe del sector de la cons-
truccion que se produce con la irrupcion de la Gltima crisis econdmica. Ciudad expansiva, dispersa y fragmentada que es
dificilmente sostenible en términos econémicos debido a los elevados costes que exigen la prestacion de los servicios
plblicos y los continuos desplazamientos intraurbanos requeridos, por sefialar dos circunstancias que, con evidencia,
convierten a este tipo de ciudad en poco atractiva para un amplio nimero de ciudadanos y escasamente competitiva
como polo de atraccion de inversiones, y que ha acumulado amplios espacios destinados a ser objeto de transformacion
urbanistica, con proliferacion, incluso, de terrenos interzonales con ese mismo destino, pero que no han llegado a ser
urbanizados como consecuencia de la crisis econémica y seguramente también por los inconvenientes que presenta
residir en la periferia, aunque sea en viviendas de tipo unifamiliar, para amplias capas de la poblacion.

Ademas, frecuentemente las expectativas urbanisticas que en otro tiempo se percibian han llevado al abandono de los
usos tradicionales a que venian siendo destinados esos espacios, en la esperanza de que pronto llegarian a ser finalmen-
te 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 la mayoria de esos terrenos nunca se lleguen a urbanizar ni tampoco
vayan a recuperar de forma espontanea 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 degradados, situacién que, aunque a dia de hoy escasamente ha
ocupado la atencion de los poderes plblicos?®®, parece evidente que justificaria la adopcion de las medidas legislativas
necesarias para hacer factible la reclasificacion formal de esos terrenos como suelo no urbanizable a fin de preservarlos
de la degradacion que puede suponer la espera a que se produzca su transformacion urbanistica.

Pero esos espacios, a menudo interzonales, adn pueden estar afectados de males mayores, pues no es infrecuente que
al estado de abandono del terreno se sume la existencia de urbanizacién sin concluir o ya concluida, pero sin que se
haya llegado a materializar la edificacion o, incluso, con edificios cuya construccion en estado mas o menos avanzada se
halle paralizada. Alli donde se den estas situaciones, cuando se produzca una demanda sostenida de vivienda de nueva
construccion, de forma prioritaria habria de ser encauzada esa demanda hacia aquellas actuaciones que se iniciaron en
el pasado y adn no se han concluido, sin perjuicio de que en otros muchos casos sea necesario actuar cuanto antes con
medidas que vayan dirigidas a la regeneracion de esos terrenos fallidamente destinados para usos urbanisticos, aunque
ello requiera de intervenciones dificiles de realizar y costosas desde el punto de vista econémico dada la situacion de
que se parte, pero estrictamente necesarias para que el paso del tiempo no degrade esos espacios de forma irreversible.

215 Vid., FARINA T0JO, J.: “Ciudad sostenible, rehabilitacion arquitectonica y regeneracion urbana”...cit., pp. 18-20.
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Los problemas apuntados, aunque no hayan sido considerados como parte de la sostenibilidad urbanistica por la renova-
da legislacion estatal de que nos hemos venido ocupando, deberian ser abordados sin demora, incluso promoviendo los
cambios normativos necesarios, con objeto de reclasificar los terrenos conforme a su estado original?*® y en otros casos
impulsando las transformaciones urbanisticas proyectadas tiempo atras pero aun inconclusas.

|.VIl.- CONCLUSIONES

1. Predominante urbanismo expansivo desde mediados del pasado siglo y débil contrapunto frente a ello representado
por instrumentos tradicionales de nuestro derecho urbanistico, como el deber de conservacion de los propietarios de
las edificaciones, los planes especiales de saneamiento y reforma interior, y la regulacion y fomento de la rehabilitacion
urbana.

2. El fundamento tedrico del cambio de modelo urbanistico en Espaiia hacia la sostenibilidad se halla en los numerosos
documentos elaborados en el entorno europeo desde los afios noventa del pasado siglo.

3. La Ley 7/2008, de 28 de mayo, de Suelo, después incorporada al texto refundido de la Ley de Suelo, aprobado por el
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, constituye el punto de inflexion en la trayectoria expansiva de nuestro
urbanismo hacia la sostenibilidad.

4. Aungue con algunos antecedentes representados por determinadas previsiones de la Ley de Economia Sostenible de
2011 y el Real Decreto Ley 8/2011, la ciudad construida es objeto de atencion por parte del legislador de una forma
completa mediante la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas.

5. Con la aprobacion del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana se pretende superar la fragmentacién de la normativa basica del Estado sobre
la que se asienta el giro del derecho urbanistico hacia la sostenibilidad, fragmentacién que se hallaba representada por
dos textos legales: la Ley 7/2008, de 28 de mayo, de Suelo, después incorporada al texto refundido de la Ley de Suelo,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, y la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacion Urbanas.

6. Sujecion a evaluacion ambiental (evaluacion estratégica) de los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica
como técnicas al servicio de la sostenibilidad urbanistica.

7. Sujecion a la evaluacion econdémica del planeamiento territorial y urbanistico como medio para que las actuaciones
de transformacion urbanistica no se conviertan en una carga insoportable para las haciendas de las administraciones
plblicas, sefialadamente las municipales.

8. La efectiva aplicacion de los derechos de retorno y realojo de quienes ocupan las viviendas afectadas por actuaciones
de rehabilitacion o renovacion urbana es imprescindible para el desarrollo de las intervenciones sobre la ciudad cons-
truida.

9. Reconocimiento del derecho a un alojamiento provisional mientras se efectla la actuacion y al retorno de los arren-
datarios durante el tiempo de vigencia del contrato de arrendamiento cuando aquellos deban ser desalojados por causa
de las obras de rehabilitacién o de demolicion de las viviendas que estuvieran ocupando.

216 Con ese objeto, como se ha sefialado en paginas precedentes, la disposicion transitoria tercera de la Ley 7/2014, de 12 de septiembre,
de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana, y sobre Sostenibilidad, Coordinacion y Simplificacion en Materia de
Urbanismo, de Castilla y Ledn, establece que la ordenacion detallada de los terrenos clasificados como suelo urbanizable a la entrada en vigor
de esta ley debera aprobarse definitivamente antes de que transcurran una serie de plazos contados a partir de la fecha de entrada en vigor
de la misma, incumplidos los cuales los terrenos quedaran clasificados de forma automética como suelo ristico comdn a todos los efecto.
Sobre el contenido de la citada disposicion transitoria, sin discutir su fundamento, alberga dudas desde la perspectiva competencial PARDO
ALVAREZ, M.: “Reformas legislativas en Castilla y Leon por razon de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana: la Ley 7/2014, de 12
de septiembre...cit., pp. 96 y 97.
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10. Reconocimiento del derecho al realojamiento de los ocupantes legales de viviendas que constituyan su residencia
habitual cuando resulten privados de ellas como consecuencia de la realizaciéon de una actuacion urbanistica llevada a
cabo mediante cualquiera de los sistemas de actuacion previstos en la legislacion urbanistica.

11. Tension entre la libertad de comercio y la sostenibilidad urbanistica a propdsito de la construccion e implantacion de
centros comerciales: Las restricciones a la libertad de establecimiento deben estar justificadas en razones vinculadas a
la ordenaci6n del territorio, el entorno urbano y la proteccion del patrimonio, no en razones comerciales o de naturaleza
econdmica.

12. Primer impulso normativo para el cambio del modelo urbanistico en Castilla y Ledn: La Ley 4/2008, de 15 de sep-
tiembre, de reforma de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo, de Castilla y Ledn.

A) El suelo rdstico (no urbanizable) pasa a tener la consideracion de residual en relacién con el suelo urbanizado y
el clasificado como urbanizable.

B) Solamente pueden ser clasificados como suelo urbanizable aquellos terrenos cuya transformacién en suelo urbano
se considere justificada a la vista de las demandas de suelo para usos residenciales, productivos o dotacionales vy,
ademas, sean colindantes con el suelo urbano (desarrollo urbano compacto).

C) Recepcion jurisprudencial de la limitacion de la potestad de planeamiento impuesta por los cambios normativos
(legislacion basica del Estado y la Ley 4/2008 de Castilla y Ledn de reforma de la Ley 5/1999, de Urbanismo de la
Comunidad): Anulacién de numerosos instrumentos de planeamiento aprobados para los municipios de la Comunidad
como consecuencia de haber clasificado terrenos como suelo urbanizable o promovido la transformacion urbanistica
de terrenos sin estar justificadas en necesidades reales derivadas del previsible crecimiento de la poblacién, o bien
por contemplar la expansion urbanistica al margen del principio de continuidad o colindancia con el terreno urba-
nizado.

13. Segundo impulso normativo para el cambio del modelo urbanistico en Castilla y Ledn: La Ley 7/2014, de 12 de
septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas y sobre Sostenibilidad, Coordinacién
y Simplificacién en Materia de Urbanismo (también de reforma de la Ley de Urbanismo de la Comunidad). Aspectos des-
tacables de la misma:

A) Aiade a los objetivos de la actividad urbanistica, debidamente conectados, dos destacados fundamentos
de la sostenibilidad urbanistica: la atencion a la ciudad construida y la vertiente social de la sostenibilidad al
asumir la atencidon, de forma preferente, a los espacios urbanos vulnerables.

B) Incide en los regimenes reguladores que contiene la Ley de Urbanismo de Castilla y Ledn en materia de suelo, de
planeamiento urbanistico, de gestion urbanistica, de intervencion en el uso del suelo y, finalmente, de intervencion
en el mercado del suelo; en todos los casos atendiendo a la implantacion de un modelo de urbanismo sostenible en la
Comunidad, especialmente para hacer posibles las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana.

() Limita los terrenos clasificados como suelo urbanizable en la Comunidad a aquellos que realmente sea factible su
transformacién urbanistica, en la idea de devolver a su primitiva condicién de suelo rastico el resto de terrenos pese
a que formalmente hubieran sido clasificados en el pasado como urbanizables, siempre que no hubieran sido o sean
dotados de ordenacion de desarrollo en determinados plazos de tiempo, lo que constituye un paso importante en aras
de la contencion de la transformacion urbanistica y, sobre todo, del desarrollo urbano ordenado.

D) En fin, la renovada legislacion urbanistica de Castilla y Ledn, operada mediante la reforma de la Ley de Urba-
nismo y su reglamento de desarrollo a que nos venimos refiriendo, fundamentalmente mediante la introduccién en
ambos textos de sendos titulos referidos a la rehabilitacion, la regeneracién y la renovacién urbana (objeto, sujetos
intervinientes, instrumentos de planeamiento y de gestion), ha modulado los instrumentos y técnicas juridicas del
urbanismo tradicional (expansivo) para hacerlas operativas en intervenciones sobre la ciudad existente.

14. Las actuaciones en suelo urbanizado y construido presentan mayores dificultades desde el punto de vista técnico y
juridico que las que se llevan a cabo en suelo urbanizable, por lo que la actual legislacion del suelo afronta esas dificul-
tades previendo diferentes medidas; destacadamente: ampliacion del deber de conservacion que pesa sobre los propie-
tarios, reforma de la legislacion de propiedad horizontal, promocién empresarial de las intervenciones sobre la ciudad
construida, modulacién de determinadas técnicas del urbanismo expansivo para ser aplicadas en las actuaciones sobre
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suelo urbanizado y construido, celebracion de convenios para la realizacion de este tipo de actuaciones, regulacion de
los derechos de realojo y de retorno de los residentes en viviendas afectadas por actuaciones urbanisticas.

15. Las actuaciones en suelo urbanizado y construido normalmente generan menores plusvalias que las que se puedan
realizar en suelo urbanizable, por lo que la legislacién viene contemplando la concesion de ayudas en el marco de una
politica de fomento de determinadas actuaciones normalmente trascendencia social; en esta linea hay que poner de
relieve la importancia que puede tener la politica de fomento inherente al Plan Estatal de fomento del alquiler de vi-
viendas, la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracion y renovacion urbanas 2013-2016, regulado por el Real Decreto
233/2013, de 5 de abril, prorrogado hasta el 31 de diciembre de 2017; asi como el proximo plan estatal plurianual para
los afos 2018-2021, de previsible aprobacion.

16. Resulta necesario que los poderes plblicos impulsen las medidas que contribuyan a que los espacios para los que el
planeamiento hubiera previsto su transformacion urbanistica e, incluso, ya hubiera sido parcialmente efectuada aunque
no se hubiera completado como consecuencia de la crisis econémica sobrevenida, sean devueltos a su primitiva condi-
cion o, en su caso, sea completada la transformacion urbanistica ya iniciada.
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II.I.- INTRODUCCION: EL DESARROLLO SOSTENIBLE Y SU
PLASMACION JURIDICA.

Il.1.1.- Aspectos generales sobre el desarrollo sostenible.

En esta segunda década del siglo XXI, nos encontramos en una época en que es bien visible una generalizada preocupa-
cion publica e institucional por el medio ambiente; si bien existen voces disidentes, o al menos no alarmistas??’; siendo
actualmente la proteccion del medio ambiente una de las mayores exigencias de la vida social y juridica de nuestro
tiempo.

Esta situacion traera consigo, a partir de los afios sesenta del siglo XX, la intervencion del Derecho en la proteccion del
medio ambiente?® y su consideracion como una funcién padblica, sobre la base de su vinculacion a la clausula del Estado
Social, siendo especialmente importante el papel de las Administraciones Pdblicas en tal proteccién.

Esta funcion protectora del medio ambiente que lleva a cabo el Derecho parte de la “calidad de vida” como aspiracion,
segln el Preambulo de la Constitucion Espafiola (STC 102/1995, de 26 de Junio, FJ n° 4), y tiene dos ejes principales:
el desarrollo y progreso econdémico y social (basado en el derecho de propiedad y en la libertad de empresa, en el marco
de la economia de mercado, y sin perjuicio de preverse la intervencién pablica) y la preservacion del medio ambiente
y de los sistemas naturales (que constituye titulo habilitante y obligacion, al mismo tiempo, para la intervencién ju-
ridica y pablica); siendo, asi, necesario compatibilizar y armonizar ambos, pues, tal como sefala la STC 64/1982, de
4 de Noviembre, “no puede considerarse como objetivo primordial y excluyente la explotacion al médximo de los recursos
naturales, el aumento de la produccion a toda costa, sino que se ha de armonizar la ‘utilizacion racional’ de ésos recursos
con la proteccion de la naturaleza, todo ello para el mejor desarrollo de la persona y para asegurar una mejor calidad de
vida” (FJ n° 2).

Més concretamente, y sin perjuicio de la amplia lista de definiciones que se han realizado y de su ambigiiedad (por lo que
ha de hacerse una interpretacion restrictiva de sus componentes originales, ya que de otra forma seria inabarcable)?®, y,
tal como se entiende en el ambito europeo, el desarrollo sostenible es aquel tipo de desarrollo que propugna en primer
lugar la armonizacion entre el desarrollo econémico y la proteccion del medio ambiente, afiadiendo el progreso social;
seria pues aquel desarrollo en que son compatibles un crecimiento elevado y estable de la produccién de bienes y servi-
cios, con un progreso social extendido, una proteccion del medio ambiente y un uso prudente y eficiente de los recursos
naturales; es pues “un delicado edificio sostenido sobre tres grandes pilares: el social, el econémico y el ambiental"?*°, en

217 En general, ALLT ARANGUREN, J. C., “ EL medio ambiente como nuevo paradigma “, en VARIOS AUTORES, Panorama juridico de las
Administraciones Pdblicas en el siglo XXI. Homenaje al Prof. Dr. D. Eduardo ROCA ROCA, Ed. INAP-BOE, Madrid, 2003; FAUCHEUX, S., y
NOEL, J.-F., Las amenazas globales sobre el medio ambiente, Talasa Ed., Madrid, 1992; GARCIA FERRANDO, M., y PARDO AVELLANEDA, R., “De
los limites del crecimiento al desarrollo sostenible”, en GARCIA FERRANDO, M., y PARDO AVELLANEDA, R. (Eds.), y otros, Ecologia, relaciones
industriales y empresa, Ed. Fundacion BBY, Madrid, 1994, pp. 9-34; LOMBORG, B., £l ecologista escéptico, Ed. Espasa-Calpe, Madrid, 2003, y
“Preocupaciones equivocadas. Cdmo nuestra obsesién por el calentamiento global nos impide actuar correctamente”, Cuadernos de Pensa-
miento Politico, Abril-Junio de 2006; McNEILL, J. R., Algo nuevo bajo el sol. Historia Medioambiental del Mundo en el siglo XX, Alianza Ed.,
Madrid, 2003; MEADOWS, D., RANDERS, J., y MEADOWS, D., Los limites del crecimiento treinta afios después, Ed. Galaxia Guttemberg-Circulo de
Lectores, Barcelona, 2006 (ed. inglesa de 2004), y PASSMORE, J., La responsabilidad del hombre frente a la naturaleza. Ecologia y tradiciones
en Occidente, Alianza Ed., Madrid, 1974.

218 Una evolucién de la misma puede verse en FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “La Proteccion Juridica del Medio Ambiente: Evolucién y
perspectiva general”, en GOMEZ-HERAS, J. M2., y VELAYOS, C. (Coords.), y otros, Tomarse en serio la Naturaleza. Etica ambiental en perspec-
tiva multidisciplinar, Ed. Biblioteca Nueva, Madrid, 2004, y “Derecho Ambiental: Aspectos Generales sobre la Proteccion Juridica del Medio
Ambiente”, e-Derecho Administrativo, n°® 12/2004 [http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=1010577], y mas en general Sistema
Juridico-Administrativo de Proteccién del Medio Ambiente, 62 ed., Ed. Ratio Legis, Salamanca, 2017.

219 ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, en SANTAMARIA PASTOR, J. A. (Dir.), y otros, Los Principios Juridicos del Derecho Adminis-
trativo, Ed. La Ley (Grupo Wolters Kluwer), Las Rozas (Madrid), 2010, pp. 1387-1426, especialmente pp. 1398-1401.

220 PULIDO, A., y FONTELLA, E., Principios del Desarrollo Econémico Sostenible, Ed. Fundacion Iberdrola, Madrid, 2004, p. 15. También, vid.
ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, cit., especialmente pp. 1394-1401; JORDANO FRAGA, J., “Desarrollo sostenible”, en ALONSO
GARCIA, E., y LOZANO CUTANDA, B., Diccionario de Derecho Ambiental, Ed. Tustel, Madrid, 2006, pp. 502-512; BARTENSTEIN, K., “Les origines
du concept de développment durable”, Revue Juridique de ['Environnement, 3/2005, pp. 289-297; CADENAS MARIN, A., BURGUILLO CUESTA,
DEL RIO GONZALEZ, P., y VIEIRA DE ABREU, Y., Desarrollo sostenible en Esparia en el final del siglo XX, Ed. Eumed.Net, Universidad de Malaga,
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que ninguno de ellos prevalece sobre los otros, sino que ha de tenderse a alcanzar un resultado arménico entre los tres,
por ser interdependientes, y muy relacionado con el principio de integracién del medio ambiente en otras politicas y
acciones (especialmente pablicas, aunque no (nicamente)?.

Se trataria, de este modo, de intentar alcanzar el desarrollo sostenible, equilibrado y racional que no olvida las genera-
ciones futuras, tal como subrayan la STC 102/1995, de 26 de Junio, o la STS de 20 de Diciembre de 2006 (AR. 9853), al
sefalar que el mismo “pretende equilibrar el mdximo de proteccion natural, sin menoscabo de su necesaria explotacion en
aras a un desarrollo social y economico ordenado, esto es, consolidar un desarrollo socialmente deseable, economicamente
viable y ecolégicamente prudente”. Modelo este que esta previsto tanto en la Constitucion Espafiola de 1978 como en los
Tratados de la Union Europea y de Funcionamiento de la Union Europea de 2007.

En la actualidad, es bien visible una nueva relacién entre el hombre y el medio ambiente (o, al menos, asi parece que se
pretende), que se plasma en el concepto del desarrollo sostenible; concepto relativamente novedoso, y que es fiel reflejo
de la sociedad de la Gltima década del pasado siglo y de la actual??.

En este sentido, el Informe BRUNDTLAND (“Nuestro futuro comdn”, de 1987)%? lo define como el desarrollo que permita
“asegurar que satisfaga las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satis-
facer las propias”; concepto “que implica limites —no limites absolutos, sino limitaciones que imponen a los recursos del
medio ambiente el estado actual de la tecnologia y de la organizacién social y la capacidad de la biosfera de absorber los
efectos de las actividades humanas—pero tanto la tecnologia como la organizacion social pueden ser ordenadas y mejora-
das de manera que abran el camino a una nueva era de crecimiento economico”.

Ademas, el principio 3 de la Declaraciéon de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, adoptada en la
Conferencia de Rio de Janeiro de 3 a 14 de Junio de 1992, sefiald que “el derecho al desarrollo debe ejercerse en forma
tal que responda equitativamente a las necesidades de desarrollo y ambientales de las generaciones presentes y futuras”,
y el principio 4 precisé que “a fin de alcanzar el desarrollo sostenible, la proteccion del medio ambiente deberd constituir
parte integrante del proceso de desarrollo y no podrd considerarse en forma aislada”; aunque la idea se reflejo en toda la
Declaracion.

Afos mas tarde, la Conferencia Mundial sobre Desarrollo Sostenible, celebrada en Johannesburgo entre el 26 de Agosto
y el 4 de Septiembre de 2002 asume, entre otros, el compromiso de “fortalecer los pilares interdependientes y sinérgicos
del desarrollo sostenible--desarrollo economico, desarrollo social y proteccion ambiental” (apdo. 5).

Posteriormente, la Resolucion A/RES/64/236, de la Asamblea General de Naciones Unidas, de 24 de Diciembre de 2009,
que convoca en 2012 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, reitera que “el desarrollo sos-
tenible en sus aspectos economico, social y ambiental es un elemento fundamental del marco general de las actividades de
las Naciones Unidas”, reafirma “la continua necesidad de mantener el equilibrio entre el desarrollo econémico, el desarrollo
social y la proteccion del medio ambiente, en cuanto pilares interdependientes del desarrollo sostenible que se refuerzan
mutuamente”, debiendo procurarse su integracion, y confirma que “para lograr el desarrollo sostenible a nivel mundial es
indispensable introducir cambios fundamentales en la forma en que producen y consumen las sociedades y que todos los
paises deben promover modalidades sostenibles de consumo y produccion”?.

Mélaga, 2011, especialmente el capitulo 1, pp. 11-31; DOBSON, A. (Ed.), Pensamiento verde. Una antologia, Ed. Trotta, Madrid, 1999; NARE-
DO; J. M., “Sobre el origen, el uso y el contenido del términos sostenible”, Cuadernos de Investigacion Urbanistica, n°® 41/1996, pp. 7-18, y
VILLAMIL SERRANO, A., y MATIES GARCIA, J., Politica econémica del medio ambiente. Aplicaciones empresariales, Ed. CEURA, Madrid, 1998, pp.
7-24.

221 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ D., “Articulacion y perspectivas del Desarrollo Sostenible en la Union Europea”, Noticias de la Unién
Europea, n° 264/2007, pp. 35-60, y ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, cit., pp. 1397-1398.

222 MIR PUIGPELAT, 0., Globalizacién, Estado y Derecho. Las transformaciones recientes del Derecho Administrativo, Ed. Thomson-Civitas,
Madrid, 2004, y ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, citado, pp. 1387-1426.

223 COMISION MUNDIAL DEL MEDIO AMBIENTE Y DEL DESARROLLO, Nuestro futuro comiin, Alianza Ed., Madrid, 1987; la referencia en p. 29.

224 En esta misma linea, son importantes los documentos del Comité Preparatorio de la Conferencia A/CONF.216/PC/7, de 22 de Diciembre de
2010, sobre el objetivo y temas de la misma, A/CONF.216/PC/2, de 1 de Abril de 2010, sobre los avances logrados y las lagunas persistentes
en la materia, y A/CONF.216/PC/8, de 21 de Enero de 2011, sobre las mejores practicas y experiencia adquirida en la misma materia. En el
marco de la nueva Conferencia sobre Desarrollo Sostenible, asimismo debe tenerse en cuenta el estudio del PROGRAMA DE LAS NACIONES
UNIDAS PARA EL MEDIO AMBIENTE (PNUMA), Hacia una Economia Verde. Guia para el desarrollo sostenible y la erradicacion de la pobreza, Ed.
PNUMA, St. Martin-Bellevue (Francia), 2011.
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Sin embargo, sélo en las dltimas décadas se ha comenzado a reconocer a tal principio su valor juridico de forma efecti-
va®®, En la actualidad, el desarrollo sostenible ya no sélo es un principio general de caracter horizontal o transversal de
cualquier actividad (pablica, desde luego, pero con tendencias de aplicacién hacia el ambito privado), sino que es un
verdadero titulo habilitante para todas las actuaciones de los Poderes Piblicos, y especialmente de las Administraciones
Pablicas?¥. Cuestion que es bien visible en algunos paises de la Union Europea, como en la importante modificacion de
la Constitucion de la Repiblica Francesa llevada a cabo por la Ley Constitucional n® 2005-205, de 1 de Marzo de 2005,
relativa a la Carta del Medio Ambiente (JORF del 2)??, cuyo art. 6 sefiala que “las politicas publicas deben promover un
desarrollo sostenible”, y a tal efecto “deben conciliar la proteccion y la puesta en valor del medio ambiente, el desarrollo
econdémico y el progreso social”, asi como en las denominadas Leyes “Grenelle” de 2009 y 2010%%, y, p. €], en la estructura
del Ministerio francés de Ecologia, Desarrollo Sostenible, Transportes y Vivienda??, e incluso ya en Espafa, en los arts.
2y 3 de la Ley 2/2011, de 4 de Marzo, de Economia Sostenible (BOE del 5).

Il.I.2.- La concepcion del desarrollo sostenible en la Union Europea.

En la Unién Europea sera el Tratado de la Unidén Europea de 1992 el que incluya el desarrollo sostenible®° entre sus
objetivos y el Tratado de la entonces renovada Comunidad Europea el que asuma el principio de integracion ambiental
vinculado al desarrollo sostenible. Ademas, el Quinto Programa Comunitario sobre Medio Ambiente de 1993, precisamen-
te, tiene como eje central el desarrollo sostenible.

En esa misma linea, el Sexto Programa Ambiental de 2002, mantiene que “debemos disociar impacto y degradacion
ambiental, por un lado, y crecimiento economico, por otro”, para lo que, por ejemplo, “debe aumentar el rendimiento
ecoldgico, en otras palabras, utilizar menos recursos naturales para obtener el mismo nivel de productividad econémica o
valor afiadido” y “los modelos de consumo deben hacerse mds sostenibles”.

225 PINAR MANAS, J. L., “El desarrollo sostenible como principio juridico”, en PINAR MANAS, J. L. (Dir.), y otros, Desarrollo sostenible y
proteccion del medio ambiente, Ed. Universidad San Pablo-CEU y Ed. Thomson-Civitas, Madrid, 2002, pp. 23-48, especialmente pp. 29-32, y
Proteccicn del medio ambiente y desarrollo sostenible, Universidad San Pablo-CEU, Madrid, 2002, pp. 13-17; ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo
sostenible”, obra citada, pp. 1401-1402, y DECLERIS, M., The Law of Sustainable Development. General principles, European Commission,
0OPEC, Luxembourg, 2000.

226 ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, cit., pp. 1401 y siguientes.

227 Revue Juridique de U'Environnement, Extra 1-2005, sobre “La Charte Constitutionnelle de Uenvironnement en vigueur”, y HUTEN, N., y
COHENDET, M.-A., “La Charte de l'environnement deux ans aprés”, Iy II, Revue Juridique de UEnvironnement, 3y 4-2007, pp. 277-294 y 425-
444,

228 Las Leyes de 3 de Agosto de 2009 (JORF del 5) y de 12 de Julio de 2010 (JORF del 13) son el resultado normativo del proceso de con-
certacion en materia de desarrollo sostenible (denominado “le Grenelle Environnement”), llevado a cabo por el Gobierno francés de entonces
(con impulso directo del Presidente Sarkozy) en el palacio que era la sede del Ministerio del Trabajo en 1968, precisamente en la parisina
calle Grenelle, en que se desarrollaron las negociaciones con las que finalizo la “primavera del 68”. Ver Ministére de U'Ecologie, Développement
Durable, des Tranports et du Logement, La premiére loi du Grenelle, Septembre 2009, y Loi Grenelle 2, Novembre 2010, y el Rapport d’activité
2009-2010 del Conseil Economique pour le Développement Durable (creado por Decreto n° 2008-1250 de 1 de Diciembre de 2008, JORF de 3
de Diciembre), en particular los trabajos relativos al “crecimiento verde”.

Un anélisis de la politica ambiental francesa, en esa época, puede verse en VERA JURADO, D.J., y GALAN VIOQUE, R., “Francia: Las nuevas
referencias constitucionales y los logros del proceso de Grenelle”, en LOPEZ RAMON, F. (Dir.), y otros, Observatorio de Politicas Ambientales
2011, Ed. MARM-Fund. ECODES-Ed. Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2011, pp. 135-147.

229 Decreto n° 2010-1443 de 25 de Noviembre de 2010 relativo a las competencias del Ministerio de Ecologia, Desarrollo Sostenible, Trans-
portes y Vivienda (JORF del 26).

230 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Articulacién y perspectivas del Desarrollo Sostenible en la Union Europea”, Noticias de la Unién
Europea, n° 264/2007, pp. 35-60; “Politica Ambiental de la Unién Europea”, en LOPEZ RAMON, F. (Dir.), y otros, Observatorio de Politicas
Ambientales 2007, Ed. Fundacién Ecologia y Desarrollo-Ministerio de Medio Ambiente-Ed. Thomson Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2007, y
“La politica ambiental y sobre desarrollo sostenible en la Union Europea: de sus origenes a la estrategia de desarrollo y al Tratado de Lishoa”,
Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n° 13/2008, pp. 15-47; ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, obra citada, pp.1390-1392;
DOMINGUEZ HERNANDEZ, H., “EL concepto de desarrollo sostenible en los Tratados de la Unién Europea”, Ambienta, n° 75/2008, pp. 64-67;
PINAR MANAS, J. L. (Dir.), y otros, “Desarrollo sostenible y proteccion del medio ambiente”, cit.; PULIDO, A., “Desarrollo sostenible: un reto
central para el pensamiento econémico”, Estudios de Economia Aplicada, n°® 21-2/2003; PULIDO, A., y FONTELLA, E., “Principios del Desarrollo
Econdmico Sostenible”, citado. Desde un punto de vista critico, ESPINOZA GUERRA, L. E., “Una vision critica sobre el desarrollo sostenible”,
en GOMEZ-HERAS, J. M., y VELAYOS, C. (Coord.), y otros, Tomarse en serio la Naturaleza. Etica ambiental en perspectiva multidisciplinar, obra
citada.
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Asimismo, y avanzando en la misma direccion, se adoptara en 2001 la primera Estrategia de Desarrollo Sostenible de
la Union Europea®'; texto que mantiene que, para conseguir una Europa sostenible, es necesario tener una visién mas
amplia a largo plazo, lo cual implica que crecimiento econémico, cohesion social y proteccion ambiental deben estar
estrechamente unidos. Afios mas tarde, el Consejo Europeo de Bruselas, celebrado los dias 15 y 16 de Junio de 2006,
considera el desarrollo sostenible como unos de los objetivos fundamentales de la Unién, asumiendo totalmente su bien
conocido significado, y adopta “una Estrategia Renovada de Desarrollo Sostenible de la Unién Europea ambiciosa y am-
plia” (doc. 10117/06, cuyo texto final se remite por la Secretaria del Consejo de la UE a los Estados Miembros el 26 de
Junio de 2006, doc. 10917/06)%?; texto que ratifica el compromiso de la Unidn con el desarrollo sostenible, reiterando
que es asumido tanto en los Tratados como en la actividad comunitaria ordinaria, y cuyo objetivo general es elaborar
medidas que permitan a la Unidon mejorar continuamente la calidad de vida para las actuales y las futuras generaciones,
mediante la creacion de comunidades sostenibles capaces de gestionar los recursos eficazmente, aprovechar el potencial
de innovacién tecnoldgica y social que ofrece la economia y garantizar la prosperidad, la proteccién del medio ambiente
y la cohesion social.

Mas destacables en la materia son las menciones del desarrollo sostenible en los nuevos Tratados de la Unidn Europea y
de Funcionamiento de la Unién Europea, asi como en la Carta de Derechos Fundamentales de la Union Europeo, derivados
del Tratado de Lisboa de 2007 (en vigor desde el 1 de Diciembre de 2009 y cuya Gltima version se publica en DOUE C
202, 7.6.2016).

Las referencias al desarrollo sostenible en el Tratado de la Union Europea se inician en su Preambulo al mantener su de-
cision de “promover el progreso social y economico de sus pueblos, teniendo en cuenta el principio de desarrollo sostenible,
dentro de la realizacion del mercado interior y del fortalecimiento de la cohesion y de la proteccion del medio ambiente”,
y particularmente, y con todo el valor juridico del Tratado, en su art. 3-3°, al incluir entre sus objetivos que la Union
“obrard en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en un crecimiento economico equilibrado y en la estabilidad de
los precios, en una economia social de mercado altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y
en un nivel elevado de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente”, asumiendo asi claramente la concepcion
del desarrollo sostenible ya conocida y establecida en los Programas Ambientales Quinto y Sexto y en las Estrategias
de 2001 y 2006. Ademas, y derivado de lo anterior, el mismo precepto en su Apdo. 5° establece que, en sus relaciones
con el resto del mundo, la Unidn afirmara y promovera sus valores e intereses, y contribuira al “desarrollo sostenible del
planeta”, entre otros. Ademas, el art. 6-TUE reconoce los derechos, libertades y principios enunciados en la Carta de
Derechos Fundamentales de la Union Europea, la cual también integra el desarrollo sostenible en su contenido, como
veremos. Finalmente, este Tratado, al regular la accidn exterior de la Union (art. 21), se prevé que ésta misma tendra por
finalidad, entre otras cuestiones, “apoyar el desarrollo sostenible en los planos econdmico, social y medioambiental de los
paises en desarrollo, con el objetivo fundamental de erradicar la pobreza” (Apdo. 2°-d), y “contribuir a elaborar medidas
internacionales de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente y de la gestion sostenible de los recursos naturales
mundiales, para lograr el desarrollo sostenible” (Apdo. 2°-f).

Por su parte, el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, con el mismo nivel juridico que el anterior (arts. 1-TUE y
TFUE), mantiene el principio de integracion ambiental, al sefialar que “las exigencias de la proteccion del medio ambiente
deberdn integrarse en la definicion y en la realizacion de las politicas y acciones de la Union, en particular con objeto de
fomentar un desarrollo sostenible” (art. 11-TFUE), y regula la politica ambiental en sus arts. 191 a 193.

Por su parte, la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, con el mismo valor que los Tratados anteriores,
prevé en su Preambulo que la Union trata de fomentar un desarrollo equilibrado y sostenible, y menciona el desarrollo
sostenible en el marco de lo previsto sobre proteccion del medio ambiente, en su art. 37, en el Titulo IV relativo a la

231 JIMENEZ BELTRAN, D., “La Estrategia de Desarrollo Sostenible de la Union Europea en el contexto global: de Rio a Johannesburgo”, In-
formacién Comercial Espariola, n® 800/2002; BOISSIERE, B., “The EU Sustainable Development Discourse-An Analysis”, L’Europe en formation,
n° 352,/2009, pp. 23-39, y FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Articulacion y perspectivas del Desarrollo Sostenible en la Unién Europea”,
op. cit., y “La politica ambiental y sobre desarrollo sostenible en la Union Europea: de sus origenes a la estrategia de desarrollo y al Tratado
de Lisboa”, trabajo citado.

232 COMISION EUROPEA (Secretaria General), Un futuro sostenible a nuestro alcance. Guia para la Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible,
Bruselas, 2007, y FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Articulacion y perspectivas del Desarrollo Sostenible en la Union Europea”, op. cit., y
“La politica ambiental y sobre desarrollo sostenible en la Unién Europea: de sus origenes a la estrategia de desarrollo y al Tratado de Lisboa”,
citado.

233 AMADO GOMES, C. e ANTUNES, T., “0 ambiente no Tratado de Lisboa: uma relagao sustentada”, Actualidad Juridica Ambiental, 28 de Mayo
de 2010, 23 pp., y FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Unién Europea: la politica ambiental tras la entrada en vigor del Tratado de Lishoa”,
en LOPEZ RAMON, F. (Coord.), y otros, Observatorio de Politicas Ambientales 2010, Ed. MARM-Fund. Ecodes-Ed. Thomson Reuters-Aranzadi,
Cizur Menor (Navarra), 2010, pp. 59-67.
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“Solidaridad”, al sefialar que “en las politicas de la Union se integrardn y garantizardn, conforme al principio de desarrollo
sostenible, un nivel elevado de proteccion del medio ambiente y la mejora de la calidad”. Texto de la Carta que se dirige
a las Instituciones y 6rganos de la Union y a los Estados Miembros cuando apliquen el Derecho de la misma (art. 51).

Finalmente, el desarrollo sostenible es bien visible en el VII Programa Ambiental de la Unidn Europea aprobado en
2013%*, que incluye, entre otros, un objetivo prioritario dedicado precisamente a aumentar la sostenibilidad de las
ciudades.

IL.I1.3.- El desarrollo sostenible en el Derecho espafnol.

El concepto del desarrollo sostenible no se utiliza en la Constitucion Espafiola de 1978%%° ya que el debate sobre el mis-
mo adn no se habia iniciado, a pesar de ciertos antecedentes en la Conferencia de Estocolmo de 1972, e incluso antes.

No obstante, las ideas de la utilizacion racional de los recursos naturales, de la calidad de vida y de la solidaridad co-
lectiva, recogidas en el art. 45-2°, por su proyeccion hacia el futuro, pueden enmarcarse en dicho concepto®®, y en
cierta manera asi lo ha plasmado la ya citada STC 102/1995, de 26 de Junio, que menciona expresamente el principio.
Previsiones de calidad ambiental (o si se quiere, utilizando las nuevas ideas, de sostenibilidad) que deben armonizarse
o compatibilizarse (en el sentido de lo sefialado por las SsTC 64/1982, de 4 de Noviembre, 102/1995, de 26 de Junio, y
45/2015, de 5 de Marzo, asi como por la STS 7874/2006, de 20 de Diciembre) con otros bienes previstos, y protegidos,
por la misma Constituciéon Espafiola, como el derecho a la propiedad privada, la libertad de empresa, el progreso econé-
mico y social, la intervencién publica en la economia o la modernizacién de los sectores econémicos, entre otros (arts.
33, 38, 40, 128 y 130).

El hecho de que el concepto del desarrollo sostenible sea posterior al texto de la Constitucion Espafiola trae consigo
asimismo que tampoco se prevea en el sistema constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y las Co-
munidades Auténomas, tal como se desprende de las listas de los arts. 148 y 14927, Sin embargo, debido a la amplitud
del concepto, a su topica ambigiiedad (si bien ya hemos sefialado como ha de entenderse en la Unién Europea) y a su
caracter horizontal o transversal, son bien visibles en ambas listas algunas materias que se integran con normalidad
en su contenido. Y es precisamente debido a lo anterior por lo que debe mantenerse que no estamos ante una materia
competencial que, por no estar prevista directamente en el art. 149 como de caracter nacional, pueda ser asumida por
las Comunidades Auténomas en sus respectivos Estatutos (como efectivamente asi ha ocurrido en alguno de los Gltima-
mente aprobados)?%®.

Efectivamente, gran parte del contenido de la idea del desarrollo sostenible se encuentra de forma directa o implicita,
aunque muy fragmentado y a veces con otro nombre, mencionado en alguna de las dos listas indicadas. Asi, por lo que
se refiere al Estado (art. 149-CE), podemos citar la de regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de los esparioles; sobre las legislaciones civil, mercantil, procesal y laboral; del sistema monetario y bases de la ordena-
cion del crédito, banca y seguros; la de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica; de
investigacion cientifica y técnica; sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones Piblicas y procedimiento
administrativo comUn; las de obras pdblicas, transportes e infraestructuras; la legislacion basica en materia de medio
ambiente; las bases del régimen minero y energético; la hacienda general o sobre patrimonio cultural. En cuanto a las
materias de competencia autonomica (art. 148-CE), pueden citarse las de ordenacion del territorio, urbanismo y vivien-
da, las de obras publicas de interés para las Comunidades, transportes e infraestructuras, sobre agricultura, ganaderia y

234 Decision n ° 1386/2013/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de noviembre de 2013, relativa al Programa General de Accion
de la Unién en materia de Medio Ambiente hasta 2020 “Vivir bien, respetando los limites de nuestro planeta” (DOUE L 354, 28.12.2013).
Sobre el mismo, vid. FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “EL VII Programa ambiental de la Union Europea (2013-2020), publicado el 28 de
diciembre de 2013. Una nueva vision medioambiental del futuro”, La Ley Unién Europea, n°® 12/2014, pags. 32-45.

235 AGUILERA VAQUES, M., El desarrollo sostenible y la Constitucion Espariola, Ed. Atelier, Barcelona, 2000, y ALENZA GARCIA, J. F., “Desa-
rrollo sostenible”, obra citada, pp.1392-1394.

236 ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, op. cit., pp.1392-1394, y LOZANO CUTANDA, B., Derecho Ambiental Administrativo, 112
ed., Ed. La Ley (Grupo Wolters Kluwer), Las Rozas (Madrid), 2010, pp. 125-128.

237 PARDO LOPEZ, M2., “Economia social y economia sostenible: ;Bajo qué titulo competencial se amparan?”, en ALFONSO SANCHEZ, R. (Dir.
y Coord.), y otros, Economia social y economia sostenible, Ed. Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2010, pp. 39-75.

238 PARDO LOPEZ, M2., “Economia social y economia sostenible: ;Bajo qué titulo competencial se amparan?”, op. cit, pp. 40 y 45-46.
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montes, la gestion en materia de medio ambiente, el fomento del desarrollo econdmico de la Comunidad dentro de los
objetivos de la politica econdmica nacional, sobre turismo o asistencia social).

Esta situacion, sobre la que sin duda se esbozan algunos problemas de interpretacion, se reflejo claramente en las en-
miendas planteadas en la tramitacion del Proyecto de Ley de Economia Sostenible en relaciéon con los aspectos compe-
tenciales®® y en la gran complejidad de la DF 12 de la propia Ley 2/2011, de 4 de Marzo, de Economia Sostenible (BOE
del 5), que reconoce a la mayoria del texto el caracter de legislacion basica a efectos constitucionales principalmente
de acuerdo con las competencias nacionales sobre las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica, asi como, en relacion a partes concretas del texto, sobre las bases de ordenacién del crédito, banca y sequ-
ros, sobre las bases del régimen juridico de las Administraciones Piblicas y del procedimiento administrativo com(n, en
materia de legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente y sobre bases del régimen minero y energético, y en
relacién con otros preceptos su base son las competencias en materia de legislaciones civil, mercantil, laboral y sobre
propiedad intelectual e industrial o hacienda general, entre otros titulos. Incluso algunos aspectos en materia educativa
debieron regularse por razones constitucionales en la Ley Organica 4/2011, de 11 de Marzo (BOE del 12), de caracter
complementario a la anterior.

No obstante lo sefialado, los nuevos Estatutos de Autonomia integran el concepto del desarrollo sostenible con norma-
lidad. En este sentido, el Estatuto de Castilla y Ledn, aprobado por Ley Orgénica 14/2007, de 30 de Noviembre (BOE del
1 de Diciembre)?, de manera totalmente conforme con la Constitucion Espafiola, contiene un Titulo I sobre derechos,
deberes y principios rectores, y entre los deberes de los ciudadanos se incluye el relativo a “conservar y proteger el medio
ambiente y hacer un uso responsable de los recursos naturales” (art. 15, b). Ademas, se prevé que los poderes piblicos
de la Comunidad deben orientar sus actuaciones segin los principios rectores que establecen la Constitucién y el propio
Estatuto; debiendo los mismos, en el ejercicio de sus competencias, promover y adoptar las medidas necesarias para
garantizar la plena eficacia de los objetivos del “crecimiento econémico sostenible, orientado a la cohesion social y terri-
torial y a la potenciacion y aprovechamiento pleno de los recursos de la Comunidad para mejorar la calidad de vida de los
castellanos y leoneses”, asi como “la garantia efectiva del derecho de todos los castellanos y leoneses a vivir en un medio
ambiente ecologicamente equilibrado y saludable, impulsando la compatibilidad entre la actividad econémica y la calidad
ambiental con el fin de contribuir a un desarrollo sostenible” (art. 16-2° y 15°).

La idea del desarrollo sostenible ha sido asumida de forma generalizada en documentos publicos estratégicos y de pla-
nificacién, asi como en normas, ambientales o no, tanto estatales como regionales (e incluso locales).

Asi, en el ambito estratégico, y siguiendo las pautas europeas y de otros paises?!, podemos resaltar en primer término
la Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible, aprobada por el Consejo de Ministros el 23 de Noviembre de 2007%%; do-
cumento que, no obstante su titulo, apenas incluye medidas del pilar econémico del desarrollo sostenible, para centrarse
en las denominadas sostenibilidad ambiental (con acciones en materia de produccién y consumo, cambio climatico y
conservacion y gestion de los recursos naturales y ocupacién del suelo), sostenibilidad social (con medidas sobre em-
pleo, cohesion social y pobreza, y salud piblica y dependencia) y sostenibilidad global (de forma superflua, pues no es
mas que la plasmacion de las anteriores en el ambito exterior, y que de hecho en la concepcion del desarrollo sostenible
no tiene individualidad propia).

239 Ver en este sentido PARDO LOPEZ, M2., “Economia social y economia sostenible: ;Bajo qué titulo competencial se amparan?”, op. cit,
pp. 53-57.

240 SAEZ, 1. (Dir.), y otros, Comentarios al Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn. Ley Orgdnica 14/2007, de 30 de Noviembre, Ed. Junta de
Castilla y Leon-Ed. Thomson Reuters-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2011. Mas especificamente vid. QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), y otros, Dere-
cho Ambiental en Castilla y Ledn, 22 ed., Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2009, y FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Analisis de los problemas
derivados de la introduccion de consideraciones ambientales en los modelos de colaboracién piblico-privada para la dotacion y explotacion
de obras pablicas”, en QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., RODRIGUEZ ESCANCIANO, S., GONZALEZ IGLESIAS, M. A.,
y CASARES MARCOS, A., Estado actual y perspectivas de la colaboracion piblico-privada [Premio Coleccion de Estudios del Consejo Econémico
y Social de Castilla y Le6n, Edicion 2010], Ed. CESCYL, Valladolid, 2011, pp. 314-323.

241 En Francia, p. €j., la Estrategia Nacional de Desarrollo Sostenible 2010-2013 fue aprobada el 27 de Julio de 2010. Ver COMMISSARIAT
GENERAL AU DEVELOPPEMENT DURABLE, «La Stratégie Nationale de Développement Durable 2010-2013», Développement Durable-Le point
sur, n® 80, Avril, 2011.

242 MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE, Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible, Ed. Ministerio de la Presidencia y BOE, Madrid, 2007
[http://www.mma.es/secciones/el_ministerio/pdf/EEDSnov07_editdic.pdf ].
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Més adecuada a la concepcion europea del desarrollo sostenible (aunque con otra denominacién) es la Estrategia para
la Economia Sostenible, aprobada por el Consejo de Ministros en Noviembre de 2009, en el marco de la elaboracion y
aprobacion de la Ley citada®?, y que de forma adecuada se refiere a las tres dimensiones de la sostenibilidad (econémica,
medioambiental y social).

En esta misma linea estratégica, y por lo que se refiere al ambito autonémico, la Comunidad de Castilla y Le6n, mediante
Acuerdo 127/2009, de 19 de Noviembre, de la Junta de Castilla y Ledn (BOCYL del 25), aprob6 la Estrategia Regional de
Desarrollo Sostenible 2009-2014, como documento estratégico que incorpora politicas, programas o planes de accion
cuyo objetivo es conseguir el equilibrio necesario entre la conservacion del medio ambiente y de los recursos naturales y
el modelo socioecondmico. La Estrategia, partiendo de analizar los antecedentes de la misma y de exponer una sintesis
del diagndstico en la materia, establece los objetivos (el general de conseguir un desarrollo sostenible real en la Comu-
nidad, y algunos mas concretos, como mejorar la integracién del desarrollo sostenible en la educacion y la formacion,
mejorar el comportamiento ambiental, social y econémico de las Administraciones, optimizar el sistema de transportes
o fomentar la sostenibilidad en el ambito territorial y urbanistico, entre otros) y los principios rectores de la misma,
y de las politicas y medidas que se deriven de ella (como los de responsabilidad compartida, participacién y acceso
a la informacion, integracion del desarrollo sostenible en todas las politicas, el de cautela, coherencia de politicas y
gobernanza e internalizacién de los costes), su metodologia y las lineas estratégicas, los programas y las medidas a
adoptar, relativas a informacion, educacion y participacion, la Administracion como impulsora del desarrollo sostenible,
la gestion sostenible de la energia y el fomento de las energias limpias, nuevas pautas de movilidad y transporte, uso
sostenible del territorio y de los recursos naturales, una economia sostenible, una vision del bienestar y un sociedad mas
saludable y solidaria, y la concepcion del desarrollo sostenible desde la teoria a la accién conjunta.

Asimismo, la concepcion del desarrollo sostenible se ha juridificado en diversas normas?#, entre las que podemos des-
tacar el Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de Diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Prevencion y Control Integrados de la Contaminacion (BOE del 31), la Ley 42/2007, de 13 de Diciembre, del Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad (BOE del 14), la Ley 45/2007, de 13 de Diciembre, de Desarrollo Sostenible del Medio Rural
(BOE del 14), el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de Octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana (BOE del 31)**, la Ley 3/2001, de 26 de Marzo, de Pesca Maritima del Estado (BOE del
28), o naturalmente la Ley 21/2013, de 9 de Diciembre, de Evaluacion Ambiental (BOE del 11)2.

También el principio del desarrollo sostenible, o su contenido, se refleja en normas de caracter general, como el anterior
Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Piblico de 2011%7, y la nueva Ley 9/2017, de 8 de Noviembre, de

243 GOBIERNO DE ESPANA, Estrategia para la Economia Sostenible, Noviembre de 2009 [http://www.economiasostenible.gob.es/estrategia-
economia-sostenible]

244 ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, op. cit., pp. 1401-1411.

245 Especialmente, ver QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Urbanismo Sostenible. Rehabilitacion, Regenera-
cion y Renovacién Urbanas, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016, y FERNANDO PABLO, M. M. (Dir.), GONZALEZ BUSTOS, M2. A. (Coord.), y
otros, Derecho de la Edificacion y Renovacion Urbana, Ed. Tecnos, Madrid, 2016. Asimismo, ver FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Incidencia
del medio ambiente y el desarrollo sostenible en el urbanismo y la edificacién: de la politica de la Unidn Europea al Codigo Técnico de la Edifica-
cion y la nueva Ley de Suelo”, en VARIOS AUTORES, El Derecho Urbanistico del siglo XXI: Libro Homenaje al profesor Martin Bassols Coma, Vol.
3 (“Urbanismo y Estado de las Autonomias”), Ed. Reus, Madrid, 2008, pp. 74-130, y “El Texto Refundido de la Ley de Suelo de 20 de Junio
de 2008”, en MARTIN REBOLLO, L., y BUSTILLO BOLADO, R. (Dir.), y otros, Fundamentos de Derecho Urbanistico, 22 ed., Tomo I, Ed. Thomson
Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2009, pp. 132-178.

246 Por todos, ver QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Evaluacion de Impacto Ambiental y Evaluacion Estraté-
gica, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2014. Asimismo, vid. ALENZA GARCIA, J. F., “Desarrollo sostenible”, op. cit., pp. 1411-1414; QUINTANA
LOPEZ, T. (Dir.), y otros, Comentario a la Legislacién de Evaluacién de Impacto Ambiental, Ed. Civitas, Madrid, 2002, y FERNANDEZ DE GATTA
SANCHEZ, D., “El régimen juridico de las evaluaciones de impacto ambiental, las evaluaciones estratégicas y las auditorias ambientales en
Castillay Ledn”, en QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), y otros, Derecho Ambiental en Castilla y Ledn, 22 ed., Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2009, pp.
155-232.

247 En relacion con la Legislacion de 2011, vid. ABOGACIA DEL ESTADO-VARIOS AUTORES, Memento Préctico-Contratacion Piblica 2016-2017,
Ed. Francis Lefebvre, Madrid, 2016; BLANQUER CRIADO, D.V., Los contratos del sector publico, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2013; FERNANDO
PABLO, M., FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., GONZALEZ BUSTOS, M2. A., GONZALEZ IGLESIAS, M. A., y TERRON SANTOS, D., Cuadernos de De-
recho Administrativo, Tomo III, Contratos Piblicos, Urbanismo y Ordenacién del Territorio, 4 ed., Ed. Ratio Legis, Salamanca, 2017; GUTIERREZ
COLOMINA, V., Manual prdctico del texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Piblico (R.D. Leg. 3/2011, de 14 de noviembre), 22 ed.,
Ed. Fundacion Asesores Locales, Malaga, 2013; JIMENEZ APARICIO, E. (Coord.), y otros, Comentarios a la legislacion de contratacion piiblica,
Ed. Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2016, y PAREJO ALFONSO, L., y PALOMAR OLMEDA, A. (Dir.), y otros, El nuevo marco de
la contratacion piblica, Bosch Editor, Barcelona, 2012.

Mas especificamente, ver FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “La integracion de aspectos medioambientales en la contratacion piblica”, en
PIGRAU SOLE, A., y CASADO CASADO, L. (Dir.), y otros, Derecho Ambiental y transformaciones de la actividad de las Administraciones Piblicas,
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Contratos del Sector Pablico (BOE del 9), al incorporar criterios ambientales a los procedimientos de contratacion
plblica?®, y debiéndose resaltar, a nivel autonémico, la importante Ley 2/2010, de 11 de Marzo, de Derechos de los
Ciudadanos en sus relaciones con la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn y de Gestién Piblica (BOCYL
del 22)%, que, en desarrollo del derecho a una buena Administracion, reconocido en el art. 12-EACYL, dedica su Titulo
Preliminar a los principios generales, de actuacion y rectores de la Administracién autonémica, incorporando principios-
directrices clasicos junto a otros de la linea mas avanzada del Derecho Administrativo y en relacién con otras Leyes en la
materia, como los relativos a la sostenibilidad y a la orientacidn social. Efectivamente, por una parte, su art. 6 establece
que la Administracion autonémica “promoverd el desarrollo sostenible como principio rector de las politicas pdblicas y
de sus actuaciones”, y, a tal efecto, “conciliard la proteccion y mejora del medio ambiente con el desarrollo economico
v el progreso social”, y, por otra parte, su art. 7 sefiala que “la orientacion social se integra como principio rector de
las politicas pablicas y de las actuaciones de la Administracion autonémica, incorporando las preocupaciones sociales a
sus relaciones con los ciudadanos y con la sociedad”, para lo que “se fomentard en particular la inversion socialmente
responsable y la transparencia de las actividades en este dmbito”.

Il.1l.- EL DESARROLLO SOSTENIBLE COMO MARCO Y
OBJETIVO DEL NUEVO URBANISMO: LA REHABILITACION,
REGENERACION Y RENOVACION URBANAS.

La concepcion del desarrollo sostenible se aplica, naturalmente, a cualquier ambito de la sociedad actual, y también al
Urbanismo v al uso del suelo. En efecto, la incidencia del paso del tiempo en las ciudades y pueblos (a la que no siempre
se le ha prestado la atencion debida, a pesar de algunos interesantes precursores)??, junto a la crisis econdmica iniciada
en 2007, con la siguiente paralizacion del sector inmobiliario, han incidido de manera notable en las ciudades y en el
ambito urbanistico, y han traido consigo una corriente de opinidn y una nueva legislacién que propicia, adecuadamente,
un cambio de orientacion del Urbanismo, quizas ahora en la direccion adecuada, menos dedicado a la creacion de nueva
ciudad®* y mas enfocado hacia su interior y hacia acciones ambiental y energéticamente mas sostenibles, asi como
hacia el mantenimiento del patrimonio construido; es decir, mas centrado en la regeneracion y renovacion urbanas, y
suponiendo un paso mas a las meras medidas de rehabilitacion de edificios y otras construcciones (aunque las mismas
contindan siendo imprescindibles).

Ed. Atelier, Barcelona, 2010, pp. 123-159, y “Analisis de los problemas derivados de la introduccion de consideraciones ambientales en los
modelos de colaboracion piblico-privada para la dotacion y explotacion de obras piblicas”, citado; PERNAS GARCIA, J. J., Contratacion Pu-
blica Verde, Ed. La Ley (Grupo Wolters Kluwer), 2011; RAZQUIN LIZARRAGA, M. M. (Dir.), y otros, Nueva Contratacion Pdblica: Mercado y Medio
Ambiente, Ed. Universidad Piblica de navarra y Ed. Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2017, y VALCARCEL FERNANDEZ, P.,
“Impulso decisivo en la consolidacion de una contratacion piblica responsable. Contratos verdes: de la posibilidad a la obligacién”, Actualidad
Juridica Ambiental (CIEDA), 18 de Abril de 2011.

248 Sobre la nueva Ley, y especificamente sobre esta materia, ver GALAN VIOQUE, R. (Dir.), y otros, Las cldusulas ambientales en la contra-
tacion pdblica, Ed. Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 2017.

249 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “Analisis de los problemas derivados de la introduccion de consideraciones ambientales en los mode-
los de colaboracion publico-privada para la dotacion y explotacion de obras piblicas”, citado, p. 323.

250 Asi, CALVO Y PEREIRA, M., Arquitectura Legal. Tratado de la legislacion vigente y sus aplicaciones en la construccion de paredes, vistas y
luces, Imprenta de D. Eusebio Aguado, Madrid, 1865.

251 PRIETO, F., “Urbanizacion en Espafia. Una aproximacion cuantitativa”, Ecosostenible (Grupo Wolters Kluwer), n® 28/2014, pp. 80-92.
Sobre el posible futuro, ver el interesante trabajo de FERNANDEZ GUELL, J. M., y COLLADO LARA, M., Ciudades y ciudadanos en 2033. La
transformacion urbana de Esparia, Ed. Fundacion de PWC-Escuela de Organizacién Industrial (EOI), Madrid, 2015.
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Es mas, efectivamente, desde finales del siglo XX, y principalmente en la Unidn Europea, se plantea un nuevo Urbanismo
mas sostenible??, contrapuesto sin duda al expansivo, desarrollado hasta entonces?*3.

Gran parte de este nuevo Urbanismo mas sostenible, o de algunas de las ideas y acciones que lo integran, se han plas-
mado a nivel nacional en la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneraciéon y Renovacién Urbanas (BOE
del 27), y posteriormente en el nuevo Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana (BOE del 31), asi como en la Comunidad de Castilla y Leén, en la
interesante Ley 7/2014, de 12 de Septiembre, de Medidas sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana, y
sobre Sostenibilidad, Coordinacién y Simplificacion en materia de Urbanismo (BOCYL del 19)**, que modifica la Ley de
Urbanismo de 1999 en ese sentido.

Aunque, naturalmente por la fecha de aprobacion, el concepto del desarrollo sostenible no se menciona en la Consti-
tucion espaiiola de 1978, no cabe duda que algunos elementos de esa concepcion si estan presentes, derivados de una
interpretacién cualitativa de la incidencia en la actividad pablica, y en la privada, de los arts. 33 (derecho de propiedad
privada y funcion social), 45 (medio ambiente), 46 (patrimonio historico) y 47 (derecho a la vivienda), en un marco de
economia de mercado con intervencion plblica (art. 33, que reconoce el derecho de propiedad, art. 38, sobre la libertad
de empresa, y art.128, relativo a la intervencion piblica).

En este marco, y de acuerdo con la nueva concepcion, a nivel nacional ya hay algunos indicios en esa direccién en las
Leyes en materia urbanistica y sobre el suelo de finales de los noventa del siglo XX y, ya en este siglo, en la Ley de Suelo
de 2007, en el Texto Refundido de 2008?*> (que inician el cambio de perspectiva del legislador nacional desde un Urba-
nismo desarrollista de creacién de nueva ciudad a otro que responda a los requerimientos del desarrollo sostenible y a la
regeneracion de la ciudad existente; y cuyo reflejo mas destacable son las nuevas situaciones basicas del suelo), en la
Ley 2/2011, de 4 de Marzo, de Economia Sostenible (que incluye tales ideas entre los fines comunes de las politicas pud-
blicas para el medio urbano sostenible, y medidas especificas de renovacion y rehabilitacion del medio urbano, asi como,

252 Sobre su significado ver CERVERA PASCUAL, G., La renovacidon urbana y su régimen juridico, Ed. Reus, Madrid, 2013; CORCHERO, M., y
SANCHEZ PEREZ, L., “La regeneracion urbana como nuevo paradigma”, Prdctica Urbanistica, n® 133/2015, pp. 54-63; FERNANDEZ DE GATTA
SANCHEZ, D., “Incidencia del medio ambiente y el desarrollo sostenible en el urbanismo y la edificacion: de la politica de la Union Europea al
Codigo Técnico de la Edificacion y la nueva Ley de Suelo”, en ENTRENA CUESTA, R. (Dir.), y otros, El Derecho Urbanistico del siglo XXI: Libro Ho-
menaje al profesor Martin Bassols Coma, Vol. 3, “Urbanismo y Estado de las Autonomias”, Ed. Reus, Madrid, 2008, pags. 74-130, y “Comentario
a la Disposicion Final 32” y “Comentario a la Disposicion Final 112”, en CASTELAO RODRIGUEZ, J. (Coord.), y otros, Ley de Rehabilitacion, Re-
generacion y Renovacién Urbanas, Ed. La Ley-EL Consultor (Grupo Wolters Kluwer), Las Rozas (Madrid), 2013, pp. 621-632 y 650-667; FRANKE,
Th., STRAUSS, W.-Ch., REIMANN, B., y BECKMANN, K. J., Integrated Urban Development-a Prerequisite for Urban Sustainability in Europe, Ger-
man Institute of Urban Affairs-Federal Ministry of Transports, Building and Urban Affairs, Berlin, 26 March 2007; GONZALEZ BUSTOS, M2. A.,
“Desarrollo territorial y urbano sostenible”, en QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Derecho Urbanistico. Guia
tedrico-Préctica, 2° ed., Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2015, pp. 51-63; GONZALEZ BUSTOS, M. A., “Marco regulador para la regeneracion
urbana”, Revista Vasca de Administracion Piblica, n° 109-I, Septiembre-Diciembre, 2017, pags. 339-359; GONZALEZ BUSTOS, Ma. A., y GON-
ZALEZ IGLESIAS, M. A., “Sostenibilidad y responsabilidad en la edificacion”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n° 301/2015,
pp. 151-179; ORDUNA REBOLLO, E., y MILLARUELO APARICIO, J. (Coord.), y otros, Ordenacion del Territorio y Desarrollo Sostenible, Ed. Ciudad
Argentina-0ICI-Ayuntamiento de Valladolid-Caja Rural, Buenos Aires-Madrid, 2004; QUINTANA LOPEZ, T., tempranamente, La conservacion de
las ciudades en el moderno urbanismo, Ed. Instituto Vasco de Administracién Pablica, Ofiate, 1993, “La ciudad sostenible. Conservacion y re-
habilitacion del patrimonio arquitectdnico”, Revista Aragonesa de Administracion Pdblica, n°® 22/2003, pp. 403-443, y “De la conservacion de
las edificaciones a la regeneracion de la ciudad existente. Claves de la evolucion”, Revista de Urbanismo y Edificacion, n°® 24/2011, pp. 41-60;
RAMALLO LOPEZ, F. E., “EL principio de desarrollo urbano sostenible. Un nuevo paradigma en la planificacion urbanistica”, Revista Espafiola
de Derecho Administrativo, n® 150/2011, pp. 391-440, y TEJEDOR BIELSA, J. (Ed.), y otros, “Rehabilitacién y regeneracion urbana en Espafia.
Situacion actual y perspectivas”, Revista Aragonesa de Administracién Piblica, Monografico XV, 2013.

Especialmente, ver QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Urbanismo Sostenible. Rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016; en particular el trabajo de QUINTANA LOPEZ, T., “Hacia un modelo de Urbanismo
Sostenible”, pp. 15-70. Asimismo, ver UNITED STATES ENVIRONMENTAL PROTECTION AGENCY-INTERNATIONAL CITY/COUNTY MANAGEMENT
ASSOCIATION (ICMA)-SMART GROWTH NETWORK, Cémo Alcanzar el Desarrollo Inteligente. 100 Politicas para su implementacién, trad. Centro de
Estudios para el Desarrollo Sustentable (Universidad Metropolitana), San Juan (Puerto Rico), 2002.

253 ALMOGUERA SALLENT, M2. P., “Formacion del tejido urbano y expansién metropolitana. Politicas de viviendas en Espafia”, en VALENZUELA
RUBIO, M (Coord.), y otros-PROYECTO URBSPAIN, El impacto del modelo autonémico en las ciudades espaiiolas. Una aproximacién interdiscipli-
nar, Ed. Universidad Autonoma de Madrid, Madrid, 2012, pp. 261-283.

254 \léase Revista Juridica de Castilla y Ledn, n° 39/2016, mayo, monografico “Hacia un urbanismo sostenible en Castilla y Ledn. Funda-
mentos juridicos para un cambio de modelo”, coordinado por Tomas QUINTANA LOPEZ, y MARINERO PERAL, A.M., “La Ley de Regeneracion
Urbana de Castilla y Leon”, Prdctica Urbanistica, nim. 131/2014; y, PARDO ALVAREZ, M., “Reformas legislativas en Castilla y Leon por razon
de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbana: la Ley 7/2014, de 12 de septiembre”, Revista de Urbanismo y Edificacion, n° 33, enero-
abril, 2015.

255 FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “El Texto Refundido de la Ley de Suelo de 20 de Junio de 2008”, en MARTIN REBOLLO, L., y BUSTILLO
BOLADO, R. (Dir.), y otros, Fundamentos de Derecho Urbanistico, 22 ed., Tomo I, cit., pp. 132-178.
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entre otras medidas, prevé obras e instalaciones que se estiman necesarias para la mejora y la sostenibilidad del medio
urbano), y naturalmente en la Ley de Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacion Urbanas de 2013 (que incluye entre
sus objetivos no sdlo la rehabilitacion edificatoria y regeneracion y renovacion urbanas, sino también el fomento de la
calidad, sostenibilidad y competitividad en el sector, y su reconversion y reactivacion, asi como el ahorro y la eficiencia
energética y el problema de la pobreza energética; se prevé como uno de los principios esenciales de la Ley el relativo
al medio urbano sostenible, y, como medidas en esa direccion, se regula el nuevo Informe de Evaluacion de Edificios y
las actuaciones sobre medio urbano, entre otras)?®, y en el Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
(TRLSyRU) de 2015%7, como veremos.

II11l.- LA REHABILITACION, REGENERACION Y RENOVACION
DE LAS CIUDADES EN LA LEGISLACION DEL ESTADO.

IL.11.1.- El deber de conservacion del patrimonio construido.

El Ordenamiento Juridico, como es sabido, no sélo regula todo el proceso de uso del suelo y urbanistico, incluyendo las
actividades edificatorias, sino que una vez construidos los edificios e instalaciones obliga a los propietarios de inmue-
bles (en el mas amplio sentido de terrenos, construcciones, instalaciones y edificios) a su conservacién, cumpliendo
las normas sobre seguridad, salubridad y ornato ptblico; es decir mantener los edificios seguros, sanos y decentes (STS
6601/2000, de 21 de Septiembre, Rec. 2095/1995). Deberes que se integran con normalidad en la funcién social del
derecho de propiedad, tal como sefala la STC 37/1987, de 26 de Marzo, al referirse a “los deberes y limites intrinsecos
que configuran la funcién social de la propiedad del suelo”.

Asi, ya la LS/1956, en sus arts. 168 y 169, establecia el deber de los propietarios de los terrenos y edificaciones de
mantenerlos en condiciones de seguridad, salubridad y ornato publicos, y permitia que los Ayuntamientos ordenaran la
ejecucion de las obras necesarias para mantener tales condiciones, e incluso se podian exigir obras de conservacion por
motivos turisticos o estéticos. Las Leyes del Suelo posteriores mantuvieron tal deber con parecidas redacciones (arts.
181y 182-TRLS/1976, arts. 21, 245y 246-TRLS/1992 y art. 19-LRSV/1998)2%,

256 ALLI ARANGUREN, J-C., “La Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”, Revista Vasca de Admi-
nistracion Plblica, ndm. especial 99-100, mayo-diciembre, 2014; CABRA DE LUNA, M. A., Informe sobre la Ley 8/2013, de 26 de junio, de
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas: contenidos con repercusion en las personas con discapacidad y sus familias; www.cermi.
es, 2013; CASTELAO RODRIGUEZ, J. (coord.) y otros, Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas, La Ley-EL Consultor (Grupo
Wolters Kluwer), Las Rozas (Madrid), 2013; DE LA CRUZ MERA, A., “La Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracién y renovacion
urbanas”, Ciudad y Territorio. Estudios territoriales, nam. 179, 2014, pp. 29-40; FERNANDEZ TORRES, J. R., “La rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas. Contexto y desafios a proposito de la Ley 8/2013, de 26 de junio”, RUE, niim. 30, enero-abril 2014; GONZALEZ GARCIA,
J. M., “Breve analisis de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”, REGAP, nim. 45, enero-junio
2013; JAVALOYES DUCHA, M., “La reforma en materia urbanistica por Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbanas. Especial referencia al Informe de Evaluacién de Edificios y a las actuaciones sobre el medio urbano”, EL Derecho-Bases de Datos.
Revista de Derecho Local, nim. 11, 2013. http://online.elderecho.com; MATA OLMO, R. y MENENDEZ REXACH, A., “Por la rehabilitacién, la
regeneracion y la renovacion urbanas”, Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales, Ministerio de Fomento, nim. 179, 2014; PAREJO ALFONSO,
L. y ROGER FERNANDEZ, G., Comentarios a la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, Ed. Iustel,
Madrid, 2014; QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.) y CASARES MARCOS, A. (Coord.), Urbanismo sostenible. Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacién
Urbanas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2016; y, TEJEDOR BIELSA, J. (Ed.), Rehabilitacién y regeneracién urbana en Espafia. Situacién actual y
perspectivas, Monografias de la RArAP, Zaragoza, 2013.

257 Un ejemplo practico de esta concepcion es la Orden HAP/2427/2015, de 13 de noviembre, por la que se aprueban las bases y la primera
convocatoria para la seleccion de estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e Integrado que seran cofinanciadas mediante el programa
operativo FEDER de crecimiento sostenible 2014-2020 (BOE del 17), modificada por Orden HFP/888/2017, de 19 de septiembre (BOE del 21),
y por Orden HFP/1112/2017, de 17 de noviembre (BOE del 20).

258 GARCIA DE ENTERRIA, E., y PAREJO ALFONSO, L., Lecciones de Derecho Urbanistico, Ed. Civitas, Madrid, 1981; GONZALEZ PEREZ, J., Co-
mentarios a la Ley del Suelo, Tomo II, Ed. Civitas, Madrid, 1981, pp. 1368-1380, y Comentario a la Ley sobre Régimen del Suelo y Valoraciones,
Ed. Civitas, Madrid, 1998, pp. 269-397, y BELTRAN AGUIRRE, J. L., “Comentario al articulo 19", en ENERIZ OLAECHEA, F. J. (Coord.), y otros,
Comentarios a la Ley sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, Ed. Aranzadi, Pamplona, 1998, pp. 366-377.
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Siguiendo la linea de los textos anteriores, y teniendo en cuenta que el TRLS/2008 (art. 3) sefialaba que “la ordenacion
territorial y la urbanistica son funciones publicas no susceptibles de transaccion que organizan y definen el uso del territorio
v del suelo de acuerdo con el interés general, determinando las facultades y deberes del derecho de propiedad del suelo
conforme al destino de éste”, el art. 9, modificado primero por la Ley de Economia Sostenible de 211 y después en 2013,
unificd los deberes y cargas integrados en el derecho de propiedad del suelo; aunque, sobre la base general de parrafo
1°, distingue seguidamente distintas situaciones.

En relacion con este deber, la Exposicion de Motivos de la Ley 8/2013, de 26 de Junio, de Rehabilitacion, Regeneracion
y Renovacion Urbanas (BOE del 27)%°, hace referencia a los niveles del mismo, sefialando que:

“En primer lugar, se completa la regulacion del deber legal de conservacion, para sistematizar los tres niveles que ya, de
conformidad con la legislacion vigente, lo configuran: un primer nivel bdsico o estricto, en el que el deber de conservacion
conlleva, con cardcter general, el destino a usos compatibles con la ordenacion territorial y urbanistica y la necesidad de
garantizar la sequridad, salubridad, accesibilidad y ornato legalmente exigibles. Ademds, con cardcter particular, el deber
legal de conservacion también contiene la necesidad de satisfacer los requisitos bdsicos de la edificacion, establecidos en el
articulo 3.1 de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion, con lo que se dota de mayor coherencia
a la tradicional referencia de este deber a la seguridad y a la salubridad,.../...

Un segundo nivel, en el que el deber de conservacion incluye los trabajos y obras necesarios para adaptar y actualizar
progresivamente las edificaciones, en particular las instalaciones, a las normas legales que les vayan siendo explicitamente
exigibles en cada momento.../...

Y un tercer nivel, en el que se define con mayor precision y se perfila mds especificamente, el cardcter de las obras adiciona-
les incluidas dentro del propio deber de conservacion, por motivos de interés general, desarrollando lo que la Ley de Suelo
definio como «mejora». Se distinguen asi dos supuestos: los tradicionales motivos turisticos o culturales, que ya forman
parte de la legislacion urbanistica autondmica, y la mejora para la calidad y sostenibilidad del medio urbano, que introdujo
la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, y que puede consistir en la adecuacion parcial, o completa, a todas
o0 a alguna de las exigencias bdsicas establecidas en el ya citado Codigo Técnico de la Edificacion...”.

En el marco de lo anterior, los arts. 15 a 17 del Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 20152%°
establecen de forma completa el régimen del deber de conservacion, al establecer que el derecho de propiedad de los
terrenos, las instalaciones, construcciones y edificaciones, comprende con caracter general, cualquiera que sea la situa-
cion en que se encuentren, los deberes de conservarlos en las condiciones legales para servir de soporte a dicho uso,
y en todo caso en las condiciones de seguridad, salubridad, accesibilidad universal y ornato legalmente exigibles, asi
como realizar obras adicionales por motivos turisticos o culturales, o para la mejora de la calidad y sostenibilidad del
medio urbano, hasta donde alcance el deber legal de conservacion. Este deber, que constituye el limite de las obras que
deban ejecutarse a costa de los propietarios cuando la Administracion las ordene por motivos turisticos o culturales, o
para la mejora de la calidad o sostenibilidad del medio urbano, se establece en la mitad del valor actual de construccion
de un inmueble de nueva planta, equivalente al original en relacién con las caracteristicas constructivas y la superficie
atil, realizado con las condiciones necesarias para que su ocupacion sea autorizable o, en su caso, quede en condiciones
de ser legalmente destinado al uso que le sea propio. Cuando se supere dicho limite, correran a cargo de los fondos de
aquella Administracion, las obras que lo rebasen para obtener mejoras de interés general.

En el suelo que sea rural a los efectos de esta misma Ley, o esté vacante de edificacion, el deber de conservarlo supone
costear y ejecutar las obras necesarias para mantener los terrenos y su masa vegetal en condiciones de evitar riesgos de
erosion, incendio, inundacion, asi como dafios o perjuicios a terceros o al interés general, incluidos los medioambien-
tales; garantizar la sequridad o salud pablicas; prevenir la contaminacion del suelo, el agua o el aire y las inmisiones
contaminantes indebidas en otros bienes y, en su caso, recuperarlos de ellas en los términos dispuestos por su legisla-
cion especifica; y asegurar el establecimiento y funcionamiento de los servicios derivados de los usos y las actividades

259 CASTELAO RODRIGUEZ, J. (Coord.), y otros, Ley de Rehabilitacicn, Regeneracion y Renovacion Urbanas, Ed. La Ley (Grupo Wolters Kluwer)-
EL Consultor, Las Rozas (Madrid), 2013; DE LA CRUZ MERA, A., “La Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbanas”, Revista Ciudad y Territorio-Estudios Territoriales, n° 179/2014, pp. 29-40; QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.),
y otros, Urbanismo Sostenible. Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016; VARIOS AUTORES,
Prdctica Urbanistica, n° 138/2016, monografico sobre “El Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacién Urbana de 2015”, y VARIOS
AUTORES, Revista de Urbanismo y Edificacién, n° 30/2014, monografico sobre la “Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas”

260 FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Manual de Derecho Urbanistico, 25° ed., Ed. Thomson Reuters-Civitas, Cizur Menor (Navarra), 2017; VARIOS
AUTORES, Prdctica Urbanistica, n® 138/2016, monografico sobre “El Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015".
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que se desarrollen en el suelo. El cumplimiento de este deber no eximira de las normas adicionales de proteccion que
establezca la legislacion aplicable.

En particular, cuando se trate de edificaciones, el deber legal de conservacion comprendera, ademas, la realizacion de los
trabajos y las obras necesarias para satisfacer, con caracter general, los requisitos basicos de la edificacion establecidos
en el articulo 3-1° de la Ley de Ordenacion de la Edificacion de 1999, y para adaptarlas y actualizar sus instalaciones a
las normas legales que les sean explicitamente exigibles en cada momento. Las obras adicionales para la mejora de la
calidad y sostenibilidad referidas podran consistir en la adecuacion parcial o completa a todas, o a algunas de las exi-
gencias basicas establecidas en el Codigo Técnico de la Edificacion de 2006, debiendo fijar la Administracién, de manera
motivada, el nivel de calidad que deba ser alcanzado para cada una de ellas.

La Administracion competente podra imponer en cualquier momento la realizacion de obras para el cumplimiento del
deber legal de conservacion, de conformidad con lo dispuesto en la legislacion estatal y autondémica aplicables.

No obstante el mantenimiento de la exigencia de este deber de conservacion, como vemos, las circunstancias de la evo-
lucién urbanistica de Espafia hicieron que el mismo no fuera suficiente para hacer frente a los problemas de conservacion
del patrimonio inmobiliario.

IL.IIl.2.- El régimen de la rehabilitacion urbana en la Legislacion actual.

La exigencia del deber de conservacion que atafie a los propietarios inmobiliarios, y sobre la base de su necesidad por la
finalidad que cumple, se comienza a completar, como hemos sefialado, desde los afios 60 y 70 del pasado siglo (reflejandose
en determinados documentos de caracter internacional, cuando comienza a ponerse en duda el crecimiento indefinido de las
ciudades europeas y la creacioén de nueva ciudad) con una atencion pdblica hacia un cierto deterioro mas o menos general
de espacios urbanos, como barrios 0 manzanas, y no sdlo de edificios aislados, que, a pesar de no tener calidad suficiente
para integrarlos en la correspondiente proteccién como bienes historicos®?, reflejan una parte del sentido y la evolucién de
la ciudad concreta, pero por circunstancias determinadas han sido abandonados o sufren los efectos del paso del tiempo.
Atencion de los Poderes Pablicos, enmarcada en la politica de vivienda, que se inicia por razones culturales y conservacio-
nistas, debido al deterioro de los centros de las ciudades principalmente, con degradacion fisica, funcional y social, y al
comenzar a tenerse en cuenta perspectivas mas amplias e integradas para acometer los problemas de las ciudades.

En Espafa, la accién piblica a favor de la rehabilitaciéon urbana se integra en la mas amplia politica de vivienda, re-
gulandose de forma ordinaria desde finales de los afios 70 del pasado siglo. En efecto, a nivel constitucional, y fruto
de la responsabilidad social del Estado, la Constitucién Espafiola de 1978 incluye diversas determinaciones de fines del
mismo, es decir, de los Poderes Plblicos, entre los que se encuentra el derecho de todos los espafioles a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada, obligando a que los Poderes Plblicos promuevan las condiciones necesarias y establezcan
las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho (art. 47-CE)?2. El reconocimiento, fruto de la teoria del Estado
social, como sabemos, de los principios rectores de la politica social y econdmica conduce, segin sefiala la STC 18/1994,
de 7 de Febrero, a la intervencion del Estado para hacerlos efectivos. Es mas, como sefiala la STC 113/1989, de 22 de
Junio, el derecho a una vivienda digna, junto con los otros, “obligan a los poderes piblicos, no sdlo al despliegue de la
correspondiente accion administrativa prestacional, sino ademds a desarrollar la accion normativa que resulte necesaria
para asegurar el cumplimiento de esos mandatos constitucionales,...”.

261 La STS 6601/2000, de 21 de Septiembre (Rec. n® 2095/1995), relativa a la orden de desmontar las torres de la Iglesia de los jesuitas en
Bilbao y reponerlas a su estado original, que anula, distingue claramente las situaciones, al sefialar que “la orden impuesta no es una orden
de conservacion o reparacion, sino de desmontaje de la obra de fdbrica para su posterior reedificacion con idénticas caracteristicas y con los
mismos materiales, lo que sdlo es explicable desde consideraciones culturales y estéticas, y no desde el puro y general deber de conservacion de
cualquier edificio ordinario; éste no puede ir mds alld de las debidas condiciones ordinarias de seguridad, salubridad y ornato pdblicos, es decir,
de mantenimiento de los edificios seguros, sanos y decentes; todo lo que exceda de esa medida no cabe en el deber de conservacion. En concreto,
la exigencia del ornato pdblico no puede ser entendida como obligacién de los propietarios de mantener a su costa el valor histérico o artistico
de los edificios (que, en cuanto valores sociales, deben ser a cargo de la sociedad) sino de que se cumplan en ellos las normales exigencias
estéticas”.

262 BARNES VAZQUEZ, 1., La propiedad constitucional. El Estatuto juridico del suelo agrario, Ed. Civitas, Madrid, 1988; BASSOLS COMA, m.,
“Consideraciones sobre el derecho a la vivienda en la Constitucion de 1978”, Revista de Derecho Urbanistico, n° 85/1983, pp. 13-42; LOPEZ
RAMON, F. (Coord.), y otros, Construyendo el derecho a la vivienda, Ed. M. Pons, Madrid, 2010; PACHECO JIMENEZ, M2. N., y SALES, L., “El
derecho a la vivienda: del reconocimiento constitucional a la realizacion efectiva. Los cambios del siglo XXI”, Derecho Privado y Constitucion,
n° 23/2011, pp. 349-398.
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Al considerarse la vivienda como un elemento basico para la existencia humana, como una necesidad com(n para todas
las personas, por necesitarse un espacio fisico para vivir como medio de garantia de su intimidad y del desarrollo de su
propia personalidad, el art. 47-CE ha recogido la politica prestacional de la Administracion en materia de vivienda, al
considerarlo un derecho social que exige necesariamente una intervencion pdblica y un hacer positivo en esta materia.
Es mas, la Constitucion, sensible a las cuestiones mencionadas, ha incluido este precepto de forma categdrica, con
la finalidad de que los Poderes Pablicos fijen y desarrollen objetivos claros y, en suma, efectivos. Asi lo recoge la STC
152/1988, de 20 de Julio, al sefialar que, “la politica de vivienda, junto a su dimension estrictamente econémica, debe
tener un sefalado acento social, en atencion al principio rector que establece el articulo 47 de la Norma fundamental,
siendo asi que uno y otro aspecto — el econémico y el social - se revelan dificilmente separables...".

La SsTC 19/1982, de 5 de Mayo, y 152/1988, de 20 de Julio, por su parte, refiriéndose a dichos principios rectores, esti-
man que la CE “impide considerar a tales principios como normas sin contenido”, y que el art. 47 constituye “un mandato
o directriz constitucional que ha de informar la actuacion de todos los poderes ptblicos (articulo 53 de la Constitucién),
en el ejercicio de sus competencias”.

El derecho a la vivienda obliga, pues, a los Poderes Piblicos a su desarrollo, lo que implica que el Poder Legislativo esta
obligado a desarrollarlo mediante la Ley o Leyes precisas para alcanzar los objetivos establecidos; considerandose, tales
principios, como un parametro de la constitucionalidad de las Leyes correspondientes, y el Poder Judicial debe, asimis-
mo, reconocer como tal y proteger el mismo derecho y su desarrollo, segln lo previsto en el ordenamiento juridico, que
debe ser interpretado conforme a la Constitucion, incluyendo, pues, los principios rectores (STC 19/1982, de 5 de Mayo).
Sin embargo, en el contexto del Estado social, seran al Gobierno y a la Administracion Plblica a quienes le corresponda,
de forma mas categorica, la responsabilidad de alcanzar determinados objetivos constitucionales, incluido el derecho a
la vivienda, como principio rector que es; v, en particular, tal responsabilidad alcanzara a la Administracion Pablica, de-
bido al caracter servicial con que es definida por la Constitucion Espafiola, al sefialar su art. 103 que la misma “sirve con
objetividad los intereses generales”, entre los que se encuentra, sin duda, la vivienda. Por tanto, conseguir y desarrollar
el derecho a la vivienda se considera una funcién pablica, y, mas en concreto, una funciéon administrativa.

No obstante, debido a la estructura territorial de Espafia, debemos tener en cuenta las diversas Administraciones Pabli-
cas existentes, y, por ello, el sistema de distribucion de competencias establecido entre ellas en materia de vivienda,
principalmente, si bien hay otras materias que inciden en ella.

Asi, como ya se ha sefalado, el art. 148-1°, 32-CE establece la competencia de las Comunidades Autonomas en materia
de “ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda”; competencia que todos los Estatutos de Autonomia han asumido
con el caracter de exclusiva.

Sin embargo, y a pesar de que el art. 149 de la Constitucién no reconoce al Estado ninguna competencia directa en ma-
teria de vivienda, deben tenerse en cuenta las competencias nacionales sobre algunas materias que tienen una relacion
directa y estrecha con el sector de la vivienda (asi, derecho de propiedad del suelo, la planificacién econdémica o la
ordenacion del crédito).

Partiendo de considerar que el art. 47-CE no constituye por si mismo un titulo competencial auténomo en favor del Es-
tado, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha reconocido la competencia autonémica sobre vivienda, precisando
que la misma se encuentra limitada por las competencias estatales sobre las bases y coordinacion de la planificacion
econdmica y ordenacion del crédito, debido a la incidencia que el sector tiene en el desarrollo econdémico y como factor
generador de empleo. En concreto, la STC 152/1988, de 20 de Julio, sefala:

“En efecto, tanto el art. 149 de la Constitucion como los Estatutos de Autonomia dejan a salvo las facultades de direccion
general de la economia y, por tanto, de cada uno de los sectores productivos, que han de quedar en poder de los drganos
centrales del Estado. En consecuencia, dentro de la competencia de direccion de la actividad econdmica general tienen
cobijo también las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores eco-
némicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines
propuestos dentro de la ordenacion de cada sector. Este razonamiento es también aplicable al sector de la vivienda, y en
particular, dentro del mismo, a la actividad promocional, dada su muy estrecha relacién con la politica econdmica general,
en razén de la incidencia que el impulso de la construccion tiene como factor del desarrollo econémico y, en especial, como
elemento generador de empleo. De otro lado, en cuanto que esta actividad de fomento de la construccion de viviendas que-
da vinculada la movilizacién de recursos financieros no sélo piblicos, sino también privados, no puede hacer abstraccion

”

de las competencias estatales sobre las bases de la ordenacién del crédito,.../...".
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Asimismo, debe tenerse en cuenta la competencia estatal relativa a la requlacién de las condiciones que garanticen la
igualdad sustancial de los espafioles en el ejercicio de los derechos constitucionales (STC 152/1988, de 20 de Julio).
En base a lo anterior, el Tribunal Constitucional, en esta misma sentencia, reconoce a las Comunidades Autdénomas la
competencia para desarrollar una politica propia en materia de vivienda, incluido el fomento y la promocién de la cons-
truccion de las mismas, asi como el complemento de las normas estatales y su ejecucidn (si bien esto Gltimo se aceptara
de forma ordinaria afios mas tarde, mediante la STC 59/1995, de 17 de Marzo).

Posteriormente, la STC 112/2013, de 9 de Mayo, en este mismo sentido precisa:

“El art. 148.1.3 CE permite que las Comunidades Autonomas asuman competencias en materia de ordenacion del territorio,
urbanismo y vivienda.../...Ahora bien esto no quiere decir que el Estado carezca de todo mecanismo de intervencion en
materia de urbanismo y vivienda. En efecto, en materia de vivienda, la evidente conexién del mercado inmobiliario con la
economia nacional ha posibilitado que el Estado siga ejercitando una funcion de fomento de dicha actividad y asi lo ha
reconocido este Tribunal en su Sentencia 152/1988, de 20 de julio. En efecto, segtn la citada Sentencia la competencia
autonémica en materia de vivienda se halla limitada por las competencias del Estado sobre las bases y coordinacion de
la planificacion general de la actividad econémica. Tanto el art. 149 de la Constitucion como los Estatutos de Autonomia
«dejan a salvo las facultades de direccion general de la economia y, por tanto, de cada uno de los sectores productivos,
que han de quedar en poder de los drganos centrales del Estado. En consecuencia, dentro de la competencia de direccion
de la actividad econémica general tienen cobijo también las normas estatales que fijen las lineas directrices y los criterios
globales de ordenacion de sectores econémicos concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que
sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion de cada sector. Este razonamiento es también
aplicable al sector de la vivienda, y en particular, dentro del mismo, a la actividad promocional, dada su muy estrecha
relacion con la politica econémica general, en razén de la incidencia que el impulso de la construccion tiene como factor
del desarrollo econémico y, en especial, como elemento generador de empleo» (STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2)".

Sin perjuicio de algunas normas aisladas anteriores®®, y refiriéndonos exclusivamente a las normas del Estado, sin hacer
referencia a las autondomicas?*, podemos mencionar como inicio de una politica de rehabilitacion urbana el denominado
Programa de Operaciones Piloto de Actuacién Conjunta en Areas urbanas y Asentamientos Rurales, puesto en marcha
por la entonces Direccion General de Accion Territorial y Urbanismo, en diciembre de 1979, y los Estudios Basicos de
Rehabilitacién, iniciados por la Direccion General de Arquitectura en enero de 1980, y son el precedente de las Areas de
Rehabilitacion Integrada; los cuales no tuvieron ningin éxito.

Normativamente, las acciones rehabilitadoras y su financiacion pdblica comienzan con el Real Decreto-Ley 12/1980,
de 26 de Septiembre (BOE de 3 de Octubre), para impulsar las Actuaciones del Estado en materia de Vivienda y Suelo,
y con el Plan Trienal 1981-1983 (Real Decreto 2455/1980, de 7 de Noviembre, BOE del 13), en cuyo ambito se incluye
la rehabilitacion de viviendas existentes, que se instrumenté mediante el Real Decreto 375/1982, de 12 de Febrero,
sobre Rehabilitacion de Viviendas (BOE de 3 de Marzo), y el Real Decreto 2555/1982, de 24 de Septiembre, por el que
se arbitran Medidas para la Rehabilitacion Integrada del Patrimonio Arquitecténico en Centros Urbanos, Nicleos Rurales
y Conjuntos Historico-Artisticos (BOE de 11 de Octubre), que, para recuperar aquellos centros urbanos y nicleos rurales
que presentan problemas sociales y culturales especificos, y que requieren una financiacién acorde con las posibilidades
econdmicas de las familias que en ellas residen, considerd oportuno regular el establecimiento de Areas de Rehabilita-
cion Integrada.

Seguidamente, se aprob6 el Real Decreto 2329/1983, de 28 de Julio, sobre Proteccion a la Rehabilitacion del Patrimonio
Residencial y Urbano (BOE de 7 de Septiembre), que constituyé el verdadero catalizador de la politica de rehabilitacion
en Espafia, y cuya Exposicion de Motivos reflejé claramente la evolucion sefialada, al precisar que:

“El actual deterior del patrimonio inmobiliario y la evidente pérdida de calidad ambiental del espacio habitado, tanto en
el dmbito urbano como en el rural, asi como los problemas de carencia y carestia de la vivienda, demandan una actuacion
publica encaminada a remediar la escasa atencion publica encaminada a remediar la escasa atencion hasta el momento
prestada a los aspectos de mantenimiento y mejora del patrimonio residencial y urbano existentes.

263 Sobre la evolucion de la politica de vivienda, ver FERNANDEZ CARBAJAL, A., “Veinticinco afios de politica de vivienda en Espafia (1976-
2001). Una visién panoramica”, Informacién Comercial Espariola (ICE), n° 816/2004, pags. 145-161.

264 APARICIO GUERRERO, A. E., “Rehabilitacién y regeneracion urbana en el Estado de las Autonomias”, en VALENZUELA RUBIO, M (Coord.),
y otros-PROYECTO URBSPAIN, El impacto del modelo autonémico en las ciudades espafiolas. Una aproximacion interdisciplinar, Ed. Universidad
Autonoma de Madrid, Madrid, 2012, pp. 415-466.
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La legislacion espariola sobre urbanismo y vivienda se ha preocupado, casi exclusivamente hasta tiempos recientes de la
extension de las ciudades y de la construccion de nuevas viviendas. Sin embargo, la gestion urbanistica que han aportado
los Ayuntamientos a partir de 1979, tendente a la recuperacion del medio urbano y rural ya habitado, ha evidenciado
la perentoria necesidad de contar con la instrumentacion legal de un sistema de financiacion que contemple la mejora y
rehabilitacion tanto de la vivienda y los equipamientos como de los espacios urbanos con sus valores ambientales, arqui-
tectonicos, historico-artisticos, culturales y socioeconomicos”.

Este Real Decreto requl las Areas de Rehabilitacién Integrada, los Estudios Basicos de Rehabilitacién y los programas
de actuacion en la materia, y asimismo la participacion de la iniciativa privada.

A continuacion, en el marco del Plan Trienal 1984-1987, se aprob6 el Real Decreto 3280/1983, de 14 de Diciembre, sobre
Financiacion de Actuaciones Protegibles en materia de Vivienda (BOE de 5 de Enero de 1984), sobre el que, planteado
un conflicto de competencias, se dictd la STC 152/1988, de 20 de Julio, citada.

Cuando estaba proximo a finalizar el Plan anterior, las acciones en materia rehabilitadora se volvieron a incluir en los
Reales Decretos 1494/1987, de 4 de Diciembre (BOE del 11), y 224/1989, de 3 de marzo (BOE del 4), sobre Medidas de
Financiacion de Actuaciones Protegibles en materia de Vivienda?®.

Seguidamente, el Real Decreto 1932/1991, de 20 de Diciembre, sobre Medidas de Financiacién de Actuaciones Protegi-
bles en materia de Vivienda del Plan 1992-1995 (BOE de 14 de Enero de 1992)%®, que pretende una intensificacion de las
ayudas para la rehabilitacion de caracter estructural y el Real Decreto 2190/1995, de 28 de Diciembre (BOE del 30), sobre
medidas en materia de vivienda y suelo para el periodo 1996-1999, que redefinié y fortaleci6 las areas de rehabilitacion.

Posteriormente, el Plan 1998-2001, aprobado por el Real Decreto 1186/1998, de 12 de Junio, sobre Medidas de Finan-
ciacion de Actuaciones protegidas en materia de Vivienda y Suelo del Plan 1998-2001 (BOE del 26), modificado en 2000
y 2001, entre cuyas acciones se integran las relativas a la rehabilitacién de areas urbanas en degradacion, de edificios
y de viviendas, incluyendo el parque residencial de las CC.AA., de Ceuta y Melilla y de otros entes territoriales, y los
supuestos de autoconstruccion y de rehabilitacion en areas rurales.

Después, el Plan 2002-2005 se aprob6 mediante Real Decreto 1/2002, de 11 de Enero, sobre Medidas de Financiacion de
las Actuaciones Protegidas en materia de Vivienda y Suelo (BOE del 12), modificado posteriormente.

A continuacion, el Plan Estatal 2005-2008 para favorecer el Acceso de los Ciudadanos a la Vivienda se aprob6 mediante
el Real Decreto 801/2005, de 1 de Julio (BOE del 13)?7, que incluye en su ambito actuaciones protegidas en materia de
rehabilitacion tanto de areas degradadas y centros historicos como de edificios y viviendas aisladas.

El Real Decreto 2066/2008, de 12 de Diciembre, regula el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012 (BOE del
24), modificado posteriormente, y sobre el que se ha dictado la STC 112/2013, de 9 de Mayo, entre cuyos objetivos
debemos destacar el de reforzar la actividad de rehabilitacion y mejora del parque de viviendas ya construido, singular-
mente en aquellas zonas que presentan mayores elementos de debilidad, como son los centros histéricos, los barrios y
centros degradados o con edificios afectados por problemas estructurales, los nicleos de poblacién en el medio rural,
y contribuir, con las demas Administraciones, a la erradicacion de la infravivienda y el chabolismo. Entre los ejes del
mismo, destaca a nuestros efectos el relativo a Areas de rehabilitacion integral y renovacion urbana, integrado por ac-
tuaciones en las areas de rehabilitacion integral de centros historicos, centros urbanos, barrios degradados y municipios
rurales (ARIS), en las areas de renovacién urbana (ARUS) y el programa de ayudas para la erradicacién del chabolismo.

Finalmente, el régimen vigente estd previsto en el Real Decreto 233/2013, de 5 de Abril, por el que se requla el
Plan Estatal de Fomento del Alquiler de Viviendas, la Rehabilitacién Edificatoria, y la Regeneraciéon y Renovacién
Urbanas, 2013-2016 (BOE del 10), que aunque es anterior, va en la misma linea que la Ley 8/2013, de 26 de Junio, de

265 RUBIO DEL VAL, J., “Rehabilitacion urbana en Espafia (1989-2010). Barreras actuales y sugerencias para su eliminacion”, Informes de la
Construccion, Vol. 63, Extra, Octubre de 2011, pp. 5-20.

266 Sobre la politica de vivienda desde este afio hasta 2009, ver ALMOGUERA SALLENT, M2. P., “Formacién del tejido urbano y expansion
metropolitana. Politicas de viviendas en Espafa”, obra citada.

267 RODRIGUEZ LOPEZ, J., “Balance del Plan Nacional de la Vivienda 2005-2008 y novedades del Plan 2009-2012”, Ciudad y Territorio-Estudios
Territoriales, n°® 161-162/2009, pp. 473-488.
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Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbanas (BOE del 27)2%%. En efecto, el nuevo Plan supone una reorientacion
de la politica de vivienda en Espafia, parece que ahora ya por el camino adecuado, al sefialar que:

“La crisis economico-financiera que afecta a nuestro pais y que se manifiesta con especial gravedad en el sector de la
vivienda, pone hoy de manifiesto la necesidad de reorientar las politicas en esta materia. En efecto, tras un largo perio-
do produciendo un elevado nimero de viviendas, se ha generado un significativo stock de vivienda acabada, nueva y sin
vender (en torno a 680.000 viviendas) que contrasta con las dificultades de los ciudadanos, especialmente de los sectores
mds vulnerables, para acceder a una vivienda, por la precariedad y debilidad del mercado de trabajo, a lo que se une la
restriccion de la financiacion proveniente de las entidades crediticias.

o

La realidad econémica, 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 expansién promotora de los dltimos afios y el insufi-
ciente mantenimiento y conservacion del parque inmobiliario ya construido, no sélo porque constituye un pilar fundamen-
tal 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 construccién, la generacion 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”.

En este contexto, el Plan se orienta a abordar la problematica referida, acotando las ayudas a los fines que se consideran
prioritarios y de imprescindible atencion, e incentivando al sector privado para que en términos de sostenibilidad y
competitividad, y con soluciones y lineas de ayuda innovadoras, puedan reactivar el sector de la construccién a través
de la rehabilitacion, la regeneracion y la renovacion urbanas y contribuir a la creacion de un mercado del alquiler mas
amplio que el actual (Exposicion de Motivos).

Los objetivos del Plan (arts. 1y 2) son, entre otros, adaptar el sistema de ayudas a las necesidades sociales actuales y
a la escasez de recursos disponibles, concentrandolas en dos ejes: fomento del alquiler y el fomento de la rehabilitacion
y regeneracion y renovacion urbanas; reforzar la cooperacion y coordinacion interadministrativa, asi como fomentar la
corresponsabilidad en la financiacién y en la gestion; mejorar la calidad de la edificacion y, en particular, de su eficiencia
energética, de su accesibilidad universal, de su adecuacion para la recogida de residuos (garantizando, asimismo, que los
residuos que se generen en las obras de rehabilitacion edificatoria y de regeneracion y renovacién urbanas se gestionen
adecuadamente, conforme a su normativa especifica) y de su debida conservacion, y contribuir a la reactivacion del
sector inmobiliario sobre la base del fomento del alquiler y el apoyo a la rehabilitacion de edificios y a la regeneracion
urbana.

Para la consecucion de sus objetivos, en especial, en este punto, el relativo a la rehabilitacion urbana, el Plan incluye,
entre otros (art. 2), el Programa de subsidiacion de préstamos convenidos (cuyo objeto es el mantenimiento de las
ayudas de subsidiacion de préstamos convenidos regulados en los Planes anteriores que cumplan con el Ordenamiento
vigente en la materia; art. 9); el Programa de ayuda al alquiler de vivienda (cuyo objeto es facilitar el acceso y la per-
manencia en una vivienda en régimen de alquiler a sectores de poblacién con escasos medios econémicos); el Programa
de fomento del parque pablico de vivienda de alquiler (siendo su objeto el fomento de la creacién de un parque pdblico
de vivienda protegida para alquiler sobre suelos o edificios de titularidad pdblica; arts. 10 a 13); el Programa de fomento
de la rehabilitacion edificatoria, y el Programa de apoyo a la implantacién y gestién del Plan (que recoge las condicio-
nes basicas de financiacion para la creacion y mantenimiento de sistemas informaticos para el control y gestion de las
relaciones entre el Ministerio de Fomento y las Comunidades Auténomas y Ciudades de Ceuta y Melilla en el desarrollo
del Plan; arts. 41y 42).

El Programa de Fomento de la Rehabilitacién Edificatoria (arts. 19 a 24, 31y 32) tiene por objeto la financiacion de la
ejecucion de obras y trabajos de mantenimiento e intervencion en las instalaciones fijas y equipamiento propio, asi como
en los elementos y espacios privativos comunes, de los edificios de tipologia residencial colectiva, que estén finalizados
antes de 1981; que, al menos, el 70% de su superficie construida sobre rasante tenga uso residencial de vivienda, y que,
al menos, el 70% de las viviendas constituyan el domicilio habitual de sus propietarios o arrendatarios. No obstante, y
de manera excepcional, se admitirdn en este Programa edificios que, sin cumplir las condiciones anteriores, presenten

268 En relacion con el paquete de medidas, ver http://www.lamoncloa.gob.es/documents/planintegraldeviviendaysuelo.pdf
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graves dafios estructurales o de otro tipo, que justifiquen su inclusion en el mismo; que tengan integramente como
destino el alquiler, durante, al menos 10 afios a contar desde la recepcién de la ayuda (teniendo en cuenta que la fecha
de recepcion de la ayuda se hara constar en el Registro de la Propiedad mediante nota marginal extendida en el folio re-
gistral de cada una de las fincas que vaya a ser destinada al alquiler, que el incumplimiento de esta obligacion dara lugar
a la devolucion de las ayudas obtenidas, con sus correspondientes intereses legales, y que esta nota registral podra ser
cancelada a instancia de cualquier titular de un derecho sobre la finca transcurridos 10 afios desde su fecha, o mediante
el documento que acredite la previa devolucion de las ayudas percibidas.

El objeto de este Programa son las actuaciones en los edificios indicados que se dirijan a su conservacion, a la mejora
de la calidad y sostenibilidad, y a realizar los ajustes razonables en materia de accesibilidad.

Se consideraran actuaciones subvencionables para la conservacion, las obras y trabajos que se acometan para subsanar
las siguientes deficiencias:

e |[as detectadas, con caracter desfavorable, por el «informe de evaluacion del edificio» o informe de inspeccion técnica
equivalente, relativas al estado de conservacion de la cimentacion, estructura e instalaciones;

e |as detectadas, con caracter desfavorable, por el «informe de evaluacion del edificio» o informe de inspeccion técnica
equivalente, relativas al estado de conservacion de cubiertas, azoteas, fachadas y medianerias u otros elementos
comunes, cuando se realicen en edificios declarados Bienes de Interés Cultural, catalogados o protegidos, o situados
dentro de conjuntos histérico-artisticos, o cuando no concurriendo dichas circunstancias, se ejecuten simultanea-
mente con actuaciones para la mejora de la calidad y sostenibilidad que resulten subvencionables por el Programa, y

® las que se realicen en las instalaciones comunes de electricidad, fontaneria, gas, saneamiento, recogida y separacion
de residuos y telecomunicaciones, con el fin de adaptarlas a la normativa vigente.

Seguidamente, se consideraran actuaciones subvencionables para la mejora de la calidad y sostenibilidad en los edificios,
las siguientes:

¢ [a mejora de la envolvente térmica del edificio para reducir su demanda energética de calefaccion o refrigeracion,
mediante actuaciones de mejora de su aislamiento térmico, la sustitucion de carpinterias y acristalamientos de los
huecos, u otras, incluyendo la instalacion de dispositivos bioclimaticos; y, en todo caso, debera cumplirse como mi-
nimo lo establecido en el Documento Bésico del Codigo Técnico de la Edificacion DB-HE1;

e [a instalacion de sistemas de calefaccion, refrigeracion, produccion de agua caliente sanitaria y ventilacion para el
acondicionamiento térmico, o el incremento de la eficiencia energética de los ya existentes, mediante actuaciones
como: la sustitucion de equipos de produccion de calor o frio, la instalacion de sistemas de control, requlacion y
gestion energética, contadores y repartidores de costes energéticos para instalaciones centralizadas de calefaccion;
el aislamiento térmico de las redes de distribucion y transporte o la sustitucion de los equipos de movimiento de
los fluidos caloportadores; la instalacion de dispositivos de recuperacion de energias residuales; la implantacion de
sistemas de enfriamiento gratuito por aire exterior y de recuperacion de calor del aire de renovacion, entre otros;

¢ lainstalacion de equipos de generacion o que permitan la utilizacién de energias renovables como la energia solar,
biomasa o geotermia que reduzcan el consumo de energia convencional térmica o eléctrica del edificio, e incluira la
instalacion de cualquier tecnologia, sistema, o equipo de energia renovable, como paneles solares térmicos, a fin de
contribuir a la produccion de agua caliente sanitaria demandada por las viviendas, o la produccion de agua caliente
para las instalaciones de climatizacion;

* [a mejora de la eficiencia energética de las instalaciones comunes de ascensores e iluminacion, del edificio o de la
parcela, mediante actuaciones como la sustitucion de ldmparas y luminarias por otras de mayor rendimiento energé-
tico, generalizando por ejemplo la iluminacion LED, instalaciones de sistemas de control de encendido y requlacion
del nivel de iluminacién y aprovechamiento de la luz natural;

¢ [a mejora de las instalaciones de suministro e instalacion de mecanismos que favorezcan el ahorro de agua, asi como
la implantacién de redes de saneamiento separativas en el edificio y de otros sistemas que favorezcan la reutilizacion
de las aguas grises y pluviales en el propio edificio o en la parcela o que reduzcan el volumen de vertido al sistema
plblico de alcantarillado;
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® [a mejora 0 acondicionamiento de instalaciones para la adecuada recogida y separacion de los residuos domésticos en
el interior de los domicilios y en los espacios comunes de las edificaciones;

e las que mejoren el cumplimiento de los parametros establecidos en el Documento Basico del Codigo Técnico de la
Edificacion DB-HR, proteccion contra el ruido, y

e el acondicionamiento de los espacios privativos de la parcela para mejorar la permeabilidad del suelo, adaptar la
jardineria a especies de bajo consumo hidrico, optimizar los sistemas de riego y otras actuaciones bioclimaticas.

En este grupo, para resultar subvencionables, el conjunto de actuaciones para el fomento de la calidad y sostenibilidad
previsto debe contener, en todo caso, actuaciones de las incluidas en una o varias de las tres primeras mencionadas, de
forma que se consiga una reduccion de la demanda energética anual global de calefaccion y refrigeracion del edificio,
referida a la certificacion energética, de al menos un 30% sobre la situacion previa a dichas actuaciones; siendo posible
utilizar para su justificacion cualquiera de los programas informaticos reconocidos conjuntamente por los Ministerios de
Fomento y de Energia, Turismo y Agenda Digital, que se encuentran en el Registro General de documentos reconocidos
para la certificacion de la eficiencia energética de los edificios.

Finalmente, se consideran actuaciones para realizar los ajustes razonables en materia de accesibilidad, las que adecuen
los edificios y los accesos a las viviendas y locales, a la normativa vigente; y, en particular, la instalacion de ascensores,
salvaescaleras, rampas u otros dispositivos de accesibilidad, incluyendo los adaptados a las necesidades de personas con
discapacidad sensorial, asi como su adaptacion, una vez instalados, a la normativa sectorial correspondiente; la instala-
cion o dotacion de productos de apoyo tales como grias o artefactos analogos que permitan el acceso y uso por parte de
las personas con discapacidad a elementos comunes del edificio, tales como jardines, zonas deportivas, piscinas y otros
similares; la instalacion de elementos de informacion o de aviso tales como sefiales luminosas o sonoras que permitan
la orientacion en el uso de escaleras y ascensores, y finalmente la instalacion de elementos o dispositivos electronicos
de comunicacién entre las viviendas y el exterior, tales como videoporteros y analogos.

Todas los actuaciones subvencionables anteriores podran incluir, a los efectos de la determinacion del coste total de las
obras, los honorarios de los profesionales intervinientes, el coste de la redacciéon de los proyectos, los informes técnicos
y certificados necesarios, los gastos derivados de la tramitacion administrativa, y otros gastos generales similares, siem-
pre que todos ellos estén debidamente justificados; no siendo incluibles los impuestos, tasas o tributos.

Posteriormente, y principalmente debido a la andmala situacion de la imposibilidad de llevarse a cabo la investidura del
Presidente del Gobierno, y sequir éste mismo en funciones, mediante Real Decreto 637/2016, de 9 de diciembre (BOE
del 10), se ha prorrogado el Plan anterior por un afio.

La continuidad del Plan, o la elaboracion de uno nuevo, queda pendiente por ahora de la aprobacion de los Presupuestos
Generales del Estado para 2018.

I.1Il.3.- La regeneracion y renovacion urbanas: régimen aplicable.

Tal como sefiala la Exposicion de Motivos de la Ley de Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacion Urbanas de 20132,
los problemas socioeconémicos del mercado de suelo y vivienda en Espafia son de diversa naturaleza, muchos son
anteriores a la crisis econémico-financiera de 2007 y la mayoria tienen caracter estructural, aunque se han agravado
en esa situacion. Uno de ellos es sin duda la mayor atencion que el legislador historico en la materia ha dedicado a
la expansion de las ciudades, descuidando algo (aunque haya habido actuaciones importantes en el pasado) la debida
atencion al ambito urbano existente, tratando de generar bienestar econdmico y social, y de garantizar la calidad de vida
de los habitantes, aunque tales actuaciones son mucho mas complejas desde los puntos de vista econdmico y social, en
particular actualmente.

269 Especificamente, ver CASTELAO RODRIGUEZ, J. (Coord.), y otros, Ley de Rehabilitacicn, Regeneracion y Renovacion Urbanas, Ed. La Ley
(Grupo Wolters Kluwer)-EL Consultor, Las Rozas (Madrid), 2013; HERVAS MAS, J., Nuevo Régimen Juridico de la Regeneracién Urbana, Ed. Thom-
son Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2017, y QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Urbanismo Sostenible.
Rehabilitacion, regeneracion y renovacién urbanas, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016.
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Ante esta situacion, la rehabilitacion y la regeneracion y renovacion urbanas tienen un relevante papel en la recupera-
cién econdmica, coadyuvando a la reconversion de otros sectores (principalmente, el turistico), asi como en los avances
hacia el desarrollo sostenible. De acuerdo con lo anterior, continua sefialando la Exposicion de Motivos, los objetivos
perseguidos por la Ley son, en primer lugar, potenciar la rehabilitacion edificatoria y la regeneracion y renovacion ur-
banas, eliminando trabas actualmente existentes y creando mecanismos especificos que la hagan viable y posible; en
segundo lugar, ofrecer un marco normativo idéneo para permitir la reconversion y reactivacion del sector de la cons-
truccién, encontrando nuevos ambitos de actuacién, en concreto, en la rehabilitacién edificatoria y en la regeneracion
y renovacion urbanas, y finalmente fomentar la calidad, la sostenibilidad y la competitividad?’, tanto en la edificacion,
como en el suelo, acercando nuestro marco normativo al marco europeo, sobre todo en relacion con los objetivos de
eficiencia, ahorro energético y lucha contra la pobreza energética.

Objetivos y marco normativo que naturalmente se asumen por el Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién
Urbana de 2015, precisamente por no incluir Exposicion de Motivos y por encontrarnos ante un Texto Refundido?:.

Entre las disposiciones mas relacionadas con la nueva orientacion derivada del desarrollo sostenible, el art. 1-TRLSyRU
establece como objeto del mismo regular, para todo el territorio nacional, las condiciones basicas que garantizan, entre
otras cuestiones, un desarrollo sostenible, competitivo y eficiente del medio urbano, mediante el impulso y el fomento
de las actuaciones que conducen a la rehabilitacion de los edificios y a la regeneracion y renovacion de los tejidos ur-
banos 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. Asimismo, entre otras cuestiones, establece las bases eco-
noémicas y medioambientales del régimen juridico del suelo y su valoracion.

A continuacion, con un caracter esencial para el texto, el art. 3-TRLSyRU establece y afirma el principio de desarrollo
territorial y urbano sostenible??, que implica que las politicas plblicas relativas a la regulacion, ordenacién, ocupacion,
transformacion y uso del suelo tienen como fin comdn la utilizacion de este recurso conforme al interés general y segln
el principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de los fines especificos que les atribuyan las Leyes.

En virtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas piblicas sefialadas deben propiciar el uso racional de los
recursos naturales armonizando los requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato
y de oportunidades, la salud y la seguridad de las personas y la proteccion del medio ambiente, contribuyendo en par-
ticular a la eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccién del
patrimonio cultural y del paisaje; la proteccion, adecuada a su caracter, del medio rural y la preservacion de los valores
del suelo innecesario o inidoneo para atender las necesidades de transformacion urbanistica; la prevencion adecuada
de riesgos y peligros para la seguridad y la salud pablicas y la eliminacién efectiva de las perturbaciones de ambas, y la
prevencion y minimizacion, en la mayor medida posible, de la contaminacion del aire, el agua, el suelo y el subsuelo.

Por otra parte, se establece que los Poderes Publicos formularan y desarrollaran, en el medio urbano, las politicas de su
respectiva competencia, de acuerdo con los principios de competitividad y sostenibilidad econémica, social y medioam-
biental, cohesion territorial, eficiencia energética y complejidad funcional, procurando que, esté suficientemente dota-
do, y que el suelo se ocupe de manera eficiente, combinando los usos de forma funcional; y en particular:

a) Posibilitardn el uso residencial en viviendas constitutivas de domicilio habitual en un contexto urbano seguro,
salubre, accesible universalmente, de calidad adecuada e integrado socialmente, provisto del equipamiento, los
servicios, los materiales y productos que eliminen o, en todo caso, minimicen, por aplicacion de la mejor tecnolo-
gia disponible en el mercado a precio razonable, las emisiones contaminantes y de gases de efecto invernadero, el
consumo de agua, energia y la produccion de residuos, y mejoren su gestion.

b) Favoreceran y fomentaran la dinamizacién econémica y social y la adaptacion, la rehabilitacion y la ocupacion de
las viviendas vacias o en desuso.

270 Como complemento imprescindible, ver MINISTERIO DE INDUSTRIA, ENERGIA Y TURISMO, Plan Nacional de Ciudades Inteligentes, Madrid,
marzo de 2015.

271 HERVAS MAS, Jorge, Nuevo Régimen Juridico de la Regeneracién Urbana, obra citada, pp. 340-350.

272 QUINTANA LOPEZ, T., “Hacia un modelo de Urbanismo Sostenible”, y CASARES MARCOS, A., “La eficiencia energética y la sostenibilidad
ambiental”, en QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Urbanismo Sostenible. Rehabilitacion, regeneracion y reno-
vacion urbanas, obra citada, pp. 15-70 y 217-305.
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c) Mejoraran la calidad y la funcionalidad de las dotaciones, infraestructuras y espacios piblicos al servicio de todos
los ciudadanos y fomentaran unos servicios generales mas eficientes econdémica y ambientalmente.

d) Favoreceran, con las infraestructuras, dotaciones, equipamientos y servicios que sean precisos, la localizacién
de actividades econdmicas generadoras de empleo estable, especialmente aquéllas que faciliten el desarrollo de la
investigacion cientifica y de nuevas tecnologias, mejorando los tejidos productivos, por medio de una gestion inte-
ligente.

e) Garantizaran el acceso universal de los ciudadanos, de acuerdo con los requerimientos legales minimos, a los edi-
ficios de uso privado y plblico y a las infraestructuras, dotaciones, equipamientos, transportes y servicios.

f) Garantizaran la movilidad en coste y tiempo razonable, la cual se basara en un adecuado equilibrio entre todos
los sistemas de transporte, que, no obstante, otorgue preferencia al transporte pdblico y colectivo y potencie los
desplazamientos peatonales y en bicicleta.

g) Integraran en el tejido urbano cuantos usos resulten compatibles con la funcién residencial, para contribuir al
equilibrio de las ciudades y de los ndcleos residenciales, favoreciendo la diversidad de usos, la aproximacién de los
servicios, las dotaciones y los equipamientos a la comunidad residente, asi como la cohesion y la integracion social.

h) Fomentaran la proteccion de la atmésfera y el uso de materiales, productos y tecnologias limpias que reduzcan
las emisiones contaminantes y de gases de efecto invernadero del sector de la construccién, asi como de materiales
reutilizados y reciclados que contribuyan a mejorar la eficiencia en el uso de los recursos. También prevendran y, en
todo caso, minimizaran en la mayor medida posible, por aplicacion de todos los sistemas y procedimientos legalmen-
te previstos, los impactos negativos de los residuos urbanos y de la contaminacién acdstica.

i) Priorizaran las energias renovables frente a la utilizacién de fuentes de energia fésil y combatiran la pobreza
energética, fomentando el ahorro energético y el uso eficiente de los recursos y de la energia, preferentemente de
generacion propia.

j) Valoraran, en su caso, la perspectiva turistica, y permitiran y mejoraran el uso turistico responsable.
k) Favoreceran la puesta en valor del patrimonio urbanizado y edificado con valor histérico o cultural.

1) Contribuiran a un uso racional del agua, fomentando una cultura de eficiencia en el uso de los recursos hidricos,
basada en el ahorro y en la reutilizacion.

De acuerdo con la Constitucion Espafiola, y su interpretacion por el Tribunal Constitucional, se prevé que la persecucion
de estos fines se adaptara a las peculiaridades que resulten del modelo territorial adoptado en cada caso por los Poderes
Plblicos competentes en materia de ordenacion territorial y urbanistica.

Ademas, en el Titulo Preliminar, el art. 4 establece, al referirse a la ordenacion del territorio y ordenacién urbanistica,
entre otras cuestiones, el tradicional principio de que la ordenacion territorial y la urbanistica son funciones publicas
no susceptibles de transaccion que organizan y definen el uso del territorio y del suelo de acuerdo con el interés gene-
ral, determinando las facultades y deberes del derecho de propiedad del suelo conforme al destino de éste, y que esta
determinacion no confiere derecho a exigir indemnizacion, salvo en los casos expresamente establecidos en las leyes.

A continuacion, entre los derechos del ciudadano, se incluye el relativo a disfrutar de una vivienda digna, adecuada y
accesible, concebida con arreglo al principio de disefio para todas las personas, que constituya su domicilio libre de
ruido u otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites maximos admitidos por la legislacion
aplicable y en un medio ambiente y un paisaje adecuados. Y, entre los deberes, los de respetar y contribuir a preservar el
medio ambiente y el paisaje natural absteniéndose de realizar actuaciones que contaminen el aire, el agua, el suelo y el
subsuelo o no permitidas por la legislacion en la materia; cumplir los requisitos y condiciones a que la legislacion sujete
las actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, asi como emplear en ellas en cada momento las mejores téc-
nicas disponibles conforme a la normativa aplicable, encaminadas a eliminar o reducir los efectos negativos sefialados, y
respetar y contribuir a preservar el paisaje urbano y el patrimonio arquitectdnico y cultural absteniéndose en todo caso
de realizar cualquier acto o desarrollar cualquier actividad no permitidos (arts. 5 y 6-TRLSyRU).
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Por otra parte, y aunque ya se preveia en la Ley de Suelo de 2007, la idea del desarrollo sostenible esta presente en la
regulacion del estatuto de la propiedad del suelo y especialmente en las situaciones bésicas del suelo (arts. 11 a 17,
20 y 21), especialmente en la situacién basica de suelo rural, y en la prevision de la evaluacion y seguimiento de la
sostenibilidad del desarrollo urbano, y garantia de la viabilidad técnica y econémica de las actuaciones sobre el medio
urbano, para lo que se prevé la evaluacion ambiental de los correspondientes instrumentos de ordenacion territorial
y urbanistica, y en la ordenacion y ejecucion de las actuaciones sobre el medio urbano, sean o no de transformacion
urbanistica, se exige la elaboracion de una memoria que asegure su viabilidad econdémica, en términos de rentabilidad
econdmica, entre otras cuestiones (art. 22)?.

Seguidamente, se prevé el régimen de las actuaciones sobre el medio urbano (arts. 2-1° y 24, principalmente)?’; las
cuales se definen como aquéllas que tienen por objeto realizar tanto obras de rehabilitacion edificatoria, cuando existan
situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, seguridad y habitabilidad de las
edificaciones, como de regeneracion y renovacion urbanas, cuando afecten tanto a edificios, como a tejidos urbanos,
pudiendo llegar a incluir obras de nueva edificacion en sustitucion de edificios previamente demolidos, como actuacio-
nes de regeneracion y renovacion urbanas que tendran, ademas, caracter integrado cuando articulen medidas sociales,
ambientales y econdmicas enmarcadas en una estrategia administrativa global y unitaria.

De acuerdo con la definicion anterior, el objeto de las actuaciones sobre medio urbano son obras relativas a:

la rehabilitacion edificatoria, cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de
funcionalidad, sequridad y habitabilidad de las edificaciones,

e [a regeneracion y renovacion urbanas, cuando afecten tanto a edificios como a tejidos urbanos,

las obras de nueva edificacion en sustitucion de edificios demolidos anteriormente, y
e las actuaciones de renovacion urbana que implican demolicion, sustitucion y realojos.

Por otra parte, pueden incluirse tanto actuaciones de transformacion urbanistica (con acciones de urbanizacién, in-
cluyendo las de nueva urbanizacién y las de reforma y renovacién de la urbanizacién, y acciones de dotacién), como
actuaciones edificatorias (a su vez, tanto de nueva edificacion y sustitucion de la existente, como de rehabilitacién edi-
ficatoria), e incluso pueden realizarse tales actuaciones en los nicleos de poblacién tradicionales legalmente asentados
en el medio rural (arts. 2-1° in fine y 7-TRLSyRU).

Ademas, el art. 2 subraya que las actuaciones de regeneracion y renovacion urbanas tendran caracter integrado cuando
articulen medidas sociales, ambientales y econdmicas enmarcadas en una estrategia administrativa global y unitaria;
constituyendo éstas las actuaciones mas complejas y mas complicadas de llevar a cabo, al incluir aspectos que amplian
de manera considerable la accion urbanistica, en particular los aspectos sociales y econémicos.

Estas actuaciones tienen como dmbito de aplicacién el suelo en la situacion basica de suelo urbanizado (arts. 17 y
21), tanto en la categoria de suelo urbano consolidado como en la de suelo urbano no consolidado, de acuerdo con las
denominaciones habituales en la Legislacion urbanistica; y por ello se podran llevar a cabo en grandes ciudades y en
municipios pequefios, con o sin planeamiento general.

Los sujetos obligados a llevar a cabo las actuaciones en medio urbano (ademés de los previstos en la Legislacién
territorial y urbanistica) son los propietarios y los titulares de derechos de uso otorgados por ellos, en la proporcion
acordada; las comunidades de propietarios y, en su caso, las agrupaciones de comunidades de propietarios, asi como las
cooperativas de viviendas, con respecto a los elementos comunes de la construccion, el edificio o complejo inmobiliario
en régimen de propiedad horizontal y de los condominios, y las Administraciones Plblicas, cuando afecten a elementos
propios de la urbanizacion (todos ellos con las precisiones establecidas en el art. 17-5°).

273 FERNANDEZ ACEVEDO, R., “Instrumentos y técnicas urbanisticas para la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”, en QUINTANA
LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Urbanismo Sostenible. Rehabilitacién, regeneracion y renovacion urbanas, obra citada,
pp. 173-216.

274 HERVAS MAS, Jorge, Nuevo Régimen Juridico de la Regeneracion Urbana, obra citada, pp. 357-375.
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La iniciativa en la ordenacién de las actuaciones sobre el medio urbano podra partir (ademas de las Administraciones
Pablicas, las entidades pdblicas adscritas o dependientes de las mismas y, en las condiciones establecidas por la ley, los
propietarios), de las comunidades y agrupaciones de comunidades de propietarios, las cooperativas de vivienda cons-
tituidas al efecto, los propietarios de construcciones, edificaciones y fincas urbanas, los titulares de derechos reales o
de aprovechamiento, y las empresas, entidades o sociedades que intervengan en nombre de cualesquiera de los sujetos
anteriores; todos los cuales seran considerados propietarios a los efectos de ejercer dicha iniciativa (art. 8-TRLSyRU).

No obstante, cuando existan situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, se-
guridad y habitabilidad de las edificaciones, de obsolescencia o vulnerabilidad de barrios, de ambitos, o de conjuntos
urbanos homogéneos, o situaciones graves de pobreza energética, las Administraciones Plblicas adoptaran medidas
que aseguren la realizacion de las obras de conservacion, y la ejecucion de actuaciones de rehabilitacion edificatoria,
de regeneracion y renovacion urbanas que sean precisas y, en su caso, formularan y ejecutaran los instrumentos que
las establezcan; siendo consideradas prioritarias, en tales casos, las medidas que procedan para eliminar situaciones de
infravivienda, para garantizar la seguridad, salubridad, habitabilidad y accesibilidad universal y un uso racional de la
energia, asi como aquellas que, con tales objetivos, partan bien de la iniciativa de los propios particulares incluidos en
el dmbito, bien de una amplia participacién de los mismos en ella (art. 4-4°).

En general, las actuaciones sobre el medio urbano suelen tener cierta complejidad derivada del hecho de ser acciones a
realizar sobre el tejido urbano edificado, en la mayoria de los supuestos con planeamiento urbanistico en vigor, por lo
que el TRLSyRU (art. 24) sefala que, si las actuaciones sobre medio urbano implican la necesidad de alterar la ordenacion
urbanistica vigente, se observaran los tramites procedimentales requeridos por la Legislacion aplicable para realizar la
correspondiente modificacion. No obstante, asimismo se establece que tal Legislacion podra prever que determinados
programas u otros instrumentos de ordenacion se aprueben de forma simultanea a aquella modificacion, o indepen-
dientemente de ella, por los procedimientos de aprobacién de las normas reglamentarias, con los mismos efectos que
tendrian los propios planes de ordenacion urbanistica. En cualquier caso, incorporaran la Memoria de sostenibilidad
econdmica, prevista en el art. 22-5° (cuya finalidad es asegurar su viabilidad econdmica, en términos de rentabilidad,
de adecuacion a los limites del deber legal de conservacion y de un adecuado equilibrio entre los beneficios y las cargas
derivados de la misma). Por su parte, las actuaciones que no requieran la alteracién de la ordenacién urbanistica vigente,
precisaran la delimitacion y aprobacién de un ambito de actuacidon conjunta, que podra ser continuo o discontinuo, o la
identificacion de la actuacion aislada que corresponda, a propuesta de los sujetos mencionados en el art. 8, y a eleccion
del Ayuntamiento.

Estas acciones en medio urbano precisan de un acuerdo administrativo mediante el cual se delimiten los ambitos de
actuacion conjunta o se autoricen las actuaciones que deban ejecutarse de manera aislada (art. 24-2°-TRLSyRU); ga-
rantizando, en todo caso, la realizacion de las notificaciones requeridas por la Legislacion aplicable (con lo que debera
incluirse en dicho acuerdo la relacién de propietarios interesados y otros posibles titulares de derechos) y el tramite de
informacion al plblico cuando éste sea preceptivo. Dicho acuerdo debera contener, ademas y como minimo, el Avance
de la equidistribucidén que sea precisa (entendiendo por tal la distribucién, entre todos los afectados, de los costes deri-
vados de la ejecucion de la correspondiente actuacion y de los beneficios imputables a la misma, incluyendo entre ellos
las ayudas publicas y todos los que permitan generar algin tipo de ingreso vinculado a la operacion; la equidistribucion
tomara como base las cuotas de participacion que correspondan a cada uno de los propietarios en la comunidad de pro-
pietarios o en la agrupacion de comunidades de propietarios, en las cooperativas de viviendas que pudieran constituirse
al efecto, asi como la participacion que, en su caso, corresponda, de conformidad con el acuerdo al que se haya llegado,
a las empresas, entidades o sociedades que vayan a intervenir en la operacion, para retribuir su actuacion) y el plan de
realojo temporal y definitivo, y de retorno a que dé lugar, en su caso (conforme a las reglas y procedimiento establecido
en el art. 19)

La delimitacion espacial del ambito de actuacion, sea conjunta o aislada, una vez firme en via administrativa, marca el
inicio de las actuaciones a realizar, de conformidad con la forma de gestion por la que haya optado la Administracion
actuante (art. 24-3°).

En tales actuaciones sera posible (art. 24-4°) ocupar las superficies de espacios libres o de dominio pablico que resulten
indispensables para la instalacion de ascensores u otros elementos que garanticen la accesibilidad universal, asi como las
superficies comunes de uso privativo, tales como vestibulos, descansillos, sobrecubiertas, voladizos y soportales, tanto
si se ubican en el suelo, como en el subsuelo o en el vuelo, cuando no resulte viable, técnica o econdémicamente, ninguna
otra solucion y siempre que quede asegurada la funcionalidad de los espacios libres, dotaciones y demas elementos del
dominio plblico. Los instrumentos de ordenacion urbanistica garantizaran la aplicacion de la regla basica anterior, bien
permitiendo que aquellas superficies no computen a efectos del volumen edificable, ni de distancias minimas a linderos,

142




otras edificaciones o a la via plblica o alineaciones, o bien aplicando cualquier otra técnica que, de conformidad con
la Legislacion aplicable, consiga la misma finalidad. Asimismo, el acuerdo firme en via administrativa referido antes,
ademas de los efectos previstos en el art. 42-3° (declaracion de utilidad piblica o interés social a efectos de expropiacion
forzosa u otro régimen), legitima la ocupacion de las superficies de espacios libres o de dominio pdblico que sean de
titularidad municipal, siendo la aprobacion definitiva causa suficiente para que se establezca una cesion de uso del
vuelo por el tiempo en que se mantenga la edificacién o, en su caso, su recalificacion y desafectacion, con enajenacion
posterior a la comunidad o agrupacion de comunidades de propietarios correspondiente. No obstante, cuando fuere
preciso ocupar bhienes de dominio piablico pertenecientes a otras Administraciones Piblicas, los Ayuntamientos podran
solicitar a su titular la cesion de uso o desafectacion de los mismos, la cual procedera, en su caso, de conformidad con
lo previsto en la Legislacion reguladora del bien correspondiente.

El régimen anteriormente dispuesto es también de aplicacion (art. 24-5°) a los espacios que requieran la realizacion de
obras que consigan reducir al menos, en un 30% la demanda energética anual de calefaccion o refrigeracion del edificio y
que consistan en la instalacion de aislamiento térmico o fachadas ventiladas por el exterior del edificio, o el cerramiento
o0 acristalamiento de las terrazas ya techadas; la instalacion de dispositivos bioclimaticos adosados a las fachadas o
cubiertas; la realizacion de las obras y la implantacion de las instalaciones necesarias para la centralizacion o dotacion
de instalaciones energéticas comunes y de captadores solares u otras fuentes de energia renovables, en las fachadas o
cubiertas cuando consigan reducir el consumo anual de energia primaria no renovable del edificio, al menos, en un 30%,
o la realizacion de obras en zonas comunes o viviendas que logren reducir, al menos, en un 30%, el consumo de agua
en el conjunto del edificio.

Finalmente, cuando las actuaciones anteriores afecten a inmuebles declarados de interés cultural o sujetos a cualquier
otro régimen de proteccion (art.24-6°), se buscaran soluciones innovadoras que permitan realizar las adaptaciones que
sean precisas para mejorar la eficiencia energética y garantizar la accesibilidad, sin perjuicio de la necesaria preservacion
de los valores objeto de proteccion; y, en cualquier caso, deberan ser informadas favorablemente, o autorizadas, en su
caso, por el 6rgano competente para la gestion del régimen de proteccion aplicable, de acuerdo con su propia normativa.

El acuerdo de delimitacion espacial de las actuaciones en medio urbano, como hemos sefialado, comporta la declaracion
de utilidad puablica o de interés social a efectos de la expropiacién o venta forzosas o sujecion a los derechos de tanteo y
retracto; legitima la ocupacion de espacios libres y de dominio publico de titularidad municipal, en los casos previstos;
determina el inicio de las actuaciones a realizar, segln la forma de gestion que se haya adoptado; la utilizacion de la
expropiacion en el mismo ambito de gestion y en el plazo de las obras, y, en su caso, la ejecucion subsidiaria por parte
de la Administracion Pablica, asumiendo las facultades de edificar o de rehabilitar los inmuebles correspondientes, con
cargo a los propietarios o titulares sustituidos.

En las actuaciones de iniciativa plblica en el medio urbano, la Administracién resolvera si ejecuta las obras directamente
o0 si procede a su adjudicacién por medio de la convocatoria de un concurso piblico (cuyo régimen establece el art.
9-39).

Los arts. 29 y 30 se dedican al novedoso Informe de Evaluacion de los Edificios?”®, otro de los instrumentos esenciales
en relacion con la sostenibilidad del urbanismo. En efecto, el Legislador nacional, al regular este Informe de Evaluacion,
segin la EM-LRRRU de 2013, trata de asegurar la calidad y sostenibilidad del parque edificado y obtener informacion
que le permita orientar el ejercicio de sus propias politicas, por lo que se prevé un instrumento que otorga la necesaria
uniformidad a los contenidos necesarios para asegurar el cumplimiento de los objetivos sefialados, sin prejuzgar las
medidas de intervencién administrativa que deban poner en marcha las Administraciones competentes, para ir adaptan-
do gradualmente el parque edificado espafiol a unos criterios minimos de calidad y sostenibilidad, pues su exigencia se
limita a aquellos edificios que tienen verdadera transcendencia en relacion con los objetivos previstos, asi como con la

275 CASARES MARCOS, A., “Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”, en QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.),
y otros, Derecho Urbanistico. Guia tedrico-Prdctica, 22 ed., Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia, 2015, pp. 618-642, e “Informe de evaluacion de
edificios y eficiencia energética”, Revista Juridica de Castilla y Ledn, n° 39/2016 (Ejemplar dedicado a: Hacia un urbanismo sostenible en
Castilla y Leon. Fundamentos juridicos para un cambio de modelo), 68 pp.; FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D., “El Informe de Evaluacion
de los Edificios”, en QUINTANA LOPEZ, T. (Dir.), CASARES MARCOS, A. (Coord.), y otros, Urbanismo Sostenible. Rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas, obra citada, pp. 371-425, y HERVAS MAS, Jorge, Nuevo Régimen Juridico de la Regeneracion Urbana, op. cit., pp. 350-356.
Asimismo, en relacion con la regulacion en la LRRRU de 2013, ver MENENDEZ REXACH, A., “El informe de evaluacion de los edificios en la Ley
8/2013", Ciudad y Territorio-Estudios Territoriales, n® 179/2014 (Monogréfico “Por la rehabilitacién, la regeneracién y la renovacién urbanas”),
pp. 63-74, y PORTO REY, E., “EL Informe de Evaluacion de Edificios en la nueva Ley de Rehabilitacion, Regeneracién y Renovacién Urbanas”,
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n°® 285/2013, pp. 125-155.
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politica econdémica y de vivienda del Estado, y que justamente son los de tipologia colectiva y siempre que su uso sea el
residencial o asimilado. Ademas, se busca facilitar a las Administraciones competentes un instrumento que les permita
disponer de la informacion precisa para evaluar el cumplimiento de las condiciones basicas legalmente exigibles, tanto
en materia de conservacion como de accesibilidad. Por otra parte, continua la EM-LRRRU de 2013, el Informe incluye
un apartado orientativo sobre un aspecto clave para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, como es la eficiencia
energética y el cumplimiento de los compromisos de Espafia relativos a la certificacion de la eficiencia energética de los
edificios, previstos en la normativa de la Unién Europea; exigiéndose que esa certificacion se adjunte al Informe cuando
una vivienda se ponga en venta o en alquiler, en aras de una mayor transparencia del mercado, una mayor informacion
para los propietarios y un menor coste en su emision.

De acuerdo con lo anterior, los arts. 29 y 30-TRLSyRU?’® efectivamente establece el régimen del novedoso Informe de
Evaluacion de los Edificios, que han de elaborar, segln el calendario previsto, los propietarios de inmuebles ubicados en
edificaciones con tipologia residencial de vivienda colectiva para acreditar la situacion en la que se encuentran aquéllos,
al menos en relacion con el estado de conservacion del edificio y con el cumplimiento de la normativa vigente sobre
accesibilidad universal, asi como sobre el grado de eficiencia energética de los mismos.

El Informe identificara el inmueble, con expresion de su referencia catastral y contendra, de manera detallada, la
evaluacion del estado de conservacion del edificio (sin tener en cuenta (nicamente las condiciones que afectan a las
condiciones de seguridad o a las redes de instalaciones del mismo, como hacia antes la Inspeccién Técnica, sino que ha
de referirse a todos los elementos que conforman el grado de seguridad del inmueble), la evaluacion de las condiciones
basicas de accesibilidad universal y no discriminacion de las personas con discapacidad para el acceso y utilizacion del
edificio, de acuerdo con la normativa vigente (debiendo llamarse la atencion sobre la complejidad de los requerimientos
establecidos en la legislacion nacional, autondémica y local en esta materia, y teniendo en cuenta los diferentes usos de
los inmuebles, los elementos arquitectonicos, la tipologia edificatoria, etc.), estableciendo si el edificio es susceptible
o no de realizar ajustes razonables para satisfacerlas, y la certificacion de la eficiencia energética del edificio, con el
contenido y mediante el procedimiento establecido para la misma por la normativa vigente (que actualmente es el Real
Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el procedimiento basico para la certificacion de la eficiencia ener-
gética de los edificios, BOE del 13, modificado por Real Decreto 564,/2017, de 2 de junio, BOE del 6%”7; si bien su régimen
sancionador lo establecen las Disp. Ad. 122 y 132-TRLSyRU); asignandose legalmente, pues, a este Informe una finalidad
mas amplia y mas relacionada con la realidad del parque edificado que la anterior Inspeccion Técnica de Edificios.

De acuerdo con la DT-23-TRLSyRU, y con el objeto de garantizar la calidad y sostenibilidad del parque edificado, asi como para
orientar y dirigir las politicas plblicas que persigan tales fines, y sin perjuicio de que las Comunidades Auténomas aprueben
una regulacién mas exigente y de lo que dispongan las ordenanzas municipales, la obligacion de disponer del Informe de
Evaluacion de los Edificios debera hacerse efectiva, como minimo, segin los edificios y los plazos previstos de esta forma:

e |os edificios de tipologia residencial de vivienda colectiva que a fecha 28 de junio de 2013, tuvieran ya una antigiie-
dad superior a 50 afios, el dia 28 de junio de 2018, como maximo, y los edificios de tipologia residencial de vivienda
colectiva que vayan alcanzando la antigiiedad de 50 afos, a partir del 28 de junio de 2013, en el plazo maximo de
cinco afos, a contar desde la fecha en que alcancen dicha antigiiedad; tanto en un caso como en otro, si los edificios
contasen con una Inspeccién Técnica vigente, realizada de conformidad con su normativa aplicable, antes del 28 de
junio de 2013, solo se exigira el Informe de Evaluacion cuando corresponda su primera revision de acuerdo con aquella
normativa, siempre que la misma no supere el plazo de diez afos, a contar desde la entrada en vigor de esta Ley; v,
si asi fuere, el Informe de Evaluacion del Edificio debera cumplimentarse con aquellos aspectos que estén ausentes
de la Inspeccion Técnica realizada;

e |os edificios cuyos titulares pretendan acogerse a ayudas piblicas con el objetivo de acometer obras de conservacion,
accesibilidad universal o eficiencia energética, con anterioridad a la formalizacién de la peticién de la correspondiente
ayuda, y

276 Téngase en cuenta que por STC 5/2016, de 21 de enero, se declara la inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 21y 22, Disp. Ad. 32 y
Disp. Trans. 12 y 22 del Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, preceptos de contenido equivalente a los arts. 29 y 30 y Disp. Trans. 22 del
TRLSyRU.

277 Este Real Decreto obliga a poner a disposicion de los compradores y usuarios de edificios un Certificado de Eficiencia Energética que
debera incluir informacion objetiva sobre su eficiencia energética y requisitos minimos de esa eficiencia para que los propietarios o arrenda-
tarios del mismo, o de una de sus unidades, puedan comparar y evaluar su eficiencia energética, segin la propia norma. De acuerdo, ahora,
con el TRLSyRU y con este Real Decreto, el Certificado de Eficiencia Energética tiene caracter informativo para el adquirente o arrendatario
del inmueble y, ademas, queda vinculado al deber de conservacion del edificio y a la evaluacion periddica de su cumplimiento.
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e el resto de los edificios cuando asi lo determine la normativa autondémica o municipal, que podra establecer especia-
lidades de aplicacion del Informe, en funcion de su ubicacion, antigiiedad, tipologia o uso predominante.

El Informe de Evaluacion debe realizarse a los inmuebles ubicados en edificios con tipologia residencial de vivienda
colectiva, que son los compuestos por mas de una vivienda, sin perjuicio de que pueda contener, de manera simultanea,
otros usos distintos del residencial; ademas, con caracter asimilado se entiende incluida en esta tipologia, el edificio
destinado a ser ocupado o habitado por un grupo de personas que, sin constituir ndcleo familiar, compartan servicios y
se sometan a un régimen comdn, tales como hoteles o residencias (arts. 29 y 2-6°).

No obstante, y con el objeto de evitar duplicidades entre este Informe y la Inspeccién Técnica de Edificios (o instrumento
de naturaleza analoga que pudiera existir en los Municipios o Comunidades Auténomas), se establece que el documento
resultante de la Inspeccién Técnica se integrard como parte del nuevo Informe de Evaluacion de Edificios; teniéndose
éste por producido, en todo caso, cuando el ya realizado haya tenido en cuenta exigencias derivadas de la normativa
autondémica o local iguales o mas exigentes a las establecidas por el TRLSyRU. Ademas, en este mismo sentido, cuando,
de conformidad con la normativa autonémica o municipal, exista un Informe de Inspeccion Técnica que ya permita eva-
luar el estado de conservacion del edificio y las condiciones basicas de accesibilidad universal y no discriminacién de
personas con discapacidad, se podra complementar con la certificacion de la eficiencia energética del edificio, y surtira
los mismos efectos que el Informe de Evaluacion de Edificios; y, asimismo, cuando contenga todos los elementos reque-
ridos de conformidad con aquella normativa, podra surtir los efectos derivados de la misma, tanto en cuanto a la posible
exigencia de la subsanacion de las deficiencias observadas, como en cuanto a la posible realizacion de las mismas en
sustitucion y a costa de los obligados, con independencia de la aplicacion de las medidas disciplinarias y sancionadoras
que procedan, de conformidad con lo establecido en la legislacion urbanistica aplicable (Disp. Trans. 22 y art. 29-1°).

Dada su finalidad, cuando el Informe de Evaluacion sea realizado por encargo de la Comunidad o agrupacion de Comu-
nidades de Propietarios que se refieran a la totalidad de un edificio o complejo inmobiliario, el Informe extendera su
eficacia a todos y cada uno de los locales y viviendas existentes.

El Informe de Evaluacion de Edificios tendra una periodicidad de diez afios, aunque las Comunidades Auténomas y
los Ayuntamientos pueden establecer una periodicidad menor; debiendo los propietarios de inmuebles obligados a su
realizacion remitir una copia del mismo al Organismo que determine la Comunidad Auténoma, con el fin de que dicha
informacion forme parte de un Registro integrado Gnico, asi como la realizacién de las obras correspondientes, en los
casos en los que el Informe de Evaluacion integre el correspondiente a la Inspeccion Técnica, en los términos previstos,
y siempre que de éste Gltimo se derivase la necesidad de subsanar las deficiencias observadas en el inmueble.

El incumplimiento del deber de cumplimentar en tiempo y forma el Informe tendra la consideracion de infraccion urba-
nistica, con el caracter y las consecuencias que atribuya la normativa urbanistica aplicable.

Para asegurar los principios de informacion, coordinacion y eficacia en la actuacién de las Administraciones Pdblicas, y
facilitar el conocimiento ciudadano en relacion con la sostenibilidad y calidad del medio urbano y el parque edificado,
los Informes de Evaluacion de los Edificios serviran para nutrir los censos de construcciones, edificios, viviendas y loca-
les precisados de rehabilitacién, que se prevén en la Disp. Ad. 12-TRLSyRU, relativa a la informacion al servicio de las
politicas pablicas para un medio urbano sostenible.

El Informe de la Evaluacién de los Edificios puede ser suscrito (art. 30) tanto por los técnicos facultativos competentes
como, en su caso, por las Entidades de inspeccion registradas que pudieran existir en las Comunidades Auténomas,
siempre que cuenten con dichos técnicos; considerandose como tales a quien esté en posesion de cualquiera de las
titulaciones académicas y profesionales habilitantes para la redaccion de proyectos o direccién de obras y direccion de
ejecucion de obras de edificacién, segln la Ley de Ordenacion de la Edificacion de 1999, o haya acreditado la cualifica-
cion necesaria para su realizacion; cualificaciones y medios de acreditacion que, de acuerdo con la DF-12-TRLSyRU, se
fijaran mediante Orden del Ministerio de Economia, Industria y Competitividad y del Ministerio de Fomento, teniéndose
en cuenta la titulacion, la formacion, la experiencia y la complejidad del proceso de evaluacion.

Dichos técnicos podran recabar, cuando lo estimen necesario, en relacién con los aspectos relativos a la accesibilidad
universal, el criterio experto de las entidades y asociaciones de personas con discapacidad, y, cuando se trate de edifi-
cios pertenecientes a las Administraciones Plblicas, podran suscribir los Informes, en su caso, los responsables de los
correspondientes servicios técnicos que, por su capacitacion profesional, puedan asumir las funciones referidas.
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Las deficiencias que se observen en relacion con la evaluacion se justificaran en el Informe bajo el criterio y la respon-
sabilidad del técnico competente que lo suscriba.

Finalmente, entre las disposiciones mas destacables, la Disposicion Adicional 12-TRLSyRU establece que, con el fin
de promover la transparencia y para asegurar la obtencién, actualizacion permanente y explotacién de la informacion
necesaria para el desarrollo de las politicas y las acciones que le competan, la Administracion General del Estado, en
colaboracién con las Comunidades Autonomas, definira y promovera la aplicacién de aquellos criterios y principios ba-
sicos que posibiliten, desde la coordinacion y complementacion con las Administraciones competentes en la materia, la
formacion y actualizacion permanente de un siste