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I. INTRODUCCION

Al hablar del suelo urbane, lo primero que se nos viene a la
mente es el centro de nuestras ciudades, con sus calles pavimentadas
y aceras perfectamente encintadas. Sin embargo, lo cierto es que cual-

(*)Las abreviaturas utilizadas a lo large del trabajo son:

D.A.. Disposicidn Adicional; BOCG, Boletin Oficial de las Cortes Generales:
CC.AA., Comunidades Auténomas; CE, Constitucion Espaiiola; LCAMPTSU, Ley 9/1995
de la Comunidad de Madrid, de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbarismo,
LCMOTAU, Ley castellano-manchega 2/1998, 4 de junio, de Qrdenacién del Territario y
de la Actividad Urbanistica; LOFCA, Ley Orgdnica de Financiacion de las Comunidades
Autdnomas, de 22 de septiembre de 1980; LRBRL Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las bases de régimen local; LRSV, Ley 6/1998. de 13 de abril, sobre Régimen dei Suelo y
Ordenacidn Urbana; LS56, Ley sobre el Régimen del Suclo y Ordenacidn Urbana de 12 de
mayo de 1956; LUA, Ley Aragonesa 5/1999, de 23 de marzo, Urbanistica; LVRAU, Ley
valenciana 6/1994, de 15 de noviembre, reguladora de la Actividad Urbanistica: PGOU,
Plan General de Ordenacidén Urbana: PICHZ, Plan Integral del Casco Histdrico de
Zaragoza; Real Decreto 1186/1998, de 12 de junio, sobre medidas de financiacion de actua-
ciones protegidas en materia de vivienda y suelo del Plan 1998-2000; RDU, Revista de
Derecho Urbanistico, RGU, Reglamento de Gestion Urbanistica aprebado mediante Real
Decreto 3285/1978 de 25 de agosto, S, Sentencia, TC, Tribunal Constitucional. TS,
Tribunal Supremo, TRLS76, Texto Refundide de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana aprobado mediante Decreto 134671976, de 9 de abril;, TRLS92, Texto
Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana aprobado mediante
Real Decreto Legislativa 1/1992, de 26 de junio.
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quiera de nosotros cONOCe al menos una zona degradada en e} suelo
srbano. Como ejemplo, podriamos sefialar los barrios de San Pablo u
Oliver en Zaragoza o el entorno de 1a catedral en Huesca. Por ello, no
creo equivocarme al hablar de condiciones de habitabilidad claramen-
te deficientes en lo que s¢ ha dado en ltamar la cindad consolidada.

Por un lado, los cascos antiguos de nuestros pueblos ¥y ciudades
se distinguen, generalmente, por su alto grado de degradacidn, con
graves carencias de habitabilidad que afectan tanto a los inmuebles
como 2 las infraesiructuras piiblicas®. Como consecuencia, una gran
parte de los pobladores tradicionales del casco antiguo s¢ ven obliga-
dos a emigrar hacia las nuevas zonas de ensanche de a ciudad, carac-
terizandose el resto de residentes por ser una poblacién envejecida y
COn €s8Cas0s Iecursos econdmicos.

Por otro lado, en la practica totalidad de las grandes ciudades
existen zonas degradadas o marginales, son 1os llamados barrios rura-
les u obreros. Estos dmbitos se definen por la ausencia de infraestruc-
turas, los escasos o nulos equipamientos y calidades edificatorias muy
por debajo de los minimos requeridos. Ademds, su situacion se ve
agravada por encontrarse estos ambitos fisicamente aislados de la
vida econémica, social, comercial v culwural de la ciudad. Todo lo
cual, conduce a la segregacion social de sus habitantes.

Considero, que gran parte del origen de la sitnacién descrita se
encuentra en el abandono del suelo urbano a favor del urbanizable.
Hecho en principio potenciado por la Administracion y que posterior-
mente ha encontrado un claro respaldo en los intereses de la iniciati-
va empresarial privada.

En concreto, la Administracion piblica, para dar solucién al
grave déficit de viviendas existente en Espafia, después de la Guerra
Civil, puso en prictica soluciones destinadas a la produccién masiva
de viviendas. Lo més significativo es que pese a que la mayor expan-
si6n de nuestras ciudades tuvo lugar tras la promulgaci(’m de 1a L.§56,
se desarrollé al margen de los instrumentos urbanisticos que la legis-
lacién del suelo habia habilitado. En este sentido, son indicativas la
Ley de 21 de julio de 1962 o el Decreto Ley de Actuaciones
Urbanisticas Urgentes de 27 de junio de 1970, mediante los que s€
autorizaba la realizacion de actuaciones urbanisticas, incluso en cofl-

(1) Como un claro gjemplo de esta situacién, cabria referirse a la descripcion de las
infraestructuras del Casco Histérico de Zaragoza que efectda el PICHZ: “Las fugas cons-
{antes de agua y vertido, suponen el arrasire y disolucidn de ticrras, produciéndose el han-
dimiento y descalce de las cimentaciones de los edificios, asi como subidas de agua per
capilaridad, a través de los muros de las fincas, creando un ambiente himedo & insalubre”.
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tra de lo dispuesto en ¢l planeamiento vigente.

Mis adelante este abandono se ha visto potenciado por la activi-
dad empresarial privada. El negocio, tal y como reconocen los r(;-
motores, no se encuentra en Ja construccién de nuevas viviendas Sino
e\n la obtencién de las importantes plusvalias que se generan com
(L;;nusscu;nqlzllfde la recalificacién del suelo no urbanizable. Productg

a decision discrecional del planeamiento, ¢l suelo llega a multi-

plicar su valor, al tomar en consi 16 i
; . ideracién las siempre -
tativas urbanisticas. pre deseadas expec

Por dltimo, no debemos de olvidar la entidad actual de los fend
menos suburbanos. El modelo de cindad mediterrdnea, esto es uo’_
ciudad cqmpaeta con densidades relativamente altas ¥ c;on meyc’la Sd
usos, estd siendo sustituido por el modelo anglosajon de ciud;d dise
rpneflrl?f;eisodgzlr,dlén m{)}del(l) urbano fragmentado con viviendas unifa:

) pareadas. Un claro gjemplo de esta situacion s i
en la Region Metropolitana de Barc%lona, la proporz?gﬁ ;Z irii\(;‘;i;rg;«;

unifamilia - .
en 1993;.‘63 con respecto al total, pasé del 22,4 % en 1985 a 39,5%

dencTOdo Io expuesto justifica, al menos en parte, la incesante ten-
Cia expansionista de nuestras ciudades asi como el consiguient
01v1d9 del sueb urbano. Por ello, es necesario el estudio, a lablu' de
la reciente legisiacién del suelo aragonesa, de instrument,os y f(')rfnlﬁ

las que ayuden a i i

5 poner freno a esta situacién y fom

18 I ent -
cion del tejido urbano. ’ e fa regenera

s El (Ejeto, ta} como sefiala el Libro Blanco del Medio Ambiente
rbano®™, consiste en regenerar la ciudad consolidada hasta transfor-
rr‘la-rla en un entorno mas humano. Aunque para crear un entorno de
calidad urbana, no‘basta con instalar unos pocas bancos, maceteros

p_a&peleras. /Se. requiere la existencia y aplicacion de téc;ncas de ge y
tién grbamst},cas pensadas por y para ¢l suelo urbano, asi como gunfz-l
Adminisiracién dispuesta a dirigir e invertir los procésos rehabilit

dores con apoyo en la poblacién residente. "

o mEgn(?ctrraoc ‘o’rdenbc{e €0sas, No debemos plantearnos el problema de
D g i6n urbana en términos de ceonveniencia u oportunidad
teiigle gl Enomentp en que el art. 25.2.d LRBRL, establece la compe:
p]in;aureb. 0S municipios para la orde{aaciéq, gestién, ejecucion, disci-

anistica, éstos se encontrardn obligados a realizar dentro de

(2) Mancomunitat de Municipi indani i
Barecom e IAMB. Barcelons. pI:;g?MB, Dindmiques metropolitanes a Parea i regid de

(3) Libro Blanco del Medio Ambiente Urbane, CEE, Bruselas, 1990.
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su término muonicipal, las prestaciones administrativas necesarias para
el camplimiento de los principios constitucionales que se contienen
en los articulos 43, sobre proteccién del medio ambiente; 46, relativo
a la conservacién del patrimonio cultural y 47, a propésito del dere-
cho a la vivienda. La actividad urbanistica no es sdlo una actividad
econdémica sino también una obligacion constitucional. En este senti-
do, resulta significativo que la LCMOTAU ya en sn exposicién de
motivos enlaza el derecho constitucional a una vivienda digna y ade-
cuada con la rehabilitacidn del patrimonio arquitecténico existente.

1i. EL SUELO URBANO
1. Distincion entre suelo nrbano consolidado y no consolidado

Tanto la LUA (art. 13), como la LRSV (art. 8), distinguen for-
malmente entre el suelo urbano consolidado por la urbanizacién y
aquellos otros suelos urbanos carentes de urbanizacién consolidada.
En cualquier caso, los propietarios de ambas clases de suelo, tendran
el derecho vy 1a obligacién de completar la urbanizacion de los terre-
nos para que adquieran [a condicidn de solar, as{ como de edificarlos
en las condiciones y plazos que en cada caso establezca el planea-
miento.

El suelo urbano consolidado no queda incloido en unidades de
ejecucidn, actuandose sobre el mismo asistematicamente. Corresponde
al propietario el deber de urbanizar, no estando obligado a la cesién de
terrenos dotacionales. En ¢l seno de estas operaciones urbanizadoras,
podrdn surgir otras obligaciones como la de proceder a la regulariza-
cion de las fincas para adaptar su configuracion a las exigencias del
planeamiento (art. 17.c LUA) o la de ceder hasta un 15% de los terre-
nos afectados por alineaciones y rasantes (art. 17.b LUA).

Por otra parte, el suelo urbano no consolidado, se desarrollaréd por
medio de unidades de ejecncién, siendo de aplicacidn de la técnica del
aprovechamiento medio, al objeto de distribuir entre los propietarios
los beneficios y cargas derivadas de la ejecacién del planeamiento
(art. 18 LUA).

En consecnencia, vistos los distintos regimenes de derechos y
obligaciones establecido por la LUA para el suelo urbano consolida-
do y no consolidado, parece claro que la distinta calificacién del suelo
reviste una gran transcendencia, va que en iltima instancia determi-
I'lal:é. la existencia de unas mayores 0 menores cargas para los propie-
tarios.

LA URBANIZACION DEL S$UELO URBANOQ EN ARAGON

2. Las actuaciones en snelo urbano consolidado

El suelo urbano consolidado es un suelo ya colmado, en el que no
se prevén ni reordenaciones que conlleven la rearbanizacién del
4mbito, ni la necesidad de obtencién de suelos que hagan necesario ¢l
reparto de beneficios y cargas entre los propietarios afectados.

El principal problema para Ja Administracién en las actiaaciones
en snelo urbano consolidado, es la inexistencia de equidistribucion de
beneficios y cargas. Conforme se dispone en el art. 102 LUA, el apro-
vechamiento subjetivo correspondiente al propietario equivale al
objetivo establecido en el planeamiento, es decir, no existe mas exi-
gencia que la de completar la urbanizacion, regularizar la finca y la
cesién de los terrenos afectados por las alineaciones y rasantes (art.
17.b LUA). En definitiva, la nrbanizacion es una carga individual y la
edificacién atiende a la relacién entre el aprovechamiento susceptible
de apropiacién por el propietario de suelo y el permitido por el pla-
neamiento.

La inexistencia del deber de cesién en suelo arbano consolidado,
tiene su origen en ¢l TRLS76 y su fundamento en la idea de que al
encontrarse el proceso urbanistico ya terminado, exigir una nueva
cesién a los propietarios significarfa reiniciar la distribucién de lo ya
distribuido®™. Sin embargo, lo cierto es que los propietarios de suelo
urbano consolidado no obtienen legitimamente las plusvalias que obtie-
nen al construir y lo que es mis grave, la Administracién no dispone de
los medios necesarios para la adecuacién de la cindad consolidada a los
avances y exigencias de habitabilidad propias de nuestros dias.

En el suelo urbano consolidado, dnicamente, seréd posible el des-
arrollo de actuaciones aisladas asi como obras de remodelacién de la
urbanizaciones y espacios pablicos existentes. Para la ejecucion de
actnaciones asistemdticas, e} instrumento legitimador serd el Proyecto
de Obras Ordinarias, el cual se tegird por lo establecido en la legisla-
cién de régimen local (art. 98.2 LUA).

Lo cierto es, que por medio de actuaciones aisladas poco o nada
se pnede conseguir para regenerar la ciudad consolidada. Asi lo sefia-
la GONZALEZ VARAS-1BAREZ al afirmar que “no tiene mayor sentido la
financiacion prevista para las operaciones aisladas de rehabilitacion,
cuyo presupuesto deberia pasar sin mds a engrosar el presupuesto
piblico para rehabilitacion integrada™. En similares términos se

(4) Francisco PERALES MapUERo: “La primera reforma de la Ley del Suelo”, en
Ciudad y Territoric, n° 107-108 (1996), pp. 101 a 148,

{5) Santiago GONZALEZ VARAS-IBANEZ: “La rehabilitacién urbanistica, Problemas,
Limeas de Futuro™. en RDU 172 (1999), pp. 89 a 124,
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pronuncia el Plan Integral del Casco Histérico de Zaragoza', que
sefiala que *“la dnica forma de abordar con efectividad la problemdti-
ca de las dreas degradadas es a través de un tratamiento conjunto de
los diferentes aspectos que inciden en su degradacion”.

3. Las Areas Especiales de Conservacion

Al objeto de conseguir una mayor participacién de los propieta-
rios del suelo urbano consclidado, en la conservacion y rehabilita-
cién de sus inmuebles, la LUA introduce en su art. 190 las Areas
Especiales de Conservacion. En estos dmbitos la LUA prevé la posi-
bilidad de realizacidn de actuaciones integrales de rehabilitacion. Su
delimitacién estd prevista, no solamente para las zZonas histdricas o
de interés culfural, sino también en el supuesto de especial degrada-
cién. No obstante, para su establecimiento deberd contarse con el
informe favorable de la Comisién Provincial de Ordenacidn del
Territorio.

En estas dreas, la LUA siguiendo la tendencia marcada por la
LVRAU {(art. 87 ) y LCMOTAU (art. 138), establece la obligacién de
los propietarios de realizar sobre sus inmuebles mspecciones periédi-
cas dirigidas a determinar su estado de conservacion. De este modo,
se condiciona la declaracidn de ruina a la previa realizacion de estas
inspecciones, asi como a la adopcion de las medidas cortrectoras que
en su caso se hubieran propuesto en las mismas. Se pretende de esta
forma, impedir la conducta frazdulenta de muchos propietarios, que
amparindose en el caracter evolutivo de la ruina, desatienden los
deberes de conservacion de sus inmuebles, hasta que su deterioro
supera el 30% del valor de la edificacion, y se les faculta para proce-
der a su demolicidn.

No obstante, entiendo que seria necesario el desarrollo reglamen-
tario de las Areas Especiales de Conservacidn al objeto introducir
nuevas medidas, tanto preventivas como represivas, que de una parte
eviten la degradacién de los entornos urbanos delimitados y de otra
favorezcan su regeneracién. Dentro de estas medidas cabria citar las
siguientes:

a)- Previsién expresa de la posibilidad de exproptacién o venta
forzosa de las construcciones en ruina o inadecnadas.

b)- Movilizacion y puesta en el mercado de los solares existentes.

(6) Ayuntamientc de Zaragoza. Centro Municipal de Ordenacidn del Territorio, 1998.
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¢)- Implantacién de garantias para el realojamiento de la pobla-
cién residente en el supuesto de realizacién de actnaciones integrales
de rehabilitacién.

d}- Establecimiento de previsiones en orden a la obtencién de
financiacién para el desarrollo de las actnaciones urbanisticas a eje-
cutar en el ambito.

a)- Prevision expresa de la posibilidad de expropiacion o venta
forzosa de las construcciones en ruina o inadecuadas. Ante el incum-
plimiento de 6rdenes de ejecucién dictadas por el Ayuntamiento,
entiendo que éste no solamente estara facultado para sancionar su
incumplimiento y proceder a Ja ejecucion subsidiaria, sino que en los
supuestos de construcciones inadecuadas también podrd expropiar 0
someter estos inmuebles al régimen de venta forzosa.

Asi, el art. 161.2 LUA, establece que los Ayuntamientos que
carecieran de Registro de Solares, podrdn expropiar los solares o
construcciones por incumplimiento de la funcidn social de la propic-
dad. En consecuencia, partiendo de que el art. 114 LUA entiende que
existe incumplimiento de la funcién social de la propiedad, en los
supuestos de inobservancia de los deberes bésicos por ella estableci-
dos y que de conformidad con el art. 184.1 los propietarios de toda
clase de inmuebles deberdn mantenerlos en condiciones de seguridad,
salubridad y ornato piblico; cabe considerar la falta de realizacion de
las medidas correctoras incluidas en las ordencs de ejecucidun, como
incumplimiento de la funcién social de la propiedad y titulo bastante
para la expropiacién de estos inmuebles o su sometimiento al régimen
de venta forzosa.

El problema se plantea en los supuestos en los que el municipio
cuente con Registro de Solares, ya que en éstos casos la LUA dnica-
mente contempla la posibilidad de venta forzosa de los inmuebles y
exclusivamente en el supuesto de edificaciones en ruina o construc-
ciones inadecuadas por estar destinadas en més de la mitad de su
superficie a un uso urbanistico incompatible con el establecido en el
planeamiento.

No obstante, con fundamento en el cardcter bdsico y eminente-
mente social del deber de conservacidn, entiendo que el incumpli-
miento por los propietarios de las ordenes de ejecucion, deberd dar
lugar también a la aplicacién del régimen legal de expropiacién 0
venta forzosa, previsto en el Capitulo 11, del Titulo VI, de la LUA y
ello con independencia de la existencia o inexistencia de declaracion
de ruina del inmueble o de si el Ayuntamiento cuenta o no con
Registro de Solares.
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Enla LVRAU (arts. 96, 97 v 98) y la LCMOTAU (arts. 140, 131,
132, 133, 134 y 140) eu el supuesto de que las fincas resulten inade-
cnadas, como consecuencia del previo incumplimiento por los pro-
pietarios de una o varias érdenes de ejecucidn, se da la posibilidad al
Avyuntamiento no sélo para expropiarlas sino también de sustituir al
propietario incumplidor por la figura del rehabilitador.

La sustituciéon del propietario en la ejecucidn de obras relativas al
deber de conservacidn, no acaba de ser aceptada por TEIEDOR BIELSAT
dada la vinculacién del derecho/deber de edificar a la propiedad del
snelo. Por ello, entiende el referido autor que la actnacidn de terceros
para la ejecucidn de actuactones rehabilitadoras, sélo podria admatir-
se como “una suerte de concesion de obra en relacién con la ejecu-
cidn subsidiaria de las tareas que corresponderia realizar a la
Administracion”.

b)- Movilizacidn y puesta en el mercado de los solares existentes.
Otro de los grandes problemas del suelo urbano consolidado es la
abundancia de solares que se mantienen sin construir por sus propie-
tarios, en espera de la existencia de mayor demanda y consiguiente
aumento de valor de los terrenos. Por ello, dentro de las Areas
Espectales de Couservacion se deberia prever el establecimiento de
nuevas medidas que favorezcan su movilizacién y puesta en ¢l mer-
cado de los solares asi como su posterior edificacién. Todo ello al
objeto de evitar Ia formacidn de rentas de retencidn y plusvalias espe-
culativas.

Aungue el PGOU deber4 establecer en el suelo urbano consoli-
dado, plazos para la urbanizacién y la edificacién de los solares, sien-
do posible su sometimiento al régimen de edificacién forzosa en caso
de incumplimiento de los plazos sefialados (art. 34.¢), el tiempo ha
demostrado la escasa viabilidad de esta medida, para conseguir el fin
propuesto. Asi, pese a que todas las leyes del suelo han hecho refe-
rencia al tiempo de la actuacidn, lo cierto es que rara vez la
Administracién pone en marcha procedimientos de venta forzosa.

Como sefiala, Martin BassoLs CoMA™, “la expropiacidn y la
venta forzosa son técnicas obsoletas y desproporcionadas para pro-
mover por si mismas la colaboracidn de la propiedad privada en el
aseguramiento del cumplimiento en tiempo 1itil de los objetivos de la

{7} Julio Cesar TEJEDOR BIELSA: “Deber de conservacidn, ruina y rehabilitacion al ser-
vicio de la regeneracion de la ciudad”, en esta REVISTA n® 14 (1999), pp. 203 a 247.

(8) Martin Bassors Coma: “Las expropiacicnes urbanisticas y el régimen de la venta
forzosa”, en el volumen dirigide por Alfonso RENTERIA AROCENA: Urbanismo, Funcion
Piblica y Proteccidn de Derechos Individuales, Madrid, 1998, pp. 257 & 311.
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palitica urbanistica”. En este mismo sentido, en el Informe sobre
suelo y urbanismo en Espafia® figura la recomendacidén u® 51, del
signiente tenor literal: “la Administracién deber arbitrar procedi-
mientos indirectos que estimulen el ejercicio de la edificacidn por los
particulares. En idltimo caso y por razon de interés piblico, puede
fijar plazos determinados para el cumplimiento del deber de edificar.
Para la reaccion frente al incumplimiento de tai deber cabe plantear
sistemas alternativos o complementarios a los actualmente vigentes
{expropiacidn o venta forzosa), tales como la utilizacion de procedi-
mientos sancionadores o la posibilidad de proceder a licitar en libre
concurrencia la edificacion del solar correspondiente de manera con-
certada entre el adjudicatario y el propietario del mismo.”

Nada hace pensar que las cosas vayan a cambiar con [a redaccidn
establecida por la LUA para la venta forzosa. Es mds, de la lectura del
articulado de 1a LUA se puede observar un cierto trato de favor al pro-
pietario incumplidor. Por una parte, el Ayuntamicnto podrd prorrogar
los plazos urbanizacidén y edificacidn, mediando justa causa, por un
periodo de hasta dos afios. Por otra, hasta la convocatoria de subasta,
la inclusion en el Registro no impedird que mediante la mera solici-
tud de licencia o reanudacion de la edificacidn, se deje sin efecto la
iaclusién. De esta forma, el art. 162.2 de la LUA parece dar a enten-
der que ante una nueva paralizacién de las obras, ¢l procedimiento y
plazos contemplados en la LUA se deberdn reiniciar.

Una solucidn alternativa para conseguir la puesta en el mercado
de los solares en suelo urbano, pasaria por la promulgacidn por las
Cortes de Aragdn de un impuesto sobre suelo sin edificar y edifica-
cioues ruinosas, tal como lo ha hecho Ia Comunidad Auténoma de
Extremadura mediante la Ley 9/1998, de 26 de junio de 19987,

El Impuesto sobre Suelo Sin Edificar y Edificaciones Ruinosas
Extremefio, tiene naturaleza predominantemente extrafiscal. Se trata
de un impuesto que grava tanto los solares como los terrenos eu los

(9) MOPTMA, Informe sobre suelo vy urbanismo en Espafia, Madrid, 1996,

(10} El antecedente de este impuesto autondmico, lo encontramos en la Ley de 12 de
junio de 1911, par el que se introdujo en nuestra legislacidn “el arbitrio de solares sin edi-
ficar”, de ahi pasé al Estatuto Municipal y se mantuvo en las distintas reformas de la legis-
lacién de régimen local hasta la LRBRL y el TRRL. Por otra parte, ia L556 sobre la base
del arbitrio de solares sin edificar incorpor6 ea su articulado “el arbitrio sobre ordenacién
urbanistica” {arts. 184 a 186} as{ como “el arbitrio no fiscal sobre edificacion deficiente”
(arts. 162 a 164 L556) al objeto de luchar coatra la especulacidn del suelo y fomentar la
edificacidn con arreglo a los planes de ordenacidn. Julio Cesar TEIEDOR BIELSA: Propiedad,
equidistribucion y wrbanismo. Hacia un nuevo modele urbanistico, Pamplona, Ed.
Aranzadi, 1998 pp. 88.
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que existan edificaciones declaradas en situacion de ruina, en la medi-
da en que los propietarios incumplan con su deber de edificar. Su
objetivo es mover a los propietarios a edificar o vender a precios razo-
nables, en vez de especular de forma insolidaria. Su base imponible,
se corresponde con el valor catastral y su tipo de gravamen es del
10%. El tipo de gravamen anterior se incrementard anualmente en
cinco puntos porcentuales sobre la base, en el supuesto de que los
obligados por el impuesto no acometieran las obras, hasta llegar al
miximo del 30%.

El Consejo de Estado de 1998, en su dictamen n® 4575/98 de 17
de diciembre, tras examinar las competencias financieras de la C.A.
de Extremadura y el hecho imponihle del impuesto, reconocid su ade-
cuacién al orden de competencias derivado de la Constitucion.
Aunque se afirma que el impuesto autonémico recac sobre una mate-
ria imponible que viene a coincidir en su mayor parte con la que cons-
tituye el objeto del Impuesto Municipal sobre Bienes inmuebles, tam-
hién sefiala que concepto de materia tributaria, al que se refiere el
articulo 6.3 de la LOFCA, es mas amplio que el de hecho imponible,
tal como ha reconocido el TC en sus Sentencias 37/1987 y 18671993,
ya que se configura como “toda fuente de riqueza que el legislador
decida someter a imposicion”.

Por ello, el referido impuesto no limita, reduce o minora las com-

petencias que en materia tributaria ostentan las Corporaciones
Locales, ni tampoco la recandacion que éstas puedan llegar a obtener
de la utilizacién de su sistema tributario, ya que el impuesto sobre
solares sin edificar funciona independientemente, y al margen, de
cualquiera de las figuras impositivas locales, respecto a las cuales
simplemente se superpone, pero de ninguna forma elimina, siendo
esto dltimo lo que el articulo 6.3 de la LOFCA pretende evitar.

¢)- Implantacién de garantias para el realojamiento de la pobla-
cién residente en el supuesto de realizacidn de actuaciones integrales
de rehabilitaciéon Con anterioridad a la realizacién de cualquier actua-
cién integral de rehabilitacién sobre las Areas Especiales de
Conservacion, resultara de vital importancia la existencia de progra-
mas de realojamiento. No debemos olvidar que la D.A. 4* TRLS92
prevé que en la ejecucion de actnaciones urbanisticas que requieran el
desalojo de los ocupantes legales del inmueble que constituyan su
residencia habitual, se deberd garantizar su realojo. En similares tér-
minos se pronuncia el art. 30.4 RDFAP.

Los PGOU, de conformidad con lo dispuesto en el art. 88 LUA
podréin establecer, sobre suelo clasificado como urbanizable no deli-
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mitado, reservas de terrenos de posible adquisicién para constitucion
o ampliacién del Patrimonio Municipal del Suelo. De esta forma, la
LUA esti ofreciendo a los Ayuntamientos la posibilidad de que pue-
dan promover, con un coste de repercusién econdémicamente intere-
sanie, la construccion de nuevas edificaciones en suelo no delimitado,
las cuales mediante la adecuada programacién sirvan para hacer fren-
te a las operaciones de realojo que puedan ser necesarias para la eje-
cucidn de actuaciones infegrales de rehabilitacién.

Por ultimo, al objeto de ampliar el patrimonio municipal del
suelo, para la posterior localizacidn de dotaciones y equipamientos
comunitarios, resultaria conveniente establecer sobre estas areas, los
derechos de tanteo y retracto a favor de la Administracion. Sin embar-
go, la LUA ni siquiera en ¢l supuesto de venta forzosa de inmuebles
atribuye al Ayuntamiento preferencia alguna para su adquisicién, uni-
camente, en el supuesto de gue el segundo concurse piblico para la
venta del inmueble quedara desierto, el Ayuntamiento estara faculta-
do para adquirirlo por el precio de Ia iiltima licitacidn, esto es, €1 75%
del valor del terreno.

d) Establecimiento de previsiones en ovden a la obtencion de
financiacion para el desarrollo de las actuaciones urbanisticas a eje-
cutar en el dmbito. Bn este sentido, resultaria interesante ¢l estableci-
miento de previsiones como las contempladas en la Ley 9/1999 de
Ordenacién del Territorio de Canarias, que al regular las Areas de
Gestidn Integrada prevé en su art. 141, la afectacitn a los objetivos de
estas dreas del 20% de la recaudacidén anual de la totalidad de los tri-
butos locales o autonémicos que graven las actividades econdmicas
radicadas o desarrolladas en el 4mbito. Asi mismo, se establece una
habilitacion para la implantacién y recaudacién de tasas o precios
pitblicos por la prestacién de servicios y la utilizacién de los bienes ¢
infraestructuras que hayan sido aportado a aquélla o estén adscritos a
la misma. Por su parte, la LCAMPTSU, en su art. 103.2.1. dispone la
asignacién del 1% del presupuesto de la Comunidad de Madrid, a
inversiones en operaciones de rehabilitacién en dreas degradadas.

4, La desconsolidacién del suelo urbano consclidado

La LUA, para facilitar las actuaciones en suelo urbano consoli-
dado, ha previsto a posibilidad de proceder a su desconsolidacion. En
la medida en que més alld de los limites establecidos en el art. 14 de
la LRSV, no existe margen para la normativa autonémica de imponer
obligaciones de cesién obligatoria y gratuita en el suelo urbano con-
solidado, desde la LUA se establece la posibilidad mediante 1a modi-
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ficacién del Plan General en los procesos de renovacién o reforma
interior se puedan definir estos terrenos como suelo urbano no conso-
lidado.

El fundamento de la desconsolidacién del suelo urbano se
encuentra en el cardcter estatutario de la propiedad inmobiliaria. La
condicién del suelo como urbano consolidado o no consolidado ven-
dré determinada en cada momento por la ordenacién urbanistica.

La posibilidades que la desconsolidacién ofrece son importantes,
al variar sustancialmente los requisitos exigibles a los propietarios del
suelo urbano consolidado. Los propietarios pasan de estar obligados a
completar la urbanizacién para que los terrenos alcancen la condicidn
de solar a costear la urbanizacién y proceder a la cesion de los terre-
nos destinados a dotaciones locales y sistemas generales incluidos o
adscritos a la unidad. Es decir, se equipara al propietario del suelo
desconsolidado al del suelo urbano no consolidado. No obstante, en
las operaciones de rehabilitacién o reforma integral los propietarios
no se encontrarén obligados a la cesién del 10% del aprovechamiento
medio de la unidad.

Porto REY, contemplado este especifico supuesto, ba abogado
por la posibilidad de que las distintas normativas urbanisticas antono-
micas puedan prever la cesién bien del 10% del aprovechamiento
medio de la totalidad del dmbito o bien del anmento de aprovecha-
miento que en su caso se hubiera producido”V. Sin embargo, a mi
entender, la decisién de no exigir a los propietarios afectados por la
desconsolidacién del suelo urbano, la cesién del 10% del aprovecha-
miento de la unidad, esta plenamente justificado por los dictdmenes
del Consejo de Estado 3.763/98 y 4.575/98 y los correspondientes
recursos de inconstitucionalidad interpuestos desde el Estado contra
la Ley 3/1997, de la Comunidad Vasca y la LCMOTALU, por imponer
estas disposiciones la cesion en suelo urbano del 10% del aprovecha-
miento lucrativo®?,

(11) Enrique Porto REY: “;Reparto de aprovechamiento y cargas en el suelo urbano
consolidado?”, en RDU, r° 167 (1999). pp- 99 a [42.

{12) El Dictamen del Consejo de Estado n” 3.763/98 de 22 de octubre, por el que se
entendié inadecuado 2l orden de competencias derivade de la Constitucién y del Estatuto
de Autonomia de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco la prevision de la Ley 11/1998.
de 20 de abril, por la que se determinaba en suelo urbano la cesion cbligatoria y gratuita
del 10% del aprovechamiento lucrativo para todos los propietarios de suelo urkano.

“ En la medida en que el apartado | del articulo dnico de la Ley Vasca 11/1998 impo-
ne ia obligacién de cesién obligatoria y gratuita del suelo correspondiente al 10% del apro-
vechamiento urbanistico del ambite correspondiente libre de cargas de urbanizacion a todos
los propietarios de suelo urbano sin atender a la distincién que dentro de ellos efectia el
articulo 14 de la Ley estatal 6/1998 y a su diferente tratamiento en cuanto a la participacion
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~ El Consejo de Estado entendié que, en la medida en que la
Disposicidn Final tinica de la LRSV configura los deberes de los pro-
pictarios en suelo urbano, regulados como condiciones basicas ten-
dentes a garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos urba-
nisticos, las CC.AA. no pueden ni estahlecer obligaciones distintas
para cada clase de suelo, ni superar los porcentajes mdaximos de
cesidn establecidos por 1a normativa estatal.

Con independencia de si hubiera sido posible ¢ no la cesion del
10% del aprovechamiento de 1a umdad, lo cierto es que gracias a esta
nueva técnica, sin necesidad de acudir a la expropiacion u ocupacién
directa, se consigue la participacion de los propietarios de suelo urba-
no consolidado en los procesos de reurbanizacion.

A) Procedimiento y garantias de la desconsolidacidn

La delimitacion de unidades de ejecucidn para la realizacion de
procesos integrales de renovacién o reforma interior, requerira la pre-
via definicion de los terrenos como suelo urbano no consolidado,
mediante la modificacién del Plan General y ello respetando las
garantias establecidas en el art. 73 LUA.

En concreto, serd necesario la justificacion de su necesidad o
conveniencia de la desconsolidacién v el estudio de sus efectos sobre
el territorio, asi como la definicién del nuevo contenido del Plan con
un grado de precisidn similar al modificado. Ademads, deberd contar-
se con ¢l informe de la Comisidén de Ordenacién del Territorio de
Aragon, el cnal serd vinculante.

g En principio, ningdn problema plantea el cambio en la califica-
¢ién del suelo. Asi, la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha venido
sefialando que la potestad de modificacién de los planes, no esta limi-

de la comunidad ena las plusvalias generadas por la accidn urbanistica de ios entes piiblicos,
no respeta la competencia estatal exclusiva ejercida al estabiecer por entero las condiciones
basicas tendentes a garantizar la igualdad de derechos y deberes urbanisticos de los ciuda-
danos en toda el territorio nacional.”

Por su parte, el Dictamen del Consejo de Estado de n® 4.575. de 5 de noviembre de
1998, entendid contrario a las condiciones bésicas establecidas por el Estado, al amparo del
articulo 149.1.5" de lz Constitucidn, los articulos 51.1.2. d) y e), 69.2 ¥y 71.3 de |la ECMO-
TAU, al establecer para los propietarios de suelo urbano el cumplimiento de determinados
deberes de cesién a2 favor de fa Administracion sin atender a la distincidn prevista en ¢l art.
14 de ta Ley 6/1998.

~ De acuerde con lo dispuesto en la Disposicién Final Unica de la Ley 6/1998, de con-
diciones basicas tendentes a garantizar la igualdad en el ejercicio de fos derechos urbanis-
ticos, fas CC.AA. no pueden ni imponer obligaciones distintas a {os establecidas en el art.
14 de 12 Ley 6/1998. para cada clase de suelo ni superar los porcentajes maximas de cesidn
all{ establecidos.
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tada por el respeto de fos derechos amparados en planeamientos ante-
riores en vias de ejecucidn. La vigencia indefinida de los planes,
como sefiala la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de marzo de
1987 (Aranzadi 3782), no puede significar un cierre de las demandas
del futuro, cada vez mds exigentes en cuestiones de comunicacion,
espacios libres, zonas verdes y equipamientos comunitarios.

No obstante, aunque la Administracién tenga atribuida legalmen-
te la facultad del “ius variandi”, los aspectos discrecionales de Ia
potestad administrativa podrdn ser revisados jurisdiccionalmente
(sentencia del Tribunal Supremo de 15 de diciembre de 1986
~Aranzadi 1139-), al objeto de evitar la arbitrariedad y que ¢sta se
convierta en causa de decisiones administrativas desprovistas de jus-
tificacién factica alguna.

B) Problemas que plantea la desconsolidacion

A mi juicio, el nuevo procedimiento que nos ofrece la LUA para
actuar en el suelo urbano consolidado, aunque atractivo, resulta cuan-
do menos cuestionable ya que como consecuencia de la desconsolida-
¢ion se impone a los propietarios la reurbanizacion de unos servicios
ya costeados y cedidos en su dia a la Corporacién Municipal, cuando
la obligacién de conservacién de las infraestructuras recae sobre el
Ayuntamiento desde el momento de su recepcién [art. 25 d) y D)
LRBRL]. En este mismo sentido, el art. 67 RGU prevé la obligacion
a cargo de la Administracién, de conservar las obras de urbanizacién
y el mantenimiento de instalaciones de los servicios piblicos, una vez
efectuada la cesion de aguellos.

Por ello, pretender exigir los costes de reurbanizacion, a los pro-
pietarios del Ambito que en su dia ya sufragaron la urbanizacién, aun-
que tentador, podria resultar contrario a derecho y mds en aquellos
casos en los que ha sido la falta de diligencia municipal, la que ha
determinado la necesidad de sustitucion de los servicios urbanos exis-
tentes.

En este sentido, resulta significativo el diagndstico que realiza el
Plan Integral del Barrio Oliver de Zaragoza, en el que el
Ayuntamiento reconoce abiertamente que las redes de agua y vertido
son incapaces de satisfacer las demandas del barrio, al corresponder
las actuales a un “modelo vy necesidades de un barrio rural de los afios
sesenta”. Mas problemitica es si cabe, la situacion del Casco
Histérico de Zaragoza, en la que en su Plan Integral se habla tanto de
la antigtiedad de las redes, como de la incapacidad para soportar las
demandas que hoy requiere la sociedad, al haberse instalado hace mds
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de 75 afios. En conclusién, en el PICHZ se afirma que en iodas las
calles en las que no se hayan renovado las redes de agua y alcantari-
lado en los dltimos 10 afios, habri de procederse a su sustitucion.

En los casos sefialados, no parece existir ninguna duda de que ha
sido la falta de diligencia municipal en la conservacidn de los servi-
cios publicos, la que ha conducido en la actualidad, a la necesidad de
una actuacion integrada mediante la que habrd de procederse a la
renovacién de las redes de agua y vertido en Zaragoza.

Pues bien, el Tribunal Superior de Justicia de Canarias, Las
Palmas, en su sentencia de 1 de abril de 1998 (Aranzadi 2540) decla-
6 countrario a derecho el requerimiento cursado por el Ayuntamiento
de Galdar, al objeto de que el recurrente procediese a reparar los
dafios causados sobre el pavimento, por ser éstos consecuencia de la
falta de diligencia de la Corporacién Municipal en su conservacion,
sefialando a este respecto lo siguiente:

“Por lo tanto si el muro de cerramiento del estanque debe ser res-
ponsabilidad de su propietaric conforme al art. 21 de la Ley del Suelo,
v en el sentido la recurrente fue correctamente requerida, no existe
justificacién sin embargo, para aprovechar el incumplimiento de la
obligacién que sobre aquella perchaba para obtener la reparacion de
los dafios de la acera por parte de quien viene permitiendo un uso con-
tinuado de vehiculos de toda indole en una calle que “no ha sido refor-
zada para soportar el peso de vehiculos de medio y alto ronelaje.
Unicamente ha sido adaptado €] pavimento”.

Se trata de un supuesto distinto al que aqui estamos contemplan-
do. No obstante pienso que la “ratio decidendi” apoya la teoria de la
improcedencia de la imposicion de las obligaciones de reurbanizacidn
a los propietarios afectados, cuando la necesidad de renovacion de las
redes de infraestructura tiene su origen en una dejacion de funciones
de la Corporacién Municipal.

En todo caso, considero que ni siquiera en el supuesto de que la
urbanizacién del dmbito hubiera sido costeada en su dia por la
Administracién, cabria imponer los costes de reurbanizacién a los
propietarios, ya que en iltima instancia la obligacién de conserva-
cién y mantenimiente de las infraestructuras urbanas de caricter
piblico, recae sobre el municipio y ello con independencia de si éstas
fueron obtenidas de forma gratuita u onerosa por la Corporacién
Municipal.

En otro orden de cosas, las actuaciones que tengan lugar tras la
desconsolidacién vendrdn acompafiadas de numerosas y costosas car-
gas, a las cuales tendran que hacer frente los propietarios afectados.
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nistracién se verd obligada a indemnizar

Ante esta sitnacidn, la Admi
buirles una nueva edificabilidad afia-

a los propietarios afectados o atri
dida a la ya existente.

El problema se plantea desde el momento en que el art. 122 LUA,
sefiala inicamente que cuando las unidades de ejecucién no sean ren-
tables, por ser excesivas las cargas en relacién con el escaso aprove-
chamiento arbanistico, el Ayuntamiento podra autorizar una reduc-
cion de la contribucién de los propietarios a las mismas 0 una com-
a cargo de la Administracion. No obstante, entiendo que la

deberia de haberse contemplado en la LUA no con
e del citado articaolo, sino con

pensacion
indemnizacidn
cardcter potestativo, como se infier
cardcter obligatorio.

Asi, en el suelo urbano consolidado, gl propietario ya ha gana-
do los contenidos artificiales que se afiaden al derecho inicial que
tenia sobre el contenido natural de la propiedad. Esto ha sido posi-
ble, precisamente, gracias a la cumplimiento de las contrapartidas
exigidas en la ley (equidistribucién, cesion). En consecaencia, la
imposicién a los propietarios de nnevas obligaciones sin compensa-
cién alguna, supondréd una lesion patrimonial en sus bienes y dere-
chos, que determinara el nacimiento de la responsabilidad patrimo-
nial en la Administracién y e} consigaiente derecho de los particu-

lares a ser indemnizados.

Por ello, la modificacién del planeamiento deberd dar lugar a
indemnizacién, no sélo como consecuencia de ana reduccidn de su
aprovechamiento, sino también debido a la ampliacién de las cargas
existentes. Esta tesis encontrarfa apoyo en una interpretacion integra-
dora de la jurisprudencia del Tribunal Sapremo. Asi, la sentencia del
Tribanal Sapremo de 12 de mayo de 1987 (Aranzadi 5255), contem-
plando un supuesto de indemnizacion como consecuencia de la revi-
sién de planeamiento, se pronuncid en los siguientes términos:

“Ep cambio en el suelo urbano y en el urbanizable se incorporan
al derecho de propiedad contenidos urbanisticos artificiales que no
estén en la naturaleza y que son producto de la ordenacién urbanfsti-
ca. No serfa justa esta adicidn de contenidos si se produjera pura y
simplemente y por ello, como contrapariida, en tales supuestos se
imponen importantes deberes -arts. 83.3 y 84.3 del Texto Refundido-
cuyo cumplimiento exige un cierto lapso temporal dada la compleji-
dad de su ejecucion. Pues bien, solo cuando tales deberes han sido
cumplidos puede decirse que el propietario ha «ganado» los conteni-
dos artificiales que se afiaden a su derecho inicial.

No basta, asi, el Plan de detalle para atribuir un derecho deriva-
do del destino arbanistico del suelo previsto en aquél. Tal derecho
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solo se adquiere, s6lo se patrimonializa cuando el propietario, cum-
pliendo sus deberes, ha contribuido a hacer fisicamente posible su
ejercicio. Es evidente la conexidn causal existente entre deberes, por
un lado, y aprovechamientos urbanisticos, por otro. Solo el cumpli-
miento de aguellos confiere derecho a éstos.”

Lo que parece desprenderse de la sentencia transcrita, es la inti-
ma conexién existente entre derechos y obligaciones. Por tanto, esta
conexién causal deberd funcionar en ambos sentidos. Si no es jasto
que el propietario de an suelo pueda incorporar contenidos urbanfsti-
cos sin el cumplimiento de las cargas impuestas por el planeamiento,
tampoco lo serd Ja imposicion de cargas, mas all4 de las normales exi-
gencias de conservacion, sin la obtencién de la debida contrapresta-

cion.

5. Las actnaciones en suelo urbano no consolidade

Los propietarios de suelo arbano no consolidado vendrdn obliga-
dos a costear las obras de arbanizacién de las dotaciones locales asi
como las de conexién con los sistemas generales y ampliacién o
refaerzo de los mismos, ceder los terrenos destinados a dotaciones
locales y sistemas generales asi como el 10% del aprovechamiento

medio de 1a nnidad de ejecucion.

Como consecuencia del elevado mimero de obligaciones impaes-
tas, se consigne en estos dmbitos la realizacion, con cargo a los pro-
pietarios del remate del tejido urbano, mediante la urbanizacién de
calles v plazas, renovacion de infraestructuras asi como la implanta-
ci6n de dotaciones piiblicas y equipamientos comunitarios.

Sin embargo, 2 la hora de desarrollar una actuacion sistematica
en el suelo urbano no consolidado, se plantean los siguientes proble-
mas e interrogantes:

a)- Incertidumbre en relacién con el aprovechamiento susceptible
de adquisicion, en las actuaciones de rehabilitacién que tengan lugar
tras la desconsolidacion,

b)- Posible inconstitucionalidad de la obligacién de cesion de

terrenos destinados a sisteras generales, sin la prevision de instru-
mentos adecuados para alcanzar la equidistribacion.

¢)- Problemitica imposicién a los propietarios afectados del coste
de las obras de conexidn, ampliacién y refuerzo de los sistemas gene-

rales.
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d)- Necesaria previsién de nuevos aprovechamientos para com-
pensar las nuevas cargas que ei su €aso se impongan a los propieta-
rios del ambito.

a)- Incertidumbre en relacién con el aprovechamiento suscepti-
ble de adquisicién, en las actuaciones de rehabilitacion que fengan
lugar tras la desconsolidacién. En los supuestos en que un dmbito
afectado por una actuacion rehabilitadora se conserve alguna edifica-
cion, de conformidad con lo dispuesto en el art. 102.2 LUA, si se da
la circunstancia de que Ia edificabilidad materializada supeta el apro-
vechamiento objetivo sefialado por el planeamiento, se tomard la
aquella como referencia para determinar el aprovechamiento subjeti-

vO.

Pues bien, la opcién seguida por el legislador autondmico, en
estos supuestos, llevard a una supravaloracién de las parcelas apor-
tadas a costa de una infravaloracién de las restantes. Asi, como la
cantidad de aprovechamiento Jucrativo a repartir en la unidad de eje-
cucién permanece invariable, ya que depende de fas determinacio-
nes del plan, el resto de propietarios que no conserven sus edifica-
ciones veran reducido el aprovechamiento objetivo que en su €aso
les corresponderia, distorsionando de este modo la operacién equi-
distributiva.

En estos casos, creo que la solucién, hubiera pasado por aphcar
Ja prescripcidn prevista en el art. 102.4 LUA, para fos inmuebles sin-
gulares del Patrimonio Cultural Aragonés y los protegidos por el pla-
neamiento urbanistico, es decir, que el exceso de aprovechamiento no
consumiera la edificabilidad correspondiente a la unidad de ejecucion

Q sector.

b)- Posible inconstitucionalidad de la obligacion de cesion de
terrenos destinados a sistemas generales, sin la prevision de instru-
mentos adecuados para alcanzar la equidistribucion. Al hablar de la
cesion de terrenos destinados a sistemas generales en operaciones de
rehabilitacién o regeneracidn del suelo urbano no estamos contem-
plando un supuesto hipotético sino real. Asi, en la aprobacién inicial
del PGOU de Zaragoza se prevé la cesion de importantes porcentajes
de suelo de sistenas generales, en dreas de reforma interior y ello sin
justificar minimamente la viabilidad econdmica de las actuaciones

resultantes!'?.

(13) Bl PGOU de Zaragoza prevé la adscripcion en numerosas dreas de reforma inte-
rior de suelo de sistemas generales, cesién que llega al 66% de la superficie del drea en la
operacién Barrio Oliver-C/Agustin Principe o al 58,7% en el drea Av. Hispanidad 41-43.
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I.a LRSV en su articulo 14.2.b) admite, en su caso, la posibilidad
de cesién gratuita de suelos destinados a sistemas generales'®. La
expresién “en su caso” debe ser entendida en el sentido de que sélo
en la circunstancia de que una Ley Autondmica lo prevé expresamen-
te, podrd el planeamiento general incluir sistemas generales en dmbi-
tos delimitados en suelo urbano!*.

Por su parte la LUA, al regular las formas y modos de obtencién
de los sistemas generales, sefiala que en primer lugar, se deberd inten-
tar proceder a su obtencién gratuita mediante su inclusién o adscrip-
cién a una unidad de ¢jecucidn, reconociendo a los sistemas el apro-
vechamiento medio de la unidad {art. 107 a).

Sin embargo, en la medida en que la LUA impone la gratuidad de
estas cesiones, sin establecer instrumentos o técnicas apropiadas para
alcanzar la equidistribucién entre los propietarios afectados, dsta
puede incurrir en inconstitucionalidad. Ademds, aunque mediante ia
cesién gratuita de terrenos destinados a equipamientos generales, la
comunidad recupera parte de las plusvalias que genera la accion urba-
nistica de los entes piiblicos; lo que no se puede, es eXigir a unos pocos
propietarios que aporten grandes cantidades de suelo al servicio de
toda la comunidad, ya que ello infringirfa principios constitucionales
tan bdsicos como el de igualdad, art. 14 C.E., o el de necesaria com-
pensacién por toda privacién patrimonial, art. 33.3 C.E. (sentencia del
Tribunal Supremo de 15 de julio de 1996 (Aranzadi 7381)).

De contrario, para fundamentar la conformidad a derecho de la
cesidn de sistemas generales, se puede afirmar que esta posibilidad ya
estaba prevista en la legislacién del suelo Catalana, Navarra o
Madrilefia.

Pues bien, aunque es cierto que la Ley 3/1984 de 9 enero de medi-
das de adecuacion del ordenamiento urbanistico de Catalufia, en su
art. 16.1, amplia notablemente el objeto de cesidn obligatoria, inclu-
yendo la posibilidad de cesién de sistemas generales, también lo es
que para ello se establecieron las necesarias garantias.

(14) Tanto el Grupo Parlamentario Coalicién Canaria como el Grupo Parlamentario
Vasco. dorante Ia tramitacion de la vigente Ley Estatal del Suelo y Valoraciones, presenta-
ron una enmienda en la que proponfan la supresién de ia cesion de los sistemas generales.
La relerida enmienda se justificaba en tanto en cuanto se consideraba desproporcionado que
los propietarios de un dmbito determinado tuvieran que ceder sin compensacién alguna el
suelo necesario para implantar los sistemas generales ubicados en dicho dmbite ya que sir-
ven a todo el municipio como colectividad {(BOCG Congreso de los Diputados A
Legislatura Serie A, Proyectos de Ley. n® 66-9, 23 de octubre de 1997).

(15) José Manuel MERELO ABELA: “Cuestiones Planteadas por la nueva Ley del
Suelo™. en Praxis Urbanfstico n® 15 (1997) pp. 268-281.
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Por una parte, la operacidn urbanistica de obtencién de sistemas
generales en Catalufia, deher4 venir acompaiada de la delimitacién de
poligono o unidad de actuacién, que sirva de referencia para compro-
bar la justa distribucién de los sacrificios entre los distintos propieta-
rios. Ademds, los 4mbitos de gestién habrdn de tener las dimensiones
necesarias para permitir el equitativo reparto entre los propietarios de
los beneficios y cargas derivados del planeamiento. Por otra parte,
segiin el alcance de la cesién, la entidad que se toma como referencia
para garantizar el equilibrio de beneficios y cargas es bien la nmdad
de actuacién o bien todo el dmbito regulado por el plan.

En consecuencia, en Catalufia, el supuesto de que los sistemas
generales tuvieran una extensién superficial desproporcionada en
relacién con el resto de terrenos edificables, habria que calificar la
cesién de aislada, decayendo el titulo legal que permitia exigir la
cesién gratuita de suelo. Por lo tanto, el sistema adecuado para ejer-
citar la operacién seria el de expropiacion o el sustitucién por adjudi-
cacién de terrenos en sectores en que exista un exceso sobre el apro-
vechamiento medio que el plan establezca para el suelo urbanizable
programado.

Por su parte, la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo de Navarra, de 4 de julio de 1994, en su art. 1004%, per-
mite incluir dentro de las dreas de reparto de suelo urbano, aquellos
terrenos necesarios para la obtencidn de sistemas generales que no
existieran con anterioridad. Sin embargo, ello sélo serd posible si se
ha determinado ¢l aprovechamiento medio del 4mbito y, si en el drea
de reparto en la que se pretenda la inclusidn, existe un exceso de apro-
vechamiento con el que se¢ pudiera compensar a los propietarios de
estos terrenos. En caso contrario, la adquisicidn de los terrenos desti-
nados a sistemas generales queda remitida a la técnica propia de la
expropiacion forzosa, al no resnltar posible determinar si concurre 0
no un exceso de aprovechamiento sobre el de las restantes dreas.

La Ley 9/1995 de Medidas de Politica Territorial, Suelo y
Urbanismo de Madrid introduce en su art. 43, la posibilidad de incluir
en dreas de reparto y también en suelo urbano, los terrenos destinados
a sistemas generales adscritos o incluidos en él, mediante el cémputo
de esta superficie dotacional para calcular el aprovechamiento tipo.
Al estar incluidos los sistemas generales en las correspondientes areas
de reparto, su superficie cuenta para determinar el aprovechamiento
susceptible de apropiacién. En consecuencia, se produce la cesion

(16) Precepto modificado por la Ley de 30 de diciembre de 1998, de Medidas urgen-
tes en materia de aprovechamiento urbanistico.
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gratuita y obligatoria de estos suelos, pero con cargo a todos los pro-
pietarios del drea de reparto, los cuales veran aminorado su aprove-
chamiento tipo.

Aungue pada se diga al respecto en la legislacion madrileiia, la
adscripcién de los sisternas generales a un drea de reparto, uricamen-
te, cabra en relacién con aguellas dmbitos en que exista un exceso de
aprovechamiento real sobre el apropiable, ya que de no ser asi se pro-
ducirfa un desequilibrio entre las distintas dreas de reparto. No obs-
tante, atn en el supuesto de producirse el referido desequilibrio, al
tomar en consideracién un dmbito suficientemente amplio como es el
drea de reparto, la distribucién de las cargas podrd ser considerada
como representativa.

Por otra parte, para defender la legalidad de la cesidn de sistemas
generales se puede afirmar, que Ja LUA establece garantias suficien-
tes a favor de los propietarios afectados, ya que la adscripcion de un
sistema general a una unidad de ejecucion, se encuentra limitada por
la prescripciéon impuesta en el art. 101.2 LUA. Asi, el aprovecha-
miento medio de una unidad de ejecucién no podrd diferir en mas de
an 15%, del correspondiente a cualquier otra nnidad de ejecucion del
mismo sector. Cuando esta prescripcién no se cumpla se procederd a
su ocupacién directa, asignando aprovechamientos subjetivos en uni-
dades de ejecucién, en las que exista un exceso de aprovechamiento
real sobre el apropiable. En el supuesto de que ninguno de los dos sis-
temas anteriormente expuestos fuera viable, se deberd proceder a su
expropiacion forzosa con cargo a toda la comunidad.

Sin embargo, dado que han desparecido la prevision de dreas de
reparto, el cdlculo de aprovechamientos de tipo y definicidn de apro-
vechamientos susceptibles de apropiacién; todo el esquema de garan-
tfas disefiado por la LUA se podria venir a bajo en el supuesto limite,
pero posible, de que en las actuaciones integrales de rehabilitacidn en
suelo urbano, existiera nna tnica unidad de ejecucién o todas las exis-
tentes en el sector resultaran ser deficitarias.

Pero es mas, el sistema de obtencién de sistemas generales en
suelo urbano disefiado por la LUA, contradice abiertamente tanto a la
doctrina como a la jurisprudencia que venian defendiendo su obten-
cién con cargo a toda la comunidad. En concreto, el profesor
GoNzALEz PEREZO? ha justificado la ausencia de gratuidad de estas
cesiones apoyindose en lo dispuesto en el art. 58 RGU. Del citado
articulo se desprende, que los propictarios se encuentran obligados a

(17) Jesis GonzALez PEREZ: Comentarios a la Ley del Suelo, 6* ed.. Madrid, 1993,
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sufragar, inicamente, el coste de las obras de urbanizacion de interés
para el sector o area de actuacidn, debiendo correr a cargo de la
Administracién el costeamiento de los sistemas generales. En simila-
res términos se pronuncia GONZALEZ BERENGUER"".

Ademas, como acertadamente sefiala SANZ BOIXAREU'™ la ejecu-
cién de un sistema general, en ocasiones puede no solamente no supo-
ner un beneficio para los propietarios préximos o colindantes, sino
que podrd significar una verdadera depreciacién de su propiedad.
Pensemos, por ejemplo, en la construccién de un cinturén de circun-
valacién en las inmediaciones de un sector destinado a nso unifami-
liar o la transformacidén de un vial secundario en via rdpida de circu-
facion intensa.

Por su parte, el Tribunal Supremo no ha cesado de repetir la
improcedencia de delimitar unidades o poligonos para ejecutar un sis-
tema general, debiendo acudirse de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 134.2 y 135.2 del TRLS76, al sistema de expropiacion
forzosa. En este sentido, se pronuncia entre otras las sentencias del
Tribunal Supremo de 7 de abril de 1992 (Aranzadi 3401), 1 de
diciembre de 1997 (Aranzadi 9442), 5 de junio de 1991 (Aranzadi
4866), 4 de junio de 1986 (Aranzadi 4616), 13 de abril de 1987
(Aranzadi 4437) y 27 de diciembre de 1990 (Aranzadi 10271).

¢)- Problemdtica imposicidn a los propietarios afectados del
coste de las obras de conexidn, ampliacién y refuerzo de los sistemas
generales. Por los mismos motivos sefialados en el punto anterior, en
muchos supuestos, podrd resultar desproporcionado, que en el suelo
urbano se incluyan como dotaciones locales y en consecuencia sean
de cesién obligatoria las obras de conexidn, ampliacién y refuerzo de
sistemas generales.

Aunque como consecnencia de la implantacién de las nuevas edi-
ficaciones se pondrd de manifiesto la necesidad ampliacién de los sis-
temas generales existentes; no debemos olvidar que muchas veces, el
refuerzo de una cafierfa o un tendido eléctrico pasa inevitablemente
por su sustitucién y nueva implantacién. Por ello, la imposicidn de
estas cargas deberia haberse contemplado con cardcter potestativo,
atendiendo para su imposicién a la rentabilidad econdmica de la
actunacién o a las caracteristicas técnicas de las cargas impuestas.

(18) José Luis GonzALEz BERENGUER UrruTIA: “El suclo para sistemas generales no
se cede gratuitamente jamas”, er RDU n® 135 (1993), pp. 75 a 95.

{19) Pedro José Sanz Boixareu: “La ejecucion de los sistemas generales de la orde-
nacidn urbanistica del territorio”, en RDU, n® 68 (1980), pp. 69 a 86.
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En consecuencia, considero que al prever estas cargas con caréc-
ter obligatorio, la LUA estd dejando la puerta abierta para que los
Ayuntamientos, con ocasién de una actuacién urbanistica exijan la
renovacién de sistemas generales obsoletos o el establecimiento de
costosas infraestructuras que deben de ser costeadas con cargo al pre-
supuesto municipal. Tomemos, por ejemplo, la posible obligacion de
refuerzo de las deterioradas redes de suministro de agua en Zaragoza
o la imposicién de la realizaci6n de parte de un cinturdén de circunva-
lacién a un sector de suelo urbano no consolidado.

Pues bien, la sentencia de 28 de noviembre de 1997 (Aranzadi
8580), distingne con claridad la obligacidén de cesién de terrenos des-
tinados a viales al servicio de la unidad de actuacidn, de la necesidad
de expropiacién de aquellas otras propiedades destinadas a la amplia-
cién de un sistema general.

1. SISTEMAS DE ACTUACION PARA LA GESTION DEL
SUELO URBANO

Las estrategias de regeneracién del tejido urbano estdn condi-
cionadas por la previa formulacién de un Plan Especial de Reforma
Interior, pero como sefiala LLISET BORREL la prueba de fuego del pla-
neamiento es su ejecucion®. No basta con contar con novedosas téc-
nicas legislativas o alcanzar la aprobacién definitiva del Plan; lo ver-
daderamente trascendental es conseguir la puesta en practica de las
medidas aprobadas, en orden a la recuperacion de la ciudad heredada.

Si bien, toda actuacién urbanistica conlleva importantes dificul-
tades en su gestién, lo cierto es que las actuaciones integrales de reno-
vacién o regeneracién del suclo urbano, resultan ser especialmente
problemadticas.

Por un lado, salvo que exista un equipo de gobierno municipal
con conocimientos técnicos y una cierta sensibilidad social, las actua-
ciones sobre snelo urbano quedardn postergadas por su falta de renta-
bilidad politica. Cualguier intervencidn en el suelo urbano tendré que
hacer frente a problemas tan conflictivos y costosos, como: el derribo
de edificaciones, el realojamiento de la poblacidn residente, la obten-
cién de parcelas para la ampliacién de los espacios urbanos cxistentes
o la reurbanizacién de las infraestructuras basicas. Ademds, su inter-
minable duracién, hace que las actuaciones integrales sobre suelo

{20} Francisco LU1SET BORREL: “Las cuotas de urbanizacién”, en RDU n® 46 (1970).
pp- 47 a 65.

351




DIEGQ FREIRE COLOMA

urbano sean relegados en favor de vistosos y faradmicos proyectos de
obras ordinarias.

Por otro lado, en cualquier actuacién sobre suelo urbano se
puede contar ya de antemano con la oposicién de la poblacién resi-
dente. En la mayorfa de los casos, se tratara de personas con reduci-
dos tecursos, que prefieren conservar sus ruinosas viviendas antes
que integrarse en un complejo proceso urbanistico que ni compren-
den, ni les ofrece nnas minimas garantias. A partir de esta realidad,
es necesario buscar cuél es la férmula de gestion que mejor pueda
asegurar la cjecucién del planeamiento en las actuaciones integrales
sobre suelo urbano.

1. Posible inaplicacién de los sistemas de gestion tradicionales

El primer problema que surge a la hora de elegir un sistema de
actuacion para la realizacién de una operaci6n integral en suelo urba-
no, es que los sistemas de gestién tradicionales exigen la previa repar-
celacién de los terrenos comprendidos en la unidad de ejecucion (art.
124 LUA). Esto resulta especialmente problemitico en un suelo como
el urbano, caracterizado por su atomizacién en multitud de propieta-
rios y titulares de derechos reales. No sélo serd extremadamente difi-
cil la disiribucién de los beneficios y cargas de la actuacion urbanis-
tica (art. 124.3 LUA), sino que debido a la escasa cuantia de los dere-
chos que ostentardn los distintos afectados, habrd que acudir masiva-
mente a la férmula excepcional de la indemnizacién en metélico pre-
vista en el art. 125.g) LUA.

En estas condiciones, la resistencia activa o la simple insolvencia
de los afectados puede dificultar en gran medida el desarrollo de la
actuacién. Por ello, se podria decir que cualquier sistema de gestion
en suelo urbano que dependa tanto de la voluntad de los propietarios,
como de sn posterior contribucién econdmica, estd condenada al fra-
caso.

Ni siqujera el sistema de concesién de obra urbanizadora (arts.
152 a 156 LUA), parece ser el més adecuado para el desarrollo de este
tipo de actuaciones. Por una parte, la propia LUA desincentiva su uti-
lizacién, al no haber establecido un régimen de adjudicacién prefe-
rente a favor de aquel que haya promovido la actuacién, mediante la
formulacién de los instrumentos de planeamiento y gestidn. Por otro
lado, debido al elevado valor del suelo urbano, los terrenos que en su
caso podra obtener el urbanizador como retribucién por sus servicios
serdn, en muchos casos, insuficientes para la realizacion de una pro-
mocién inmobiliaria. En realidad la LUA, cuando regula el sistema de
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concesién de obra urbanizadora, parece que estd pensando mds en la
figura del contratista de obras que en la del promotor inmobiliario.

En consecuencia, en suelo urbano, salvo en los supuestos ¢xcep-
cionales de bordes urbanos o suelos vacantes de cierta amplitud, sélo
serd posible comenzar una actuacién urbanistica sistemdtica, median-
te el sistema de expropiacidn; en el cual, de conformidad con el art.
73.b) RGU, no sera necesaria la reparcelacion. Conviene destacar, tal
y como lo han hecho Santos Digz y CASTELAO RODRIGUEZ®", que en
realidad el sistema de expropiacidn, més que un sistema de actuacién
es un modo de obtencién del suelo de titularidad piiblica.

En todo caso, por medio de este sistema la Administracion goza
de una serie de prerrogativas, al objeto de hacer frente al importan-
te desembolso que supondri la adquisicién de los terrenos incluidos
en el drea. Por una parte, la Administracién expropiante podrd libe-
rar de la expropiacién determinados derechos y bienes de propiedad
privada o patrimoniales (art. 133 LUA). Ademds, el art. 30 LRSV
prevé la posibilidad de deducir del valor del suelo a expropiar, los
costes de nrbanizacién pendientes de ejecucion, los de su financia-
cién, gestién y promocidn, asf como las indemnizaciones proceden-
tes; o en su defecto, los costes necesarios para que el terreno alcan-
ce la condicién de solar. Asimismo, la Administracién una vez fina-
lizada la expropiacién de todos los terrenos, podrd ir resarciéndose
del desembolso efectuado, mediante la cesion de las parcelas resul-
tantes.

Por 1iltimo, de cara a la actuacién en suelo integral en suelo urba-
no, resulta conveniente hacer referencia al sistema de expropiacion
regulado en la LCAMPTSU (art. 83 a 88), ya que al igual de lo que
ya ocurria en el art. 121 LS56, se trata de un sistema mixto, en el que
los derechos derivados de las facultades de expropiacién forzosa de la
Administracién piblica, estdn cedidos a los particulares, encargdndo-
se a éstos la gestion del procedimiento expropiatorio®”. En estos
supuestos, la gestién del sistema de expropiacién se otorgard,
mediante concurso a la oferta mds ventajosa, debiendo formalizarse la
concesion mediante convenio urbanistico.

(21) Ricardo SanTos DiEz y Julio CASTELAO RoDRIGUEZ: Derecho Urbanistico Manual
para Juristas y Técnicos, Ed. Abella, Madrid, 1999

(223 Angel AROZAMENA SIERRA: “Actividades de Promocidén y Gestidn Urbanistica pri-
vadas en la Ley 9/1993, de 28 de marzo, de la Comunidad Anténoma de Madrid, de
Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo”, en Praxis Urbanistico Apéndice 12
{[995), pp. 180 a 188.
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2. La férmula del convenio urbanistico

No se pueden buscar recetas generales para algo tan complejo
como es una actuacién integral sobre suelo urbano. A la hora de des-
arrollar proyectos de regeneracién del suelo urbano, la figura del con-
venio urbanistico, se ofrece como un magnifico complemento del
resto de los sistemas de gestién. De esta forma, a través de los com-
promisos previos asumidos por las partes, se eliminan las incertidum-
bres y los problemas a los que habrdn de hacer frente.

Los convenios urbanisticos se pueden definir como acuerdos de
voluntades de naturaleza contractual y de cardcter administrativo,
celebrados entre la Administracién y personas fisicas o juridicas,
piblicas o privadas, al objeto de resolver conflictos, e insuficiencias
de la legislacién urbanistica; complementando las determinaciones
legales, posibilitando el acuerdo de las partes afectadas y contribu-
yendo a facilitar la gestion, al eliminar fos puntos de friccién y los
obstdculos que una determinada actuacién urbanistica puede originar.

La celebracién de convenios arbanisticos ha sido algo habitual
en nuestro ordenamiento juridico. Con anterioridad a la Ley del Suelo
de 1956, los vnicos instrumentos que hacian posible la intervencién
administrativa en la propiedad urbana, salvando la potestad de dictar
Ordenanzas Munnicipales vinculantes, eran la expropiacion forzosa y
el pacto con los particulares®. La promulgacién de la LS56 y la con-
siguiente publificacion de la actividad urbanistica produjé una dismi-
nucién de los convenios urbanisticos. No obstante, las distintas leyes
del suelo han previsto en sus articulados la posibilidad de que la
Administracién y los particulares perfeccionen convenios urbanisti-
cos para la ejecucion de planeamiento.

De cualguier modo, en el campo de la rehabilitacién urbana esta
posibilidad es del todo comin, ya desde las primeras normas que
regulan la rehabilitacién se observa la bisqueda de la coordinacion de
actuaciones piiblicas y privadas. El RD de Rehabilitacién integrada en
centros urbanos, niicleos rurales y conjuntos histéricos, de 24 de sep-
tiembre de 1982, establece como nno de los objetivos de las Areas de
Rehabilitacién Integrada: ordenar las actuaciones de la
Administracién y fomentar las de la iniciativa privada dirigidas a la
rehabilitacién.

Por su parte, los articulos 88.1 de la LRIPAC y 5 de la LCAP
habilitan a la Administracién para celebrar convenios, siempre que no

(23) Fernando Fonseca FERRANDIS: “Los convenios urbanisticos en la jurisprudencia
del Tribunal Supremo”, en RDU 1°159 (1996), pp. 87 a 124.
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sean contrarios al ordenamiento juridico, ni versen sobre materias no
susceptibles de transaccién y tengan por objeto satisfacer el interés
piblico que tienen encomendado. Tal como sefiala AROZAMENA
SiERRA™ la Administracidn no estd sujeta a enas determinadas formas
juridicas sino a la Ley y el Derecho.

Una de las criticas mas frecuentes a los convenios urbanisticos es
que en la medida en que ésta puede otorgar derechos sin exigir las
necesarias contrapartidas a favor de toda la comunidad, se pueden
producir abusos o situaciones de desviacidn de poder por parte de la
Administracién. Sin embargo, [a inevitable tensién entre los intereses
publicos y privados, se ve reducida con el establecimicnto de las
necesarias garantias de transparencia y publicidad, en su celebracidn
¥ ejecucion.

La LUA introduce la figura de los convenios de gestidén urbanis-
tica, ya sea con otras Administraciones Piiblicas o con particulares, al
objeto de definir los términos y condiciones de ejecncidn del planea-
miento (art. 84). La normativa aragonesa, al igual que la navarra y
madriiefia, prevé la posibilidad de que, cuando los particulares cuen-
ten con la conformidad de los propietarios afectados, puedan definir
el desarrolle del Plan con todos sus detalles, apartdndose incluso de
los sisternas de gestidn regulados.

No obstante, hubiera sido interesante que la LUA hubiera dado
un paso mds, permitiendo que la propia iniciativa privada pudiera pro-
mover [a delimitacidén de las Areas Especiales de Conservacion y los
Ambitos a desconsolidar. Asi, en los supuesto de que estas propuestas
resultaran interesantes, la Administracién se encontraria facaltada
para otorgar al promotor de las mismas, por medio de convenios, fun-
ciones pdblicas para su gestidn. Seria tanto como trasladar las ideas
en que se apoyan los Programas de Actuacion Urbanistica —participa-
cién de la iniciativa privada y flexibilidad de la actuacién urbanisti-
ca- al suelo urbano no consolidado®®.

(24) Jeronimo ARCZAMENA SIERRA, “Algunas consideraciones sobre la institucidn con-
tractual y el urbanismo: los llamados convenios urbanisticos”, en RDU n°146 (1996). pp.
11 a 26.

(25) Un claro ejemplo de gestién por medic de convenios urbanisticos, es el concurso
pibiico promovido hace ya casi 20 afios por la Cdmara Municipal de Lisboa para la elec-
cidn de la empresa o consorcio de empresas, que habrian de urbanizar a sus expensas un
drea de 20 Ha, situada en el Alto do Lumiar, en fa periferia de la ciudad. El objeto princi-
pal era la construccién de viviendas a bajo coste para realojar a cerca de 3.500 familias que
ocupaban unidades residenciales de cardcter precario existentes en la zona. El concurso fue
ganado por una agrupacién de empresas que se comprometié a levantar edifictos destinados
a vivienda cclectiva y libre asi como a costear las obras de infraestructuras precisas. Por su
parte, la Camara Municipal de Lisbea se encontraba obligada a ceder todos los terrenos
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La LCMOTAU (art. 141) asi lo prevé en relacin con la gestidn
de las Areas de Rehabilitacién Preferente, las cnales se organizaran
mediante actnaciones de rehabilitacién integrada. La LCMOTAU
contempla la posibilidad de que la Actuacién de Rehabilitacin
Integrada se formule a iniciativa de un particular, en cuyo caso en el
momento de sa aprobacién podri adjudicarse a éste las obras para su
ejecucion. Annque nada diga la norma, entiendo que en este sapuesto
nos encontrarfamos ante nn caso de gestidn indirecta, debiendo sus-
cribirse, tal como exige el art. 110.4.2 LCMOTAU, el correspondien-
te convenio urbanistico, donde se hagan constar los compromisos,
plazos y garantias para la ejecucién de la actividad urbanistica con-
venida. Ademds, la Administracién Madrilefia también podrd optar
por convocar concursos tanto para la gestion indirecta de la actividad
urbanizadora como para la snstitucién de propietarios incluidos en
estas dreas.

Las convenios de gestidn gque propongo tendrian la virtaalidad de
ir més alla de un sistema de actaacién tradicional, al poder asumirse
dentro de los mismos, compromisos no sélo en orden a la urbaniza-
cion del dmbito sino también en relacién con el realojamiento de la
poblacién residente o a la implantacién de un determinado porcentaje
de viviendas de proteccidn oficial deniro del drea. En este sentido, ¢8
de destacar la actnacién llevada a cabo por el Ayuntamienio de
Madrid, el cual para facilitar la realizacién de actnaciones en el inte-
rior de la cindad, procedié mediante convenios expropiatorios a la
adquisicién de suelo urbanizable no programado. De esta forma, el
Ayunntamiento adquiria el suelo destinado a la constraccion de vivien-
das de realojo a cambio de la cesién a los propietarios de una parte del
aprovechamiento arbanistico del dmbito. El sistema se completaba
con otro convenio gue se suscribia con el urbanizador, el cual obtenia
la retribucién por su labor mediante la adjudicacién de aprovecha-
miento localizado en el ambito™®.

IV. CONCLUSIONES

La realidad del suelo nrbano es totalmente diferente a la del suelo
urbanizable, y ello en atencidn a una circunsiancia de vital importan-
cia, el snelo arbano es por definicién un ambito vivo, donde hay que

necesarios para la urbanizacion. (ANSELMO Vaz, José: “Alto do Lumiar. Un gran proyecto
urbano™, en COAM Urbanismo, n° 24 (1995), pp. 44 a 47},

{26) Paulino MAaRTIN HERNANDEZ: “Los Convenios Urbanisticos” , en RDU 144
(1995), pp. 5% a B3,
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lidiar con cindadanos, mientras que en ¢l snelo urbanizable el proble-
ma se circanseribe al trato con meros propietarios. Por otro lado, esta-
mos hablando de una clase de suelo donde el margen de maniobra es
muy limitado. Al hecho de estar en su mayor parte consolidado, se
afiaden las limitaciones legales existentes en orden a la distribucion
de beneficios y cargas.

Hasta la fecha, las técnicas nrbanisticas y los sistemas de gestidn
tradicionales han resultado insuficientes para dar respuesta a las nece-
sidades de habitabilidad que cnalquier cindad moderna reclama. El
resultado estd a la vista: urbanizaciones deficientes o incompletas,
cesiones no formalizadas y pérdida irreversible de las funciones tra-
dicionales del suelo urbano.

Ante esta realidad, se requiere la existencia y aplicacién de for-
mulas de actnacién urbanistica pensadas por y para €l suelo nrbano.
Todo ello, sin perder de vista que nos encontramos frente a an suelo
en que conviven dos regimenes distintos de derechos y obligaciones,
en fancion del distinto grado de consolidacién del suelo.

En el snelo arbano consolidado, la LUA introduce las Areas
Especiales de Conservacién. En estas dreas los propietarios vendran
obligados a realizar sobre los inmuaebles inspecciones quinquenales,
condiciondndose la declaracidn de roina a su efectiva realizacion.

Sin embargo, entiendo que hubiera resnltado conveniente un
mayor desarrollo normativo de las Areas Especiales de Conservacion.
No se trata de poner en practica un modelo urbanistico cerrado, pero si
de configurar nn marco normativo flexible, que posibilite el desarrollo
de nna aciividad regeneradora del suelo urbano.

Las medidas a establecer en estas dreas podrian ser: la introdunc-
cién de manera expresa de la posibilidad de expropiacién o venta for-
zosa de la construcciones en raina o inadecuadas, la previsidn de nue-
vas técnicas en orden a la puesta en el mercado de los solares exis-
tentes, el establecimienio de concretas previsiones en orden al realo-
jamiento de la poblacién residente o la inclusién de férmalas para |
financiacion de las actuaciones urbanisticas a ejecutar.

En caanto al suelo nrbano no consolidado, es de destacar que en
estos 4mbitos la LUA impone a los propietarios unas cargas de simi-
lar entidad a las existentes en el snelo urbanizable. Con todo, la prin-
cipal novedad implantada por al LUA, es la posibilidad de que
mediante la modificacion del Plan General se proceda a desconsolidar
el snelo urbano consolidado. En estos snpuestos, el suzelo urbano con-
solidado pierde esta condicidén, estando obligados los propietarios a
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completar la urbanizacién para que los terrenos alcancen la condicion
de solar, costear la urbanizacién y proceder a la cesi6én de los terrenos
destinados a dotaciones locales y sistemas generales.

Se plantean diversos interrogantes en relacion con las numerosas
obligaciones impuestas por la LUA a los propietarios de suelo urbano
no consolidado y en especial con la técnica de la desconsolidacidn.
Por un lado, a la hora de desarrollar las actuaciones integrales, la
redaccién del art. 102 LUA planea incertidumbres, en relacion con el
aprovechamiento susceptible de adquisicién, en las actnaciones de
rehabilitacién. Por otro lado, entiendo que existen dudas sobre la
constitucionalidad de la imposicion a los propietarios de la cesion del
suelo para sistemas generales o de los costes de las obras para su
conexién o refuerzo. Por tltimo, en algunos supuestos, resultard mas
que cuestionable la posibilidad de cargar a los propietarios afectados
por la desconsolidacién, con la renrbanizacién de unas infraestructu-
ras ya costeadas y cedidas a la Administracion.

En definitiva, a través de las medidas introducidas por la LUA, el
legislador autonémico pone las bases para que los propietarios de
suelo urbano asuman con mayor intensidad, las consecuencias juridi-
cas de la conservacién de sus viviendas y la recualificacién del espa-
cio urbano. Sin embargo, desde la LUA se dejan las puertas abiertas
para posibles abusos de una Administracién, siempre dvida de cesio-
nes.

Por iltimo, a la hora de poner en préctica las determinaciones del
planeamiento, resulta de vital importancia la biisqueda de la debida
conexién entre derechos y obligaciones, asi como entre las actuacio-
nes piiblicas y privadas. Sélo de este modo se podrd sacar el maximo
partido a las Areas Especiales de Conservacion o a la novedosa técni-
cas de la desconsolidacion. Para ello, entiendo que no hay nada mds
adecuado que el empleo de la técnica del convenio urbanistico. Hay
que empezar a perder el miedo a esta figura, ya que se trata de un ins-
trumento que, cuando se emplea con certeza, facilita enormemente la
gestion urbanfstica.

A través del convenio, la Administracion puede tomar en consi-
deracién “a priori” las caracteristicas concretas del dmbito sobre el
que se va actuar, as{ como mantener el control y supervisién de la
actnacién, aungue la gestién se realice con criterios privados.
Ademis, por medio del convenio se puede obligar a todos los agentes
implicados a participar de forma responsahle y se minimiza la necesi-
dad de fondos presupuestarios.

LA URBANIZACION DEL SUELC URBANO EN ARAGON
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