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A. PLANTEAMIENTO

Conviene profundizar en el plano de la gestion urbanistica en el caso de
la rehabilitacion.

Pero conviene también partir de que, en principio, en el Derecho (admi-
nistrativo) urbanistico y de la vivienda, no existe una regulacién adecuada
de los «planes» de rehabilitacidn integral, razén por la cual hablar de un
sistema de «gestién» urbanistica de los planes de rehabilitacion resulta un
tanto irreal. Ni siquiera la gestién del suelo urbano es un capitulo relevan-
te dentro de la legislacién urbanistica, aunque los urbanistas son cada vez
mds conscientes de la necesidad de abordar esta cuestion.

En todo caso, en el suelo urbano las relaciones juridicas (a diferencia de
aquello que empieza a ocurrir en suelo urbanizable) se conciben como
relaciones juridicas entre propietarios y Ayuntamientos, protagonistas
ambos de la gestién urbanistica (en especial los primeros) si es que de
algin protagonismo puede hablarse en el descuidado plano de la gestién
del suelo urbano consolidado. Seguramente por eso mismo las practicas
existentes estdn también lejos de la concepcion integradora de instrumen-
tos y técnicas de actuacion (de policia y de fomento), asi como de actua-
cion progresiva y sistematica sobre toda la ciudad, que forman parte de
una concepcién de rehabilitacion integral de dirigismo publico.

La normalizacién de este instrumento de planeamiento de rehabilita-
cidn integral serfa la forma, ademads, de ir cumpliendo eficaz y progresiva-

!'El autor es Catedrético en Alicante (correo electrénico: sago_va@yahoo.es). El presente trabajo
es extracto de otro mds amplio atin no publicado.
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mente con los objetivos ptiblicos en materia de vivienda o urbanismo en la
ciudad, tales como por ejemplo regularizar las fincas, ejecutar de forma
efectiva los deberes de los propietarios de suelo urbano consolidado, com-
pletar a su costa la urbanizacién necesaria para que los terrenos alcancen
la condicién de solar, lograr las cesiones gratuitas al Municipio respecto
de los terrenos afectados por alineaciones y rasantes en la proporcion esta-
blecida legalmente 2.

Por eso es conveniente debatir en especial, junto a la necesidad de pla-
nes urbanisticos de rehabilitacion, también el tema de la ejecucion de estos
planes, es decir, la vertiente de la gestién urbanistica.

En aras de la correccion del tradicional e insuficiente panorama actual
(en torno a la rehabilitacién) pueden plantearse algunas opciones de
correccion del mismo. «Opciones» que son basicamente dos:

La primera consistiria en la posibilidad de la gestién publica directa de
la rehabilitacién integral.

La segunda la posibilidad de introducir un elemento empresarial. Esta
opcion no parece habérsela planteado nadie, a pesar de su gran virtualidad
en suelo urbano, como opcién de debate en aras de la correccion del siste-
ma.

Tendremos ocasion de comprobar que el problema no es tanto el de
admitir o no esta opcién (a nuestro juicio mds que conveniente) como en
definir o precisar el grado de intervenciéon que ha de corresponder al
empresario ejecutor del plan de rehabilitacion integral o «agente rehabili-
tador».

B. PRIMERA OPCION: LA POSIBILIDAD DE UN REGIMEN DE
GESTION DIRECTA DE REHABILITACION URBANISTICA

En principio, frente a lo que algunos aducen, es preciso partir de que los
poderes publicos gozan de libertad a la hora de elegir la forma de gestién
mds adecuada para realizar la rehabilitacién 3.

2 «Proporcién» que es del 15% de la superficie de la finca segtin (por ejemplo) el articulo 17 de la
Ley 5/1999, de 25 de marzo, urbanistica de Aragén; articulo 30 de la Ley 3/2002, de 19 de abril,
de régimen de suelo de Asturias.

3 Sobre el debate E. ARANA Garcia (1995): «Un tema recurrente: el control de la iniciativa piibli-
ca local en la actividad econémica», en: Poder Judicial, n.° 38, 1995, pp. 143 y ss.; F. CastiLLO
BraNco, en RDU 1999, 169.
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Siguiendo en este punto la STS de 17 de junio de 1998, Ar. 4770, los
poderes publicos pueden crear sociedades mercantiles de rehabilitacion,
siempre con respeto de las garantias previstas en el ordenamiento juridico.

El problema, en estos casos de gestion directa, mds bien consiste en
precisar el alcance de las facultades de los entes publicos de rehabilitacion.

El estudio, la promocién y elaboracién de planes como funciones de
estas sociedades de rehabilitacion no plantea mayores problemas juridicos.

Por otra parte, si la rehabilitacién integral se financia enteramente por
el poder ptblico sin repercusion en la propiedad se plantean problemas
juridicos desde el punto de vista del principio de igualdad, ya que aquél
puede privilegiar injustificadamente a ciertos propietarios en perjuicio de
otros o de la comunidad en general.

No obstante, el problema principal surge cuando el poder publico reali-
ce la rehabilitacién dentro de un drea y pretenda repercutir los costes sobre
la propiedad. A mi juicio, juridicamente este sistema es concebible siem-
pre que se compensen debidamente las distintas limitaciones singulares en
favor de la propiedad y se impongan a los propietarios los gastos corres-
pondientes a su deber normal de conservacién y las deducciones por las
plusvalias que genera la rehabilitacion.

Sin embargo, parece preferible la aplicacién de otro sistema de gestion,
menos rudo, que procure el debido acuerdo con los particulares afectados
y que sepa integrar los distintos instrumentos que acabamos de comentar
y que en la practica se aplican por separado (es decir, las 6rdenes de eje-
cucién de obras, los planes de reforma interior, las medidas de fomento
econdmico).

C. SEGUNDA OPCION: EL <AGENTE REHABILITADOR»
EN ESTE CONTEXTO

Puede plantearse la posibilidad de trasladar (con las correcciones preci-
sas) los modos de gestién «empresarial» al suelo urbano consolidado.

En principio, en apoyo de dicha traslacion es preciso reconocer que en
el fondo la problemadtica hoy en el suelo urbano es similar en gran medida
entre aquella presente en el suelo urbanizable y que dio lugar a la intro-
duccién de figuras como la del «agente urbanizador» o el «concesionario
de obra publica» o similares pero de igual caricter empresarial.
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En el suelo urbano es necesaria una mayor eficacia en el plano de su
gestion adecuada para lograr una imagen 6ptima de las ciudades a costa de
abandonar el ritmo tedioso de rehabilitaciéon que imponen los propietarios,
imprimiendo en cambio otro ritmo, el ritmo necesario para conseguir la
rehabilitacion total de la ciudad.

Desde el momento en que se tome consciencia de la gravedad de la
situacién y de que estamos ante un problema publico esencial estamos en
condiciones de llevar la l6gica del agente urbanizador a la ciudad hecha.

Surge asi el «agente rehabilitador» como denominaciéon que puede
emplearse a mi juicio para afirmar un sistema de cardcter rehabilitador
sobre la ciudad capaz de llevar a cabo actuaciones «de conjunto» (y no «de
goteo»).

D. EL «<AGENTE REHABILITADOR» Y
EL PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP

En principio, si uno comparte que en las ciudades es preciso hacer una
reforma interior en la linea de las afirmaciones realizadas hasta el momen-
to, se admitird entonces también la posibilidad de promocionar o llevar
(con las adaptaciones precisas) este sistema empresarial-concesional del
agente urbanizador (o similar) a la ciudad hecha *.

Surge, asi, el «agente rehabilitador», entendiendo por «rehabilitacion»
no solo «conservacién» sino también como «sustituciéon» o «demolicién»
en funcién de lo que interese en el caso concreto. Desde luego, entender la
ciudad como algo inmdvil donde sélo cabe la «conservacién» no parece
sostenible y mds bien se contradice por la propia realidad de los hechos °.

Es preciso tomarse en serio la ordenacion de la ciudad.

4 Algunos trabajos destacables sobre el agente urbanizador son: M.A. Ruepa Perez (director),
Perspectivas del régimen del suelo, urbanismo y vivienda, Madrid 2003 y L. Parejo ALroNsoO/F.
Branc CLavERo, Derecho urbanistico valenciano, Valencia 1999 (2.2 ed.).

5 Mis bien, siendo inevitable la transformacién de la ciudad, el quid es que dicha transformacién
se haga bien. Puede verse: «La arquitectura francesa, un paisaje en plena transformacién»
(www.france.diplomatie.fr/label; A. TouraINE, «La transformacién de las metrépolis» (fuente:
www.lafactoriaweb.com); M.A. TroITINO, «Renovacién urbana: dindmicas y cambios funcionales»
en Perspectivas urbanas, 2; o en sentido histérico www.artehistoria.com; J.L. BopIGUEL/J. FIALAI-
RE, Le renouveau de I’aménagement du territoire, Nantes 2002; M. Lora-TamMAYO VALLVE, «Cré-
nica legislativa: Francia. Noticias sobre la Ley nim. 200-1208, de 13 de diciembre, relativa a la
solidaridad y la renovacién urbanas», RDU, 191, 2002, pp. 109 y ss.
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Ademads de la imagen urbana debe preocupar la infrautilizacién exis-
tente desde el punto de vista de la politica de la vivienda; una reforma inte-
rior de las ciudades conseguiria un mayor nimero de viviendas habitables
y por tanto un mejor aprovechamiento; es preciso, pues, superar el bloqueo
que realiza la propiedad al pleno cumplimiento de los objetivos del plan.

Conviene insistir en que la rehabilitacion, en general, lejos del limitado
e inoperante sistema actual, deberia partir de un plan previo de rehabilita-
cion integral de modo que las partidas econdémicas que actualmente se
contemplan en virtud de la legislacion de vivienda se destinasen a la mejor
consecucion de los objetivos de dicho plan de rehabilitacién integral. Estas
fuentes de financiacion se sumarian a aquellas otras que corresponde asu-
mir a los propietarios, como principales beneficiados del sistema, y en vir-
tud de su deber de conservacion.

En apoyo del «agente rehabilitador» puede decirse que esta figura esta
en sintonia con las actuales tendencias de «colaboracidon» de los particula-
res en el ejercicio de funciones publicas, como lo es la urbanistica (las ten-
dencias del public-private partnership o partenariat public-privé).

Parece esto mejor que mantener un modelo puramente publico de ejecu-
cién del plan de rehabilitacion integral de las ciudades en virtud del cual se
repercute en la propiedad el coste de las obras hasta el deber de conserva-
cién (por ejecucion subsidiaria dado el caso) asumiendo el poder piiblico el
resto, es decir, el plus o exceso respecto del deber de conservacion. El pro-
blema de un modelo puramente publico de rehabilitacion radica en las insu-
ficiencias que manifiestan las Administraciones locales a la hora de cum-
plir sus compromisos urbanisticos. Hace falta un agente empresarial que
dinamice las actuaciones de rehabilitacién y que provoque la iniciativa
publica del sistema de rehabilitacion en bisqueda de una rentabilidad
empresarial. De lo contrario, confiar en los Ayuntamientos, como Unicos
agentes de rehabilitacion, significa mantener las actuales tendencias de
dejacion e inmovilismo. Por contrapartida, no puede corresponder, a dicho
agente, ni el protagonismo ni la iniciativa total del sistema.

Dirfamos que al «agente rehabilitador» llegamos después de haber
reflexionado, por un lado, sobre la «rehabilitacién urbanistica» © y, por

6 Puede verse S. GONZALEZ-VARAS IBANEZ, La rehabilitacion urbanistica, Editorial Aranzadi, Pam-
plona 1998. Otros estudios son: J.M. ABAD Liceras (1999): en: Revista de Derecho Urbanistico,
n.° 172 1999 p. 39 y ss., Madrid; J.L. ANDRES SARASA, La Universidad ante la rehabilitacion de las
ciudades historicas, Murcia 2002; M.J. Garcia Garcia, El régimen juridico de la rehabilitacion
urbana, Valencia 1999; GRuPo DE ARQUITECTURA JUAN RuBIO DEL VAL, La politica de rehabilitacion
urbana en Espaiia, Madrid 1990; M.J. GonzALEZ ORDOVAS, Politicas y estrategias urbanas: la dis-
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otro lado, sobre la colaboracién o public-private partnership’ y finalmen-
te sobre la férmula del agente urbanizador.

En principio, en el agente rehabilitador vienen a confluir estas tres pers-
pectivas.

El agente rehabilitador consigue la mejor y més eficaz realizacién de
los intereses publicos. Es un «tercero» o empresario que interviene movi-
do 16gicamente por &nimo de lucro pero que lleva a cabo el interés publi-
co y ejecuta aquello que deberian ejecutar los propietarios.

Pero este sistema es hoy una utopia tratindose de suelo urbano. Llega a
decirse que «a la hora de establecer la figura del agente urbanizador, y esto
debe quedar claro, no hablamos de suelo urbano consolidado ni de suelo
protegido» 8. De ahi que el comiin de las legislaciones urbanisticas limite
este sistema al suelo urbanizable.

Sin embargo, en la Comunidad Valenciana (donde en principio parecen
existir mayores necesidades de urbanizacién y posterior edificacion que en
otras CCAA) la Ley valenciana 6/1994, de 15 de noviembre, reguladora de
la actividad urbanistica, después de regular con detalle el agente urbaniza-
dor pensando en el suelo urbanizable, contiene un precepto (el articulo 74)
sobre actuaciones y programas en suelo urbano, abriendo la posibilidad de
que los particulares puedan promover iniciativas de Programa para el desa-
rrollo de Actuaciones Aisladas, en suelo urbano, cuando éstas requieran la
ejecucion de obras publicas de urbanizacién o como consecuencia de la
inclusion de los terrenos en el Registro Municipal de Solares y Edificios a
Rehabilitar °.

tribucion del espacio privado y piiblico en la ciudad, Madrid 2000; A.L. MoLINA MoOLINA, La recu-
peracion de los niicleos urbanos y su entorno (aportaciones para su estudio historico-geogrdfico),
Murcia 1998; Varios AUTORES, La rehabilitacion de cascos histéricos, Diputacion de Granada,
1990; J.D. VILLENA GARciA, Obras de urbanizacion y rehabilitacion, Alicante 1998.

7 Puede verse mi libro Los mercados de interés general, Editorial Comares Granada 2000, con un
capitulo extenso dedicado a esta cuestién (ya antes en: El Derecho administrativo privado, Edito-
rial Montecorvo, 1996). Recientemente, VARIOS AUTORES, Partenariat public-privé et collectivités
territoriales, Paris 2002.

8 Opini6n desde el sector inmobiliario tomada de www.expansiondirecto.com/2001/03/19/inmobi-
liaria/cortes.html

9 Incluso el citado articulo 74 de la Ley 6/1994 no parece favorecer la elaboracién de programas
de este tipo rehabilitador, vinculando su aplicacion a no pocos condicionantes (han de precisarse
obras publicas de urbanizacion, ha de haber disponibilidad civil sobre los terrenos), en especial la
opciodn relativa a la inclusion de los terrenos en el Registro de Solares, dependiendo (en este caso
principal) la intervencién de un posible agente rehabilitador de una previa decisién municipal, con
lo que el sistema pierde su sentido mismo y su eficacia, al depender del ritmo que la Administra-
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En suma, esta regulacion, escueta, termina remitiéndose al régimen del
Urbanizador previsto en la Ley para las Actuaciones Integradas, no sin
antes condicionar la posibilidad de este sistema (siempre que se refiera
tanto a la urbanizacién como a la edificacién) a que el promotor acredite
la disponibilidad civil sobre los terrenos suficientes para asegurar que edi-
ficara la parcela objeto de Actuacion. Seguidamente, la Ley citada se cen-
tra en el régimen del suelo urbano en ausencia de Programa y en el régi-
men de las transferencias y reservas de aprovechamiento.

No parece haberse aplicado suficientemente esta regulacion ni siquiera
en esta Comunidad de Valencia, aunque existen algunos casos que se rela-
cionan con el supuesto.

En el urbanismo de nuestro tiempo la preocupacién principal estd en
urbanizar en las zonas més rentables del extrarradio. De ahi que en especial
algunas ciudades muestren un especial deterioro urbano, sin aprovecharse
los procesos de urbanizacion en el suelo urbanziable para (por ejemplo,
mediante los oportunos convenios) rehabilitar algunas partes de la ciudad.

Hay factores que animan a pensar que puede producirse una mayor
atencion en favor de las ciudades: el suelo es un recurso escaso o limitado
y la urbanizacion tiene un limite racional, la sensibilidad a favor de una
rehabilitacion en la ciudad parece ser cada vez mayor, el negocio del urba-
nismo en el extrarradio parece empezar a encontrar un limite razonable.

Es decir, después de la euforia urbanizadora que vivimos en el extra-
rradio de la ciudad tendra que llegar tarde o temprano la hora de la ciudad.

No quiero decir evidentemente que la Ley valenciana se sitiie al margen
de la légica rehabilitadora en general, a la que dedica ejemplarmente no
pocos articulos '°, pero falta sacar mayor partido a la debida conexién
entre el mundo de la rehabilitacién y el mundo del agente urbanizador.

Podria discutirse en sentido critico la viabilidad de este sistema alegan-
do su escasa rentabilidad econdmica o la dificultad de gestién, dificultad
afiadida si se suman los problemas que plantean los famosos inquilinos...

cién publica imprime y de la ineficiencia que €sta demuestra en torno a esta problematica rehabi-
litadora, sin olvidar (entre otros argumentos posibles) que en muchos municipios ni siquiera exis-
ten tales Registros.

10 Incluso cuando se regula el régimen general del citado agente urbanizador, el articulo 67.1.C
prevé como cargas de urbanizacion que deben retribuir los propietarios en comun al Urbanizador
la carga de asumir el coste de las obras de rehabilitacién de edificios impuestas en el Programa
(...). Medidas éstas acompanadas, 16gicamente, de aquellas otras que la citada Ley dedica a la
rehabilitacion en general (entre otros, articulos 85 y ss.).
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Desde luego, no es éste el momento de solucionar todo tipo de cuestio-
nes de indole practica. Algunas posibles pautas de actuacién, no obstante,
podrian darse en aras de arbitrar o potenciar este sistema.

Primero, en el Programa podrian englobarse tanto actuaciones en prin-
cipio poco rentables (por ejemplo, y dado el caso, actuaciones de simple
rehabilitacion en sentido de conservacién de un edificio sin permitir modi-
ficaciones) como aquellas otras a priori mas rentables encuadradas en el
mismo Programa (por ejemplo, edificacién de solares, reconstruccion pre-
via demolicion de edificios ruinosos). Es claro, ademads, que la venta de
edificaciones en suelo urbano puede llegar a tener un especial valor eco-
némico y la operacién puede llegar a ser mds rentable incluso que en suelo
urbanizable. Légicamente, cabran igualmente formas de compensacién en
favor del urbanizador mediante terrenos u otras formas.

Asimismo, junto a la financiacion privada, el sistema del agente reha-
bilitador, a diferencia del agente urbanizador, propicia la posibilidad de
una financiacién puiblica de apoyo. No se olvide que, ya actualmente, se
prevén subvenciones y ayudas y préstamos a favor de los titulares de dere-
chos reales en edificios catalogados, BIC o viviendas con interés arquitec-
ténico, junto a las partidas econdémicas (ademds) en concepto de rehabili-
tacion de simples edificios sin caracteristicas arquitectonicas especiales;
un conjunto, pues, nada desdefiable de fuentes de financiacién (puiblicas y
privadas).

La cuestién es, pues, aunar esfuerzos y fuentes de financiacion, evitan-
do una actuacién individualizada de cada uno de los instrumentos del
Derecho urbanistico (6rdenes de conservacion, disciplina urbanistica, sub-
venciones de rehabilitacion individualizadas). Mds bien, es preciso apli-
carlos de forma conjunta en funcién de las actuaciones que convengan
conforme al plan o programa de ejecucion. Los dineros publicos han de
servir para apoyar la ejecucion de los planes, es decir, los fines preesta-
blecidos por el poder piiblico (en la linea por ejemplo del articulo 193 del
TRLS 1976: «El Estado dedicard anualmente las cantidades consignadas
en sus Presupuestos para coadyuvar a los fines de esta Ley...»).

Lo importante es que, compensando debidamente al propietario, se rea-
lice el interés publico de la rehabilitacion integral de las edificaciones y de
las calles en mal estado.

Todo el problema comentado se reconduce a una operacién matemati-
ca (un «hacer nimeros») observando el punto de encuentro de rentabilidad
para que todos ganen: los propietarios los primeros, ya que su finca se
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rehabilita y aumenta de valor, también los agentes rehabilitadores, ya que
obtendran una compensacién en metélico o en edificacién, y sobre todo el
poder publico y la sociedad en general, ya que se creardn mds viviendas y
en mejor estado (l6gicamente respetando siempre y en todo caso el prin-
cipio de equidistribucion de beneficios y cargas que recientemente ha
subrayado el Tribunal Supremo por referencia al suelo urbano: STS de 27
de marzo de 2003).

Todas estas reflexiones no son en el fondo sino expresion o revitaliza-
cion de viejas formas juridicas concesionales o de participacion de los par-
ticulares en el ejercicio de funciones publicas y que hoy cobran auge como
un nuevo Derecho administrativo-privado o public-private-partnership, es
decir, como un modelo de «colaboracién» privada en el ejercicio de las
funciones publicas.

E. EL DEBIDO AJUSTE DEL «<AGENTE REHABILITADOR»

El modelo del «agente urbanizador» o su variante de «agente rehabili-
tador» es una primera solucién, una solucién inmediata frente al problema
de las insuficiencias tradicionales del sistema de rehabilitacion.

El «agente rehabilitador» aporta «la idea», aporta la posibilidad de
dinamizar el sistema introduciendo un empresario (sean los propios pro-
pietarios, sean empresarios urbanistas o de otro tipo) en las relaciones juri-
dicas que tradicionalmente entablaban Administraciones y propietarios.
Pero este sistema ha de sufrir un ajuste.

En efecto, a mi juicio, este sistema de «agente urbanizador» o su varian-
te de «agente rehabilitador» es valido pero con las debidas correcciones, a
efectos de dejar bien claro el dirigismo publico y la iniciativa publica del
sistema y la seleccién del «rehabilitador» con las debidas garantias.

El cardcter piblico de la funcién «ptblica» rehabilitadora exige que la
Administracién asuma la carga principal tanto en la fase de planeamiento
como en la de gestidn, aunque respecto a esta ultima no lleve a cabo la ges-
tién y opte mejor por el auxilio de un empresario. Tampoco nada impide
para que dicho empresario incite dicha iniciativa administrativa en la ela-
boracién del planeamiento mismo.

Sirve de orientacidn, para centrar el contenido de la funcién publica
urbanistica-rehabilitadora, la legislacién autondémica urbanistica cuando
por ejemplo afirma que dicha funcién comprende tramitar y aprobar los
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actos de ejecucion de los instrumentos de planeamiento, ejercitar las
actuaciones que impliquen ejercicio de autoridad, es decir, potestades de
policia, intervencién, inspeccién, sancidén y expropiacién (dice el articulo
90 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de
Andalucia).

Y en esta linea, por ejemplo, el articulo 94 de la Ley 3/2002, de 19 de
abril, de régimen de suelo de Asturias, considera como tal funcién esen-
cialmente ptiblica la «direccién y responsabilidad de la gestién urbanisti-
ca» y el aseguramiento de que se cumplen los objetivos de los planes y de
la normativa ',

El «agente rehabilitador» o empresario ha de entenderse como empre-
sario delegado del poder publico para la mejor consecucién de los fines
que interesan a la Administracion directora del sistema, después del perti-
nente concurso publico llevado a cabo conforme a las garantias de la legis-
lacién contractual. En este contexto, junto a los propietarios o posibles
promotores, o junto a la posibilidad de que el propio Ayuntamiento ejecu-
te o gestione directamente el plan de la rehabilitacion, se sitda la posibili-
dad del «agente rehabilitador» como delegado-empresario al servicio del
Ayuntamiento.

Se concibe asi este sistema de «agente rehabilitador» como una simple
posibilidad o variante de gestion. Pero, por contrapartida, no debe dese-
charse esta opcidén que se presenta a priori como mds ventajosa, en espe-
cial en casos de renuencia por parte de la propiedad. Las otras opciones
son, primero, la gestién directa por parte de la Administracién local, a
pesar de que a priori parece mas conveniente un modelo de colaboracion
entre agentes publicos y privados, reservando a los primeros solo la direc-
cién e iniciativa del sistema.

Por contra, el modelo puro de «agente rehabilitador» (de corte valen-
ciana) descuida el protagonismo publico en especial en la fase misma de
la iniciativa del sistema, ademds de que no presenta las garantias de con-
curso que se derivan de un correcto entendimiento de esta fase de adjudi-
cacion concursal de los proyectos pertinentes.

En suma, sin perjuicio del pertinente debate, a nuestro juicio el sistema
mads idoneo es aquel en el cual el poder publico asume el protagonismo de
la rehabilitacién integral de la ciudad, es decir, el sistema en el cual el

11 En la doctrina, por todos, puede verse D. CANALS, El ejercicio por los particulares de funciones
de autoridad, Gerona 2003, in toto.
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Ayuntamiento va elaborando «planes» de rehabilitacion integral en los que
integra medidas de policia urbanistica y de fomento (integrando ambos
mecanismos y aplicando los dineros publicos como medidas de apoyo no
desvinculadas del plan sino al servicio del mismo) y dirige el sistema.

La opcién de seguir con el modelo de protagonismo de la propiedad no
es realmente una opcién. Este es precisamente el modelo (acompaiiado de
una politica de condescendencia y abandono por parte de los Ayuntamien-
tos) con el cual nos enfrentamos actualmente. Es precisamente el proble-
ma que debe solucionarse.

Al igual que se ha hecho con el suelo urbanizable debe hoy regularse
adecuadamente la gestién del suelo urbano, previendo distintas posibilida-
des 0 modos de gestion en dicho suelo. Un margen de discrecionalidad u
originalidad en favor del legislador autonémico es inevitable, al igual que
también ocurre con la gestion de suelo urbanizable. Sobre los modos de
gestion, las legislaciones autonémicas coinciden sélo en parte.

Aunque la mejor opcién pueda discutirse, sin embargo, parece més que
razonable proponer una correccion de la actual politica de rehabilitacién en
el marco de las relaciones bilaterales entre propietarios activos (que son
inactivos) y Administracion responsable (que mas bien elude su responsabi-
lidad de acometer soluciones efectivas). La sociedad es la gran perdedora.

F. RECAPITULA(;I()N : LAS CAUSAS DEL PROBLEMA
Y POSIBLES VIAS DE SOLUCION

En general, los temas de gestién de suelo urbano y los concernientes a
la «vivienda» o «rehabilitacién» estdn teniendo una regulacion parcial y
un tratamiento deficiente.

Por un lado, desde el urbanismo las legislaciones autonémicas (como
antes las estatales) piensan especialmente en el problema de la «urbaniza-
cién», es decir, en el suelo urbanizable (centrando la mayor parte de las
regulaciones en torno al problema de la creacién de viviendas en dicho
suelo).

Por otro lado, desde la legislacion en materia de vivienda, el Estado se
apoya en el titulo constitucional competencial de la «planificacién econd-
mica», titulo endeble para llevar a cabo una politica adecuada y plena o
completa de la vivienda. El Estado se muestra muy cauteloso a la hora de
regular esta materia de la vivienda (limitdndose a «repercutir» en ella a tra-
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vés del ejercicio del citado titulo competencial constitucional) porque el
Estado es consciente de la «espada de Damocles» que puede dejar caer el
Tribunal Constitucional frente a cualquier exceso regulativo. La lectura del
Preambulo del Real Decreto 1/2002, de 11 de enero, sobre medidas de
financiacién de actuaciones protegidas en materia de vivienda y suelo del
Plan, es especialmente ilustrativa de cuanto estamos diciendo, pues de
principio a fin subyace esta timidez del Estado para regular la materia de
la vivienda ampardndose en el titulo que le corresponde de la planificacién
econdmica.

Es cierto que también existen otras disposiciones sobre vivienda (en el
propio Cédigo Civil, la legislacion arrendaticia o hasta el Cédigo Penal '2,
entre otras normas de referencia, también la ingente normativa autonémi-
ca en la linea del citado Decreto estatal 1/2002 '3), pero la conclusién
donde queremos llegar parece dificilmente cuestionable en el sentido de
afirmar o reconocer un «espacio muerto o una tierra de nadie» entre la
legislacion urbanistica de vocacidn de suelo urbanizable y la legislacion de
vivienda de simple fomento o apoyo econdémico en torno a la rehabilita-
cién o que se ocupa de cuestiones relativas en sentido estricto a la vivien-
da, pero no a la rehabilitacién urbanistica.

Falta, pues, una regulacién completa del urbanismo desde el punto de
vista de los problemas de la vivienda en el suelo urbano (la ciudad conso-
lidada), es decir, de la «gestion» del suelo urbano y la prevision de autén-
ticos planes de rehabilitacion integral donde se contemplen conjuntamen-
te medidas de fomento junto a medidas de policia partiendo del
reconocimiento mismo de este tipo de planes.

12 Para la perspectiva civil del «tema» de la rehabilitacién, junto a la legislacién de arrendamien-
tos, véase la Ley de ordenacion de la Edificacion. En este contexto, V. MAGRO SERVET, «El nuevo
régimen de realizacion de obras de conservacion de los edificios al amparo de los articulos 10 y
11 de la nueva Ley 8/1999, de 6 de abril, de Propiedad Horizontal, Revista Actualidad Aranzadi
1999 411; igualmente, D. SiBINA Tomas, La conservacion de las fachadas en condiciones de segu-
ridad, Madrid 1998.

13 Existen distintas fuentes en Internet que aportan referencias normativas sobre vivienda y reha-
bilitacion:

-www.informajoven.org/P5.htm.
-www.soloarquitectura.com/documentos/norviviendas.html.
-www.qualitat-hs.com/cat/fags/juridic.htm.
-www.mfom.es/vivienda/plan/plan2002_2005.html.

-www.aetu.es/legislacion.htm (en especial el apartado «legislacion urbanistica de otros paises»).
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Podria plantearse la posibilidad, en este sentido, de una regulacién por
parte del Estado de los planes de rehabilitacién integral y modos de eje-
cucion, completando la regulaciéon que el Decreto 1/2002 concede a la
materia de ayudas para las dreas de rehabilitacion integral (articulos 27 y
SS.).

En estos preceptos citados en dltimo lugar del Decreto 1/2002 se «insi-
nda» la necesidad de una regulacion urbanistica de rehabilitacion y vivien-
da con los contenidos que estamos propugnando, pero no se regula (tam-
poco en otro lugar) esta cuestion (que queda entonces carente de
regulacién adecuada) que es la gestion urbanistica del suelo urbano y su
rehabilitacion. Deberia regularse la rehabilitacion desde el punto de vista
del planeamiento y de la gestion: el plan de rehabilitacion, el concurso
publico para la ejecucién del plan, las transferencias, la integracién de
medidas de policia e instrumentos adecuados econémicos para la conse-
cucion de los fines del plan, etc.

De hecho, el Estado (con la legislacién de actuaciones en la vivienda de
corte del Decreto citado 1/2002) no parece haber agotado el alcance de sus
competencias propias o sectoriales que le permiten repercutir en el urba-
nismo y la vivienda 4.

Cuando menos, una vez que la competencia urbanistica y de vivienda
es autondmica, la solucién ha de pasar por leyes especiales autonémicas
urbanisticas que aborden la gestién del suelo urbano en conexidn directa,
eso si, con las legislaciones estatales sobre el particular.

De hecho, algunos avances o incursiones se han realizado. Primera-
mente, de la legislacion urbanistica puede seleccionarse la Ley 9/2001, de
17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid (articulo 131) y la Ley
7/2000, de 19 de junio, de rehabilitacién de espacios urbanos degradados
y de inmuebles que deban ser objeto de preservacion cuya lectura corro-
bora las afirmaciones que vamos a hacer por referencia a las limitaciones,
carencias y virtualidades de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madrid.

14 Lo mismo ocurre con otro tema ligado al urbanismo (es decir, la Ordenacién del Territorio).
También aqui se pone de manifiesto que el Estado deberia agotar la dimensién de sus competen-
cias con incidencia sobre el territorio; se echa en falta no sélo el debate sobre una posible Ley de
OT estatal (titulos tiene para ello, en especial el de la planificacion econdmica), sino también un
debate sobre el alcance final (pues terreno queda por recorrer) de las competencias de planifica-
cién econdmica y desarrollo regional, entre otras. Comparte esta apreciacion, igualmente, A.A.
PEREZ ANDRES, La ordenacion del territorio en el Estado de las Autonomias, Madrid 1998.
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Me refiero a su regulacion de las dreas de rehabilitacién concertada
como dreas que el planeamiento puede delimitar en suelo urbano para la
ejecucion por varias Administraciones Publicas de «Programas de Reha-
bilitacién Concertada de organizacién conjunta de acciones de reforma,
renovacion o revitalizacion social y econémica» que complementen la
gestion urbanistica con actuaciones publicas de vivienda y cualesquiera
otras sectoriales.

Observamos que, incluso, esta timida regulacion legal urbanistica de la
rehabilitacién integral o integrada deja sin abordar la regulacién de la
rehabilitacién. Dicha Ley termina remitiéndose a los planes (que no regu-
la) y a las actuaciones publicas de vivienda respecto de las cuales se con-
sidera un complemento (articulo 131). No se aborda, pues, una regulacién
urbanistica de la rehabilitacion ni siquiera en esta legislacién urbanistica
que toca la rehabilitacion.

Corroboramos, pues, que en materia de rehabilitaciéon estamos en una
zona de nadie que sélo en parte llega a cubrirse desde la legislacién urba-
nistica y desde la legislacion de la vivienda, sin que ninguna de ellas abor-
de suficientemente el tema y sus problemas.

Otra limitacién que pesa sobre la citada Ley 9/2001, de 17 de julio, del
Suelo de la Comunidad de Madrid, se refiere a su objeto, centrado en torno
a conjuntos de interés histérico con graves deficiencias urbanas o ambien-
tales o ambitos urbanos que presenten disfunciones o carencias de especial
gravedad.

No estamos, ni siquiera ante esta ejemplar Ley en un contexto compa-
rado autonémico, ante una rehabilitacion de cardcter ordinario o genera-
lista sobre la ciudad donde se integren todo tipo de medidas de policia y
fomento y donde se prevea un modelo ad hoc de gestién para la ejecucion
de los planes de rehabilitacién (sobre esto dltimo puede verse la escueta
mencién del articulo 134 de la citada Ley 2001).

Es mads, el propio articulo 131.2 de la citada Ley viene a reconocer sus
limitaciones cuando termina diciendo expresamente que «el planeamiento
urbanistico en vigor» podrd no contener «las previsiones necesarias»,
remitiéndose a un «Plan Especial» como consecuencia de la aprobacién de
los citados Programas de Rehabilitacién concertada.

El extremo mads meritorio seria el articulo 133.a, donde se prevén
elementos ciertamente basicos para que pueda funcionar este sistema
de rehabilitacién integral o integrada tales como la necesidad de previ-
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sién de un presupuesto adecuado (o, mejor, de canalizacién de los
recursos econdmicos de rehabilitacién a través de la ejecucion de un
plan previo de rehabilitacién) y de articulacién de voluntades o coordi-
nacion entre distintas Administraciones publicas (articulo 133.b) y cier-
tas prerrogativas publicas inherentes a este tipo de procesos pensados
para su actuacién en suelo urbano (tasas, derechos de tanteo y retracto,
declaracion de urgencia para la ocupacién a los efectos de la expropia-
cién forzosa).

Interesante es también el articulo 162 de esta misma Ley de la Comu-
nidad de Madrid («ejecucién de la construccién o edificacién mediante
sustitucién del propietario y, en su caso, expropiacion»): «transcurrido un
afio desde la aprobacion del Plan General en suelo urbano consolidado o
de la recepcion de la urbanizacién en suelo urbano no consolidado o en
suelo urbanizable, el Ayuntamiento, de oficio o a instancia de cualquier
persona, podra delimitar 4reas en las que los solares y las parcelas suscep-
tibles de edificacién con realizacién simultdnea de la urbanizacién pen-
diente quedan sujetos al régimen de ejecucion mediante sustitucion del
propietario y, en su caso, a la expropiacion por incumplimiento de la fun-
cion social de la propiedad (...)». En el articulo 164 se regula el «concur-
so publico para la sustitucién del propietario a efectos de construccién o
edificacion».

Esta regulacion da un paso, por tanto, en la buena direccién aunque
insuficiente.

Junto a este frente regulativo urbanistico contamos con el frente de la
vivienda, es decir, «Leyes de Vivienda» tales como la Ley 24/1991, de 29
de noviembre, de Cataluifia ° o, por supuesto, también las ordenanzas loca-
les tales como la del Ayuntamiento de Madrid con el titulo «Conservacion,
Rehabilitacion y Estado Ruinoso de las edificaciones» aprobada por
Acuerdo Plenario de 28 de enero de 1999 o las ordenanzas municipales
sobre vivienda de Zaragoza ' o iniciativas tales como la del Estatuto del
Instituto Municipal de Rehabilitaciéon del Ayuntamiento de Granada
(www.granada.org/ordenan...).

Pero en especial hay que estar, en este ambito de la vivienda, al Real
Decreto 1/2002, de 11 de enero, sobre medidas de financiacion de actua-
ciones protegidas en materia de vivienda y suelo del Plan 2002-2005 (con
el antecedente inmediato del RD 1186/1998, de 12 de junio, articulos 27

15 www.aetu.es/legislacion.htm.

16 www.aetu.es/legislacion.htm.
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y siguientes) seguido por una legislacion autonémica que mantiene estos
mismos pardmetros normativos y criterios del Decreto estatal !7.

En cuanto a este Real Decreto 1/2002, su objeto es regular la financia-
cion de actuaciones en el &mbito de la vivienda y en este contexto se regu-
la, o mejor considera, la rehabilitacién urbanistica.

El Preambulo del Real Decreto empieza aludiendo al titulo competen-
cial estatal que justifica esta norma constitucionalmente («planificacion
econdémica»), aunque dejando claro y reiterando que la competencia en
materia de vivienda corresponde a las Comunidades Auténomas. El siste-
ma del citado Decreto ha sido declarado vélido por la jurisprudencia cons-
titucional por referencia al Decreto similar vigente en su momento (STC
152/1988).

Dentro de las actuaciones protegidas (articulo 1 del Decreto) junto a
otros conceptos («promocion para cesion en arrendamiento...») encontra-
mos la rehabilitacion urbanistica como actuacién susceptible de ser bene-
ficiada por el régimen de financiacién cualificada, es decir, préstamos y
ayudas econémicas directas y, dentro de éstas, subsidiacién de los «prés-
tamos cualificados», «subvenciones» y «otras ayudas econémicas directas
destinadas a facilitar el pago de la entrada para el primer acceso a la
vivienda en propiedad» (articulos, entre otros, 2, 6 y 15 del Decreto).

Esta norma estatal fija seguidamente (articulo 3) las «condiciones gene-
rales para acceder a la financiacidn cualificada» (en esencia, primero, que
las actuaciones para las que se solicite financiacidn cualificada hayan sido
calificadas o declaradas como protegidas por la CA o por las Ciudades de
Ceuta y Melilla; segundo, otras limitaciones en cuanto a los titulares que
pretenden el disfute de la financiacion referidas a sus ingresos o a la posi-
bilidad objetiva de beneficiarse de de distintas fuentes de financiacion; ter-
cero, limitaciones referidas esta vez a las viviendas objeto de financiacién:
superficie de éstas, precios maximos de venta).

En este trabajo interesa especialmente la conexidén entre vivienda y
urbanismo, y el punto de encuentro es la rehabilitacién urbanistica (capi-
tulo V del Real Decreto 1/2002).

17 Véase estudiada dicha legislacién auténomica, en S. GONZALEZ-VARAS IBANEZ, La rehabilitacién
urbanistica, Aranzadi 1998; también J.M. ABaD Liceras, RDU 1999, 172, pp. 39 y ss. Téngase en
cuenta, asimismo, cierta reglamentacién especial, donde se contemplan subvenciones publicas:
Real Decreto 940/1999, de 4 de junio, por el que se aprueba el reglamento sobre la determinacién
y concesion de subvenciones publicas estatales en las dreas de influencia socioecondémica de los
Parques Naturales.
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Desde la perspectiva de esta norma de financiacién en el dmbito de la
vivienda, son susceptibles de beneficiarse de la financiacién tanto la reha-
bilitacién de edificios, como la de viviendas como las llamadas «areas pro-
tegidas».

A pesar de no existir una adecuada legislacién o regulacion de la reha-
bilitacién urbanistica desde el punto de vista del Derecho urbanistico, el
Decreto estatal estd indirectamente «llamando» a una regulacion tal, cohe-
rente con el sistema de financiacién de rehabilitacién que el Estado en su
Decreto acertadamente propugna. Conociendo este Decreto se aprecian
graficamente tanto las limitaciones del sistema como la linea de correccién
del mismo, linea implicita en parte en el propio Decreto estatal.

No vamos a explicar, y ni siquiera a detenernos de modo especial, en la
financiacién en torno a la rehabilitacidn de viviendas y edificios. Los para-
metros en estos casos siguen la ratio general del Decreto, es decir, el esta-
blecimiento de unas pautas o criterios para conseguir la financiacién cua-
lificada (ingresos de los interesados, antigiiedad de la vivienda...).
Estamos ante un sistema de financiacion individualizada, insuficiente
obviamente para conseguir la rehabilitacion integral de la ciudad, tal como
ya tenemos constancia.

Mis bien, interesa l6gicamente el apartado relativo a la financiacién de
las 4reas de rehabilitacion, es decir (para el Decreto), «areas urbanas en
proceso de degradacion», también llamadas «dreas de rehabilitacion inte-
grada» (articulo 27 y en particular 29 y siguientes). Estas areas son el
punto de conexion entre la vivienda y el urbanismo.

Primer extremo de interés en la linea de la politica de la rehabilitacion
integral: el Decreto permite una financiacion cualificada no sélo respecto
de medidas de conservacién sino también de medidas de demolicién de
edificaciones o de reurbanizacién de espacios o ambitos dentro del Area
de rehabilitacion. Se sigue, asi, una ratio no s6lo pasiva o conservacionis-
ta sino también activa (o de «regeneracion») cuando esto sea lo oportuno,
es decir, cuando esto sea lo que implique la rehabilitacién en un caso con-
creto. Como veremos, cuidndo se impone la conservacién y cudndo la
demolicién vendra determinado en el plan previo de rehabilitacién integral
y se determinard en funcién del objeto, es decir, del tipo de edificacién;
existen situaciones claras: los edificios aceptables (en especial y en todo
caso los catalogados) exigen su conservacion; los espacios degenerados o
edificios sin valores culturales y en estado de deterioro exigen la demoli-
cién y su ajuste a estructuras aceptables, al ambiente del lugar, etc.
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El presupuesto para que un determinado agente pueda beneficiarse de
este régimen de ayudas en concepto de rehabilitacién integral en o por
areas es que la Comunidad Auténoma declare una determinada zona como
«zona o barrio en proceso de degradacion».

Es ésta una implicacion urbanistica del régimen de un Decreto regula-
dor de cuestiones econdmicas en materia de vivienda. Si se quiere obtener
una financiacién, es preciso una previa declaracion de caricter urbanisti-
co. Ademas, apunta el Decreto que deberd «quedar asegurada la diversidad
social y de usos y en particular el realojamiento de la poblacién residen-
te», una nueva llamada a la regulacién urbanistica donde esto se prevé.

Pues bien, obviamente, este régimen juridico implica que urbanistica-
mente exista una declaracion de drea degradada o sujeta a rehabilitacion.

Dirfamos que estdn implicitas consecuencias urbanisticas en este régi-
men normativo de financiacién en materia de vivienda. Dirifamos también
que falta, no obstante, la correspondencia urbanistica regulando adecuada-
mente la rehabilitacién urbanistica, materia ésta que se aborda desde el
(limitado por esencia) punto de vista de la financiacién econdémica de la
vivienda sin llegarse en esta legislacion estatal (porque seria altamente
cuestionable en nuestro Estado una regulacion de tal caricter) a una regu-
lacién urbanistica de los planes de rehabilitacion.

Todo esto sirve claramente para poner de manifiesto, precisamente, las
limitaciones del sistema.

Dirfamos que, en el Derecho espaiiol, las CCAA han dado un primer
paso regulativo fijaindose en el planeamiento y gestioén en el suelo urbani-
zable. Sus «leyes del suelo» son especialmente leyes de suelo urbanizable.
El suelo urbano se regula preferentemente desde el punto de vista histori-
co de la simple policia (6rdenes de conservacion...) al modo y manera de
las tipicas disposiciones sobre el particular de las ordenanzas locales. Des-
pués de este primer paso hace falta que las «leyes del suelo» también sean
leyes del «suelo urbano».

Una regulacién de los planes y modos de gestion de la rehabilitacion es
hoy necesaria y aparece en nuestro pais como un siguiente paso evolutivo
del Derecho urbanistico autonémico.

El otro flanco, el de la financiacion de la vivienda, tiene limitaciones
esenciales sin poder llegar a regular adecuadamente la vertiente estricta-
mente urbanistica del tema que, por lo demads, estd implicita en el Decre-
to citado del Estado.
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Ambos frentes van llegando a esa tierra de nadie del planeamiento y ges-
tién del suelo urbano, es decir, de la rehabilitacion integral de la ciudad.

Hace falta una legislacion sobre rehabilitacion que trascienda el limita-
do punto de vista del financiamiento de la vivienda. Dicha legislacién ad
hoc, urbanistica, ha de prever planes de rehabilitacion con medidas con-
servacionistas y otras de demolicidn; ha de prever el necesario dirigismo
publico y la necesidad de campaiias sociales que propicien la intervencién
de agentes sociales y en especial empresariales. En fin, hace falta pues una
regulacion de los modos de gestion del suelo urbano, regulacién adecuada
y comparable a la actual regulacién urbanistica de suelo urbanizable.
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