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INTRODUCCION

En este babel legislativo —y lingtiistico— que es el Estado de las Auto-

nomias, ocupan destacadisimo lugar los Ordenamientos urbanisticos. Sobre todo,
desde la irrupcion de la tristemente célebre STC 61/1997, de 20 de marzo, que en
frase de uno de nuestros mejores administrativistas, “ha sido lo mds parecido a un
tornado, que en unos segundos destruye subitamente el pueblo construido pacien-
temente durante varias generaciones™.

Y es que la atribucién a las Comunidades Auténomas de la competencia
en materia de “ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda”, como han hecho,
en aplicacion del art. 148.1.32, CE, los Estatutos de Autonomia, no supone en abso-

* Se utilizan las abreviaturas siguicntes:

Ar. = Repertorio de Jurisprudencia Aranzadi.
CE = Constitucion Espanola.
Ce = Codigo civil.
CTE = Cédigo Técnico de la Edificacion.,
INAP = Instituto Nacional de Administracion Pablica.
LAU = Ley de Arrendamicntos Urbanos.
LOE = Ley de Ordenacion de la Edificacion.
LRRU = Ley sobre reforma del régimen urbanistico v valoraciones (Ley 8/1990. de 25 de julio)
LRSV = Ley sobre régimen el suelo y valoraciones (Ley 6-1998, de 13 de abril).
LS = Texto refundido de la Ley de Suelo, aprobado por Real Decreto-legislativo 2/2008. de 20 de
junio.
LS 92 = “Texto refundido de la Ley sobre el régimen del suelo y valoraciones aprobado por Decreto-
legislativo 1/1992, de 26 de junio.
LUCat = Ley de Urbanismo de Cataluna.
RAP = Revista de Administracion Publica.
RDU = Revista de Derecho urbanistico.
RN = El Notario del siglo XXI. Colegio Notarial de Madrid.
STC = Sentencia del Tribunal Constitucional.
** Sesion del dia 21 de octubre de 2008.

'Garcia de Enterria, El derecho urbanistico espariol al comienzo del siglo XX1, en la Ob. col. "La carestia
del suelo. Causa y soluciones™. Consejo General del Notariado, 2003, p. 83.
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luto la exclusiéon de la competencia del Estado ni de la Unién Europea. El art.
149.1, CE, atribuye al Estado competencia exclusiva en determinadas materias. Y
en ejercicio de esta competencia, debe dictar —y asi se viene demandando— una
ley estatal que articule, a través de unas normas de aplicacion plena, orras basicas
y otras supletorias de las autondmicas, el sistema juridico urbanistico que destru-
y6 la STC, a la que no faltd, por supuesto, el voto particular, extenso y razonado,
de Manuel Jiménez de Parga.

En el BOE de 26 de junio pasado se publicé el R.D. legislativo 2/2008, de
20 de junio, por el que se aprobé el texto refundido de la Ley de Suelo. En él se
refunde la Ley 8/2007, de 28 de mayo, con normas de las anteriores que habian
quedado vigentes.

La nueva Ley no cumple en absoluto lo que venia exigiendo la mejor doc-
trina. Ni su aplicacién permitira cumplir el principal objetivo que establece su art.
12: garantizar la igualdad en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de los
deberes constitucionales relacionados con el suelo en todo el territoric nacional.

Aunque hay que reconocer —en disculpa del legislador ordinario— que
poco podra hacer, dado el alto techo de las competencias autonémicas?, por lo que
en éste, como en tantos otros aspectos, si realmente queremos seguir viviendo
regidos por un Ordenamiento juridico, no existe otra solucién que devolver al
Estado competencias que en su dia se prodigaron y que se siguen prodigando a
favor de las Autonomias, y reformar la Constitucidon en todo lo que sea preciso.

Disfrutar de una vivienda digna y adecuada es uno de los derechos que
reconoce la Constitucién a “todos los espanoles” en su art. 47, encomendando a
los poderes publicos promover las condiciones necesarias y establecer “las normas
pertinentes para hacer efectivo este derecho”. Lo que es competencia de las Comu-
nidades Auténomas, segin el art. 148.1.3%, CE.

Pues bien, el objeto de este trabajo es ofrecer un resumen de las normas
que la nueva Ley de Suelo contiene, unas con caracter de legislacion bésica y otras
de aplicacion plena, para hacer efectivo el derecho a una vivienda digna, garanti-
zando —en frase de su art. 1°— “la igualdad en el ejercicio de los derechos y en
el cumplimiento de los deberes constitucionales”.

* Por lo que ante el anuncio de un nuevo proyecto de Ley del Suelo se llegd a decir qae no dejaba de
suscitar perplejidad, pues “no tiene en principio mucho sentido elaborar una Ley reguladora de una materia, de una
realidad social para que el legislador (estatal) es incompetente”. Asi, Parejo Gamir, en “Una Ley del Suelo que no es
una Ley urbanistica”, en la revista El Notario del siglo XXI, del Colegio Notarial de Madrid, n® 9 (septiembre-octubre
2000), pp. 37 y ss. En la misma linea critica y en la misma revista, cfr. el trabajo de Paz-Ares, “En busca de un mode-
lo urbanistico”, pp. 44 y ss.
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I
DERECHO A UNA VIVIENDA DIGNA

1. El derecho constitucional a una vivienda digna

El derecho de “toda persona” a un nivel de vida adecuado que le asegu-
re la vivienda figura en la Declaracién Universal de derechos humanos (25.1); en
términos anilogos, en el Pacto Internacional de derechos econémicos, sociales y
culturales, y, con férmulas muy distintas, aparece pricticamente en las Constitucio-
nes de todas las Naciones que, como la espanola de 1978, se constituyen en “un
Estado social”, quedando para la legislacion ordinaria la normativa para hacer rea-
lidad este “derecho”.

La nueva Ley del Suelo reconoce a todos los ciudadanos el derecho a dis-
frutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al prin-
cipio de diseno para todas las personas, que constituya su domicilio libre de rui-
do u otras intromisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites
maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio ambiente y un pai-
saje adecuados (art. 4°, a).

No es una proyeccién del derecho a disfrutar de un medio ambiente ade-
cuado en todas sus manifestaciones, tal y como se reconoce en el art. 45, 1. CE,
sino en cuanto afecta a la vivienda que constituya el domicilio. Es indudable que
el derecho a disfrutar de un medio ambiente estd presente en todas las manifesta-
ciones de la actividad de ordenacién territorial y urbanistica. Pero el art. 4%, en su
apartado a), es proyeccidon del derecho constitucional del art. 47.

El articulo de la Constitucion, incluido en el capitulo tercero de su titulo
I, dedicado a los “principios rectores de la politica social y econémica”, no se limi-
ta, a consagrar uno de los principios de nuestro Ordenamiento, sino que recono-
ce un derecho a “todos los espanoles”. Pero un derecho sélo es derecho en cuan-
to reconoce a su titular un poder posible de actuacion frente a la esfera juridica de
otro sujeto de derecho®. Y ;quién es el titular y frente a quién?. Y ¢qué es lo que
se puede exigir del sujeto pasivo?, ;qué facultades integra el contenido de este
derecho?. Y ¢qué acciones pueden ejercitarse?

Porque la norma constitucional reconoce el derecho a “todos los espafo-

les”, s6lo a los espanoles, pero a todos. ;Y es que va a dejarse a la intemperie a todos

3 Galvez Montes, en el comentario al articulo 47, en los Comentarios a la Constitucion (director Garrido
Falla), 32 ed., Civitas, 2001; Plaza Gonzilez, en Martinez Calvo (coord.), Comentarios a la Ley estatal del Suelo, Lex
Nova, 2007, pp. 62 y ss.
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esos miles de inmigrantes que van llegando a nuestra tierra hasta que obtengan la
nacionalidad espanola?

Por supuesto, lo que en modo alguno supone este derecho es el recono-
cimiento a obtener una vivienda en propiedad que constituya el domicilio de la
persona. Ni siquiera el utdépico Estado del bienestar se atreve a llegar a tanto. El
art. 47, CE, después de la solemne declaracién de que “todos los espafioles tienen
derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada”, anade: “los poderes publi-
cos promoverin las condiciones necesarias y estableceran las normas pertinentes
para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacidon del suelo de acuerdo con
el interés general para impedir la especulacion”. Lo que se traduce en legislacion
y en accién de fomento y de intervencidon administrativa. Empezando por procu-
rar que haya suelo suficiente apto para ser edificado, para lo que las Administra-
ciones publicas no estin siguiendo una politica lo mis acertada, para que en él
puedan llegar a levantarse edificios de uso residencial en un ambiente espacial que
retina las condiciones que exige una vivienda digna, a la que puedan tener acce-
so todos los espafioles —y no espafoles que aqui residan—, y no solo a los que
alcancen razonables niveles de renta. Para lo cual hace falta, ante todo, que se edi-
fique —de aqui que la edificacién pueda ser una obligacion del propietario de sue-
lo urbanizado (art. 9,LS)—, y ademds que lo edificado retina aquellas condiciones,
ejerciéndose una accién interventora en el mercado del suelo a través de distintos
medios —como los patrimonios pablicos de suelo—, promoviéndose la construc-
cion de viviendas que gocen de proteccion publica a fin de que sean s asequi-
bles a las clases con menos medios econdmicos, e incluso construyéndose por las
propias Administraciones publicas, regulando su acceso sin infringir otros princi-
pios y derechos constitucionales como el de igualdad. El proyecto de Constitucion
de la Uni6on Europea que se sometid a referéndum, realista, lo que reccnocia es el
derecho “a una ayuda de vivienda a todos aquellos que no dispongan de recursos
suficientes, segin las modalidades establecidas por el Derecho de la Unioén y por
la legislacidon y practicas nacionales” (art. 11, 94).

En el ordenamiento espanol se ha promulgado una copiosa normativa que
en algunos casos y aspectos llega a ser sumamente minuciosa, como la Ley andalu-
za de 21 de noviembre de 2005, de medidas para la vivienda protegida v el suelo.

El derecho que se reconoce en el art. 4 de la nueva Ley, reproduciendo
la norma constitucional, es a “disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesi-
ble”. Derecho a disfrutar. No se precisa cuil sea el titulo que faculte para este dis-
frute. Lo que la Ley garantiza son las condiciones objetivas que han de darse para

“Sobre el problema, me remito a mi trabajo “Urbanismo y vivienda”, Revista Juridica de Navarra, n2. 38,
pp. 10 y ss. Y Ponce Soler, Poder local y guetos urbanos. Las relaciones entre el Derecho urbanistico la segregacion
espacial y la sostenibilidad social, INAP, 2002, en especial, pp. 102 y ss.
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que la vivienda sea “digna, adecuada”. Ni el anadido de que sea “accesible” supo-
ne accesible a la propiedad. En definitiva, serd la legislacion reguladora de la
vivienda la que determinara estas condiciones objetivas para “asegurar la calidad,
mediante el cumplimiento de los requisitos bdsicos de la edificaciéon y la adecua-
da proteccion de los intereses de los usuarios” (art.1, LOE), la legislacion urbanis-
tica los estandares que ha de cumplir la urbanizacion y la legislaciéon sobre medio
ambiente las inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites
permitidos.

Veamos qué medidas establece la Ley del Suelo para hacer realidad este
derecho.

2. Derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada

Pero ;qué ha de entenderse por una vivienda digna y adecuada? Tanto el
Pacto internacional de derechos econémicos, sociales y culturales de 1966 (art. 11),
como la Carta Social Europea de 1961, se refieren, también, a una “vivienda ade-
cuada”, lo que obligadamente ha de vincularse a las exigencias de la dignidad de
la persona, ya que atentari contra su dignidad que la persona se vea en la nece-
sidad de habitar hacinada como un animal en locales inmundos sin las mas ele-
mentales condiciones sanitarias e higiénicas®. Alguna Ley autonémica se refiere al

*Me remito a mi trabajo, La dignidad de la persona. Civitas 1986, pp. 37 y ss. y 116. Lorenzo Martin Retor-
tillo, en su trabajo "Construyamos la ciudad entre wodos”, Revisia Aragonesa de Administracion publica, n®. 29, pp.
171 y ss.). dice:

“En la base de los presupuestos de los criterios que ordenan hoy el disefio de los poderes publicos, apa-
rece inequivocamente —no se olvide— el mandato-postulado de la dignidad de la persona. Vamos, jque la ciudad
sea para la persona, no la persona para la ciudad! Y eso, si no quiere adoptarse la postura del avestruz, exige mucho.
Y es que hoy deberia ser posible conformar la ciudad pensando efectivamente en quienes hayan de habitarla, en cada
uno de sus habitantes. Y no como una aspiracioén ad calendas grecas, sino, como digo. como algo inaplazable. Pue-
de que se piense que tal empeno resulta utdpico. No es mala la utopia como fase previa e imaginativa. como esta-
dio de preparacion. Fallaria si por utopia se considerara lo irrealizable. No tendria por qué serlo, sabiendo en los tiem-
pos en que vivimos y los medios con que se cuenta, sobre todo cuando pensamos que nos merecemos una
Administracién puablica dispuesta a ocuparse de problemas reales y vivos. Tal serfa la sola justificacion de su existen-
cia. Por mis que quienes gustamos de observar la cosa publica estemos especialmente perplejos ¢ impresionados
viendo ¢6mo buena parte de la clase politica, de forma senalada desde el segundo semestre de 2003, se empecina en
agotar su tiempo y sus energias en problemas banales, artificiales e inventados, sin otra finalidad que tejer redes fic-
ticias para perpetuarse en ¢l poder: me refiero al proceso, del todo gratuito. de la reforma de los Estatutos de Auto-
nomia, tal como se ha emprendido, sin sistema, sin reflexion de conjunto y sin consenso: lo iniciaron, amagando, los
vascos. luego los catalanes han soltado su gran trigala, protagonizado con tanta desenvoltura por algunos politicos y
unos cuantos intelectuales, pero sabiendo todos que. iniciado el proceso, nadie iba a resignarse a ser menos. lo que
significaba que ya estaba montado el tinglado de la farsa. con representaciones aseguradas para un buen namero de
anos. Lo que ciertamente no contribuye a prestigiar a dicha clase politica ni a acrecer la confianza en ella de los ciu-
dadanos. Pero quienes creemos en ¢l Estado y postulamos su racionalizacion, no por eso debemos dejar de exponer
y propugnar nuestras ideas, aunque apenas les quede espacio entre tanta marana”.

Siempre ha sido una de sus preocupaciones la defensa frente a ese grave atentado que es el ruido, que
se produce con més intensidad en la ciudad, que —como dice— estd llamada a ser un ndcleo ruidoso. En Martin
Rebollo y Bustillo (dir), Fundamentos de Derecho urbanistico. Thomson-Aranzadi. 2007, pp. 1203 y ss.
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derecho a una vivienda digna y adecuada para el desarrollo de la persona huma-
na [art. 11.2.2), de la Ley de ordenacién del territorio y urbanismo de La Rioja, de
2 de mayo de 2006]. Pero ;a qué nivel se pone el liston de estas exigencias? Por-
que se corre el riesgo de que sea tan alto que suponga un limite a la edificacién
y, en definitiva, a unas viviendas que de otro modo podrian ser asequibles a cla-
ses humildes.

No hace mucho, cuando una ministra tuvo la ocurrencia de hablar de
viviendas de una cierta superficie, se produjo una reaccién virulenta y hasta dema-
gogica sacando a relucir la lujosa mansién en que ella habitaba. No es que preten-
da defender a aquella ministra, pues nada mais lejos de mis habitos que hacer ale-
gatos a favor de ningln ministro ni autoridad cualquiera que sea su tenencia
politica. Pero hay que tener en cuenta que es mejor una vivienda humilde, sin las
pretensiones que hoy se tienen y quedan reflejadas en viviendas sujetas a regime-
nes de proteccidn publica, respondiendo a unas apetencias propias del desafora-
do consumismo, a las que se da acceso a quienes pronto tendrin una segunda
vivienda —que no sera su domicilio habitual—, si no la tiene ya. Pura demagogia.
Siempre serd mejor una vivienda humilde, con unas condiciones minimas, que esas
chabolas que tanto abundan en el contorno de las grandes ciudades -—eso si, en
la mayoria asoma la antena de la televisibn— o esos campos en que viven haci-
nados los inmigrantes.

Por otro lado, hay que tener en cuenta que por lo general las clases mas
necesitadas son las que tienen mayor nimero de hijos, sobre todo entre los inmi-
grantes (que los hay en situacion legalizada y no ya por esa normativa extensiva
e irreflexiva que padecemos). Y habrd que armonizar la politica de vivienda con
la de la natalidad, no sea que vayamos a acabar castigando con las mis duras
penas a los matrimonios que tengan hijos, como algin pais socialista, o constitu-
yendo mérito preferente para tener acceso a una vivienda sujeta a algian régimen
de proteccidn publica el menor nimero de hijos. La CE todavia impone a los pode-
res publicos asegurar la protecciéon de la familia (art. 39.1), aunque la verdad, no
se sabe bien qué se entiende ya por familia. La LAU, al regular el derecho de retor-
no, se refiere a una vivienda de al menos 90 metros cuadrados (DA 82).

El art. 4 de la nueva Ley se refiere especificamente a que la vivienda que
constituya el domicilio esté libre de ruido u otras inmisiones contaminantes de
cualquier tipo que superen los limites maximos admitidos por la legislacion apli-
cable y en un medio ambiente adecuado. Lo que se traducira en la exigencia de
unos requisitos basicos que ha de reunir la edificaciéon destinada a viviendas, ade-
mas de los generales.
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3. Presupuestos de la edificacion destinada a vivienda

La edificacion destinada a vivienda ha de levantarse en una superficie de
suelo urbanizado, que en el planeamiento aplicable esté destinado a uso residen-
cial. Una de las exigencias del principio de desarrollo territorial y urbano sosteni-
ble, que consagra el art. 2 de la Ley, es que el suelo vinculado a uso residencial
por la ordenacion territorial y urbanistica esté al servicio de la efectividad del dere-
cho a disfrutar de una vivienda y adecuada, en los términos que disponga la legis-
lacion en la materia (apartado 3, parrafo segundo). Y en consecuencia condiciona
el ejercicio de la facultad de edificar a que se cumplan los requisitos y condicio-
nes establecidos por la normativa aplicable.

Por tanto, para que un ciudadano pueda tomar posesidén de una vivien-
da, es necesario realizar una serie de operaciones que, partiendo de suelo rastico
y, previa la aprobaciéon de los instrumentos de ordenacién adecuados, haya dota-
do a aquel de todos los elementos necesarios para que cumpla los estindares que
garanticen la calidad de vida exigida en los tiempos de hoy. Una vez exista el sue-
lo, se requiere realizar la edificacion, previas las licencias y autorizaciones perti-
nentes, y, una vez terminada, declarada la obra nueva, contar con la licencia de
previa ocupacion. Intervencion administrativa, una previa y otra a posteriori, para
verificar que se cumplen todas las exigencias. Intervencion en todo el proceso
urbanistico que deben garantizar las legislaciones segin el art. 3.2.2) de la Ley.

Veamos a continuacion las medidas mis importantes que establece la
nueva Ley para hacer efectivo el derecho constitucional, a fin de que a todo ciu-
dadano le sea accesible una vivienda que retna todas las condiciones inherentes
a la dignidad de la persona, en las distintas fases del proceso urbanistico, que,
como establecen expresamente algunas leyes autonémicas, culmina con la edifica-
cion de los solares resultantes de las actuaciones de ejecucion, sin perjuicio de los
deberes de conservacion de los edificios y, en su caso, de los deberes de rehabi-
litacion.

1
EL PLANEAMIENTO URBANISTICO
1. La ordenacion del suelo
Para que el derecho a una vivienda digna sea real y efectivo, serd nece-
sario el planeamiento de suelo suficiente destinado a uso residencial, que garanti-

ce un medio ambiental adecuado, y que la repercusion del coste de la edificacion
permita el acceso a la vivienda a todas las clases sociales.
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Aqui radica uno de los principales obstaculos que, segtn la opinion gene-
ral, tiene la posibilidad de disponer de una vivienda.

El problema de la vivienda se vincula a la escasez de suelo. Hablar del
problema de la vivienda es hablar de la falta de suelo apto para edificar, de la
carestia de los solares, del mercado del suelo...

No es este, indudablemente, el tnico obstaculo que encuentra hacer efec-
tivo este derecho que reconoce el art. 47, CE, entre otros de los muchos que pro-
clama el Estado del Bienestar, por tantas razones utopico.

2. La delimitacion del suelo urbanizable destinado a vivienda

Son los instrumentos de planeamiento los que ordenan urbanisticamente
el suelo, de conformidad con las leyes y normas de desarrollo.

Seran los planes generales los que clasificardn el suelo con delimitacion
de las superficies adscritas a cada clase y categoria de suelo. Sera, por tanto, el
plan general de cada Municipio el que indique qué superficie de suelo serd o no
urbanizable. Qué suelo podri ser urbanizado y cuiando dependera, en definitiva,
de la decision de los autores del plan. Quedara al criterio de los politicos clasifi-
car el suelo que, previo el proceso urbanizador, serd edificable y si el destino ser
residencial.

Cuando en 1996 se inicid una politica liberalizadora, tratando de eliminar
—o al menos reducir— los obsticulos que una actividad administrativa interven-
tora o seudointrerventora dificultaban el libre juego de la actividad individual en
amplios sectores, uno de éstos fue el urbanismo. Y una de estas medidas consis-
tié en reducir aquella discrecionalidad para determinar el suelo urbanizable, exclu-
yendo de esta categoria de suelo unicamente aquel en que concurrieran circuns-
tancias objetivas que asi lo impusieran o lo aconsejaran.

Por tanto, si no concurrian esas circunstancias, el suelo seria urbanizable.
El planeamiento venia obligado por esa norma estatal a no extender la considera-
cién de “no urbanizable” mas alla de lo en ella previsto. Los particularzs tendrian
libertad, naturalmente, a través de los correspondientes instrumentos de planea-
miento, para acometer la tarea urbanizadora.

Mas, como tantas otras de las liberalizadoras, esta norma, dirigida a

aumentar la superficie de suelo susceptible de ser destinado a edificacidn, con la
logica reduccion de los precios en el mercado libre, quedé en agua de borrajas.
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Los regidores de la vida local se resistian a renunciar a este instrumento
de poder con el que podian conseguirse tantas cosas. Lo que explica que las con-
sejerias y concejalias de urbanismo sean tan codiciadas y disputadas, dando lugar
a las crisis mas frecuentes a nivel autondémico y municipal.

Pero no hay que descargar todas las culpas en los politicos. No hay que
despreciar lo que se ha llamado miedo a la libertad. Hace unos anos uno de los
Arquitectos que, con su equipo, ha hecho una gran parte de los planes de urbanis-
mo de este pais, me comentaba que, a raiz de aquellas primeras normas liberaliza-
doras, al elaborar el plan general de una capital de provincia, traté de que en él se
reflejaran los nuevos criterios para delimitar el suelo urbanizable. Pues bien, cuan-
do estaba ultimado el avance de planeamiento y se habia difundido esa innovaciéon
—me decia—, recibi6 la visita de un grupo de empresarios del sector, mostrindo-
le su preocupacion por si la liberalizacion iba a dar lugar a que se multiplicaran las
urbanizaciones inundidndose el mercado con tal cantidad de suelo urbanizable y
urbanizado que produjeran un descenso del precio de los solares que no fuera asu-
mible por las empresas, teniendo en cuenta las que ya disponian y los costes inhe-
rentes a la actividad urbanizadora.

Lo cierto es que el desarrollo de la actividad urbanizadora quedara al
arbitrio del planificador. Juan Vallet en un delicioso trabajo calificé esta normativa
de “positivismo contra natura”, de “un ataque brutal al derecho de propiedad, para
que se tenga que seguir el ritmo —ripido o lento— que los planificadores urba-
nos quieran marcarle”.

En la nueva Ley, se limita la potestad de los planificadores, imponiendo
un equilibrio entre el suelo destinado para usos productivos y para uso residen-
cial (art. 10.1, h), la reserva de una parte proporcionada a vivienda sujeta a régi-
men de proteccidn publica (art. 10.1, b) y la adaptaciéon en lo basico al ambiente
adecuado (art. 10.2).

Si importante es la vivienda, no menos lo es contar con medios de subsis-

tencia. De aqui la necesidad de suelo para usos productivos, en que puedan radicar
las edificaciones e instalaciones en que encuentren puestos de trabajo los habitantes.

3. Reserva de uso residencial para vivienda sujeta a un régimen
de protecciéon piublica
a) Finalidad de la reserva

A fin de hacer efectivo el derecho a una vivienda a las clases sociales con
menos medios econdmicos, se establece la reserva de un porcentaje del suelo que

21



el ordenamiento destine a uso residencial a viviendas sujetas a un régimen de pro-
teccion puablica. Y asi se ha regulado en la generalidad de las legislaciones auto-
némicas, considerindose una medida “enormemente positiva, que debe ser reci-
bida con satisfaccion”.

¢En qué medida esta reserva de suelo residencial no infringe elementales
principios constitucionales? Es indudable que la ordenacién debe garantizar el
acceso a estas viviendas en condiciones no discriminatorias y de accesibilidad uni-
versal [a que se refiere el apartado ¢) del art. 10]. Por lo que si la ordenacién es
adecuada no se infringiran los principios respecto de los que tuvieran acceso a las
viviendas que se levantaran en el suelo reservado. Pero sy para los demas ciuda-
danos?

Porque por mucho que sea el suelo que se reserve, no permifira acceder
a una vivienda a todos los que carezcan de medios. Pues, si se cumplen las exigen-
cias de calidad, cualquiera que sea “el precio miaximo en venta o alquiler u otras
formas de acceso”, siempre serd inaccesible a las clases mas necesitadas. Y, por otro
lado, empeorari la situacidon de aquellos otros que, por superar los medios econd-
micos que constituyen los limites para acceder a las viviendas sujetas a un régimen
de proteccion publica, se ven privados de éstas y sus medios econdémicos no lle-
gan a ser suficientes para poder adquirir una vivienda en el mercado.

b) Regulacion

La reserva de suelo residencial para viviendas sujetas a un régimen de
proteccion publica se regulara por la legislacién territorial y urbanistica o de con-
formidad con ella, en los instrumentos de ordenacioén territorial y urbanistica. Pero
la nueva Ley (art. 10) —en ejercicio de la competencia que atribuye a la legisla-
cion estatal el art. 149.1.12, CE— establece unas condiciones basicas que garanti-
zan la igualdad de todos los espaiioles en el ejercicio de los derechos —en este
caso, el que reconoce el art. 4, a) y b)—. Estas condiciones bisicas son:

a") Que la reserva permita establecer su precio maximo en venta
o alquiler u otras formas de acceso a la vivienda
¢Qué ha de entenderse para que la parte proporcional reservada a vivien-

da protegida permita establecer su precio maximo en venta o alquiler? Parece que
lo mis logico es interpretar la norma en el sentido de que el tope que se establez-

"En Estudios sobre derecho de cosas, 1973, pp. 307 y ss. Me remito a mi trabajo Comentarios a la LRSV,
Civitas, 1998, comentario al articulo 9.
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ca permita al que adquiera suelo con esta finalidad obtener un razonable benefi-
cio industrial, teniendo en cuenta el coste de la edificacién, evitando en lo posi-
ble el efecto nocivo al que antes me referi de cargar el beneficio no obtenido por
la construccion de estas viviendas en el suelo que asimismo se le designe destina-
do al mercado libre.

b Porcentaje minimo

Aunque, como se ha dicho, se atribuye a la legislacién sobre ordenacién
territorial y urbanistica la determinacién de esta reserva, el art. 10 fija un porcen-
taje minimo, como minimo era el que solian establecer las legislaciones autondmi-
cas, aunque inferior al que fija la nueva Ley (v.gr., en Cataluna, el 20%, segin el
art. 57.3, Lucat), por lo que, al no establecerse un maximo, el intervencionismo
publico podria llegar al absurdo de fijar un limite minimo tan alto que convirtiera
todo el suelo destinado a uso residencial a estar sujeto a régimen de proteccién
publica.

La nueva Ley lo fija, elevando asi el 25% que figuraba en el proyecto del
Gobierno, en el 30% de la edificacion residencial prevista en el suelo que haya de
ser incluido en actuaciones de urbanizacion. En el supuesto de que las legislacio-
nes mantuvieran porcentajes inferiores, transcurrido un ano desde la entrada en
vigor, serd directamente aplicable el 30% hasta su adaptacién. Asi lo establece la
DT primera.

Se faculta a las comunidades auténomas para permitir una reserva infe-
rior, pero siempre excepcionalmente —lo que impone una interpretacidn restrin-
gida— y siempre con las condiciones que se establecen, que son:

— Que se refiera a determinados municipios. No sera admisible que se
establezca con caracter general en todo el territorio de la comunidad
autonoma.

— Que se trate de actuaciones de nueva urbanizacidn, que se garantice
en el instrumento de ordenacién el cumplimiento integro de la reser-
va dentro de su ambito territorial y una distribucion respetuosa con el
principio de cohesién social.

En estos supuestos, no es el mercado el que determina cudndo es proce-
dente edificar. Serd el poder publico el que decidird el nimero de viviendas que
hay que construir, al margen de cualquier consideracién, aunque luego permanez-
can afios en venta, con los consiguientes perjuicios.
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m
EJECUCION DEL PLANEAMIENTO

1. Del suelo rustico al suelo urbanizado

Aprobado y publicado el instrumento de planeamiento idéneo para esta-
blecer la ordenacion pormenorizada de la clase de suelo de que se trate, se acome-
terin las operaciones de transformacion urbanistica, que “suponen el paso de un
ambito de suelo de la situacién de suelo rural a la de urbanizado para crear, junto
con las correspondientes infraestructuras y dotaciones publicas, una o mas parcelas
aptas para la edificacion o uso independiente y conectadas funcionalmente con la
red de los servicios exigidos por la ordenacién territorial y urbanistica” (art. 14.1).

No se trata aqui de ofrecer, ni siquiera esquematicamente, este proceso.
Sino de destacar las medidas que se adoptan para, mis o menos directamente,
hacer posible que los edificios destinados a vivienda que se levanten e¢n el suelo
urbanizado sean accesibles o, mis propiamente, lo menos inaccesibles posible,
abaratando el precio del suelo.

2. El coste del suelo urbanizado

El primer elemento del precio de la vivienda seri la repercusién que en
él tenga el suelo urbanizado, que, a su vez, vendra constituido por el precio ini-
cial del suelo rastico —que viene dado por los criterios objetivos que determinan
los arts. 21 a 28—, mas el coste de la urbanizacion, que la Ley configura como un
servicio publico, que se realizard por la propia Administracién puablica o por el
agente urbanizador, que por lo general no sera el propietario.

Las legislaciones urbanisticas tratan de que el coste de la urbanizacién sea
el menor posible, con medidas que suelen conducir a resultados contrarios a los
pretendidos, a través del incremento de los patrimonios pablicos de suelo.

Por lo pronto, el protagonismo del agente urbanizador, unido a los crite-
rios para fijar el valor de los terrenos, va a convertir a los agentes en los grandes
beneficiarios de la Ley.

3. Las cesiones obligatorias de suelo con destino
a patrimonios piblicos de suelo
a) Las cesiones de suelo

Entre los deberes de la promocién de las actuaciones de transformacion
urbanistica figuran las cesiones de suelo con destino distinto.
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Existen cesiones de suelo que son ineludibles para que el suelo incluido
en un drea de la actuacion puedan cumplir las condiciones exigidas por la calidad
de vida y hacer efectivos los derechos que a todos los ciudadanos reconoce el art.
4, a) y b); no existiria urbanizador que no las realizase, aunque el legislador no las
impusiere. Pero las legislaciones urbanisticas han anadido otras de fundamento
muy discutible y que, como la cesion de suelo para los patrimonios pablicos, pue-
den conducir a resultados contrarios a la finalidad para la que se establecen.

Para que el suelo alcance la situacién de urbanizado serd necesario que
cuente con las dotaciones y los servicios requeridos para que quede integrado de
forma real y efectiva en la red de dotaciones y servicios propios de los ntcleos de
poblaciéon, de modo que las parcelas resultantes puedan contar con ellos sin otras
obras que las de conexiones a las instalaciones ya en funcionamiento (art. 12.3).
Por tanto, la urbanizacion, bien total o de complemento o reforma de la deficien-
te, tendrd como resultado, ademas de las parcelas o usos previstos en ellas, las
superficies de suelo destinadas a redes viales, espacios libres, zonas verdes y demds
dotaciones publicas, con las obras de infraestructura e instalaciones propias de cua-
lesquiera redes de dotacion de servicios. Pues bien, entre los deberes del promo-
tor figura la cesion del suelo que deba formar parte del dominio publico, asi como
las instalaciones destinadas a la prestacién de servicios de titularidad publica [art.
161, &) y dl.

b) La obligacion de ceder a la Administracion un porcentaje
de suelo edificable

La cesiOn gratuita a la Administracidén de un porcentaje del aprovecha-
miento urbanistico de la unidad de actuacion ha sido una constante de la legisla-
¢i6n urbanistica. La LS/1976 aducia como fundamento que era un instrumento para
hacer efectivo el principio de igualdad en la distribucion de beneficios y cargas del
planeamiento (v.gr., sentencias de 25 noviembre y 15 diciembre 1986. Ar. 927 y
1054 de 1987) y para participar la comunidad en las plusvalias derivadas de a accion
urbanizadora (sentencia de 18 de mayo de 1987. Ar. 5532), participaciéon que debe
garantizar la legislacion urbanistica [art. 3.2.a)).

La preocupacion por hacer efectivo el derecho a disfrutar de una vivien-
da digna, adecuada y asequible, en cumplimiento del art.47, CE, y que se reitera en
el art. 4, a) de la nueva Ley, habia dado lugar a que en las legislaciones sobre orde-
nacion territorial y urbanistica de las distintas comunidades auténomas se viniera
exigiendo que en los instrumentos de ordenaciodn se reservara una parte proporcio-
nada del suelo destinado a uso residencial a vivienda sujeta a régimen de protec-
cién publica, y entre los deberes de cesion gratuita del propietario figura el de la
cesion con destino a patrimonios publicos de suelo, que, a su vez, tendrd como
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finalidad altima la construccién de viviendas sujetas a un régimen de proteccidon
publica. La nueva Ley, al referirse a la cesion gratuita de un porcentaje del aprove-
chamiento, concreta que es con destino a patrimonio puablico de suelo, v, como en
las legislaciones autondmicas se habian establecido porcentajes muy distintos, con
el fin de garantizar la igualdad en el cumplimiento de los deberes (art. 149.1.12, CE)
fija unos limites maximos y minimos.

c) Porcentaje

El art. 16.1.b), parrafos segundo y tercero, establece que el porcentaje
que fije la legislacion reguladora de la ordenacion territorial y urbanistica, “no
podri ser inferior al 5%, ni superior al 15%”. Asi como el art. 10, b) fija para vivien-
das sujetas a régimen de proteccidén publica un limite minimo del 30 por 100 de
la “edificabilidad residencial prevista por la ordenaciéon”, ahora se fija el porcenta-
je del destinado a la cesi6n gratuita.

Ahora bien, se permite excepcionalmente reducirle o incrementarle de for-
ma proporcionada hasta alcanzar un maximo del 20% “para las actuaciones o los
ambitos en los que el valor de las parcelas resultantes sea sensiblemente inferior o
superior al medio en los restantes de su misma categoria”. Norma logica, ya que
podria resultar un flagrante atentado al principio de igualdad si resultara notable-
mente inferior, lo que por lo general no se dard en cuanto el suelo entre en el
engranaje de la gestién piblica, y seria absurdo que, con la cesion gratuita, se ener-
vara el coste de la vivienda no sujeta a proteccion publica, para que al final las
viviendas sujetas a este régimen resultaran a precio superior —aunque no lo fuera
notablemente— o incluso igual, acabando en que los beneficios se recibiran por las
sociedades publicas que hubieran gestionado el patrimonio publico de suelo.

d) Forma de hacer efectiva la cesion

El deber de cesion se hara efectivo mediante la entrega de los terrenos,
cumpliendo los requisitos exigidos para que la propiedad que adquiera el Patrimo-
nio publico correspondiente tenga acceso a los libros del Registro de la propiedad.

Pero no es infrecuente convenir la sustitucion de la entrega pcr otras for-
mas, por lo general mediante entrega del valor del aprovechamiento, que se des-
tina a la misma finalidad. Y asi se regula en las legislaciones sobre ordenacién
territorial y urbanistica. El dltimo parrafo del nimero 1.b) del articulo 16 remite a
esta legislacion, que “podra determinar los casos y condiciones en que quepa sus-
tituir la entrega del suelo por otras formas de cumplimiento”, pero con una excep-
cion: que pueda cumplirse con suelo destinado a vivienda sometida a algin régi-
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men de protecciéon publica en virtud de la reserva a que se refiere la letra b) del
art. 10.

4. Los patrimonios publicos de suelo

Los patrimonios publicos de suelo constituyen uno de los instrumentos
que arbitra la LS para regular el mercado de terrenos, obtener reservas de suelo
para actuaciones de iniciativa pablica y facilitar la ejecucion del planeamiento. Y
hay que reconocer su indudable efectividad si se utilizara tal y como se concibie-
ron inicialmente, con la debida intensidad. Sin violentar principios tradicionales de
respeto a la propiedad y sin tener que acudir a arbitrarios procedimientos expro-
piatorios, las Entidades puablicas podrian, mediante una bien dirigida adquisicién
de suelo para ir lanzindolo al mercado a precios razonables, actuar eficazmente
en el mercado de solares.

Una vez que se atribuy6 a los patrimonios municipales del suelo la finali-
dad de “obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa ptblica” y la obliga-
cién de “ser destinados a la construccidn de viviendas sujetas a algin régimen de pro-
teccion publica o a otros usos de interés social”, quedd desvirtuada la finalidad propia
de estos patrimonios tal y como habian sido concebidos por el legislador. Y si grave
es que ni siquiera van a utilizarse para que la clientela politica, las entidades afines a
los gobernantes o sencillamente los amigos puedan construir viviendas sujetas a
algan régimen de proteccién puiblica, o destinar el suelo a usos que se consideren de
“interés social” —en el que cabe todo o casi todo—, mucho mas grave es que los
Ayuntamientos sean los principales especuladores, utilizando los bienes de aquellos
patrimonios para obtener ingresos que satisfagan la voracidad de las Administracio-
nes publicas locales, preocupados sus regentes —al menos en visperas electorales—
de reformar parques o jardines, inaugurar monumentos en recuerdo de algin ilustre
personaje, organizar festejos —entre los que se incluye traer algin conjunto musical
de moda a costes desorbitados— o tantas otras actividades similares. La venta al alza
de los bienes a través de concurso o subasta va a servir para financiar, en mayor o
menor medida, segin los ayuntamientos, las haciendas locales.

Pues como dijo Fernando Garrido Falla, “la Ley parte de que el individuo
se guia por el lucro y no persigue mis que la especulacion, lo que a veces puede
ser cierto, lo que no es cierto es la viceversa y es que la Administracion estid exen-
ta de ese pecado, y para el legislador eso no existe. Parte de que la Administra-
cion interpreta siempre fielmente el interés publico y que, por consiguiente, cada
vez que califica el suelo acierta y esto tampoco es cierto, porque diremos como Pi
Suner: cuando crea la Administracién que el interés pablico va por ahi, a lo mejor
desde otro punto de vista y con una consideracién mis reflexiva o mas detenida,
el interés piblico va por el lado contrario”.
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La especulacidon es la especulacién, la practiquen los particulares o la
practiquen las Administraciones pablicas. Y es mis grave cuando la especuladora
es una Administracién publica, porque no sélo constituye una flagrante desviacion
de poder, sino que, ademis, los precios obtenidos se convierten en “referente”
para el mercado libre: si el Ayuntamiento ha cobrado X, yo pido X + Y.

v
EDIFICACION

1. Requisitos basicos de la edificacion
a) Las condiciones objetivas de la vivienda

El derecho que reconoce la Constitucidn y reitera el art. 4.a) de la Ley del
Suelo es el derecho a disfrutar de una vivienda digna, lo que exige que en el edi-
ficio destinado a uso residencial concurran unas circunstancias objetivas, que se
regulan, con caricter basico, en la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordena-
cion de la Edificacion,

El articulo 3, LOE, determina los requisitos basicos a que se refiere el arti-
culo 1, “con el fin de garantizar la seguridad de las personas, el bienestar de la
sociedad y la protecciéon del medio ambiente”.

Naturalmente, la Ley se limita a la determinacién de los requisitos. No
puede descender al detalle. No puede precisar las condiciones que han de reunir
los edificios e instalaciones que permitan el cumplimiento de aquellos.

Este detalle se contiene en multitud de disposiciones de distinto rango,
de muy diversa procedencia, desde el Estado —y Unién Europea— hasta los Ayun-
tamientos, que han tratado de garantizar la calidad de los productos y sistemas uti-
lizados, segin el uso a que han de ser destinadas las edificaciones.

A nivel estatal, por RD 314/2006, de 17 de marzo, se aprobo el Codigo
Técnico de la Edificaciéon (CTE), que tiene caricter de bdsico y se dicta al amparo

de las competencias que se atribuyen al Estado en el art. 149.1.6%, 232 y 252, CE.
La nueva Ley del Suelo se refiere especialmente a alguno de estos requisitos.

b) Requisitos basicos relativos a la funcionalidad

El art. 4, a) de la LS se refiere especificamente a uno de los requisitos que
la LOE incluye entre los de funcionalidad: la accesibilidad.
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Las edificaciones han de garantizar la accesibilidad de tal forma que per-
mita a las personas con movilidad y comunicacién reducidas el acceso y la circu-
lacidn por el edificio.

Existe una corriente legislativa dirigida a garantizar a todas las personas
con movilidad y comunicacion reducidas no sélo el acceso al edificio (v.gr., impo-
niendo rampas al lado de las escaleras), sino la circulacién dentro de él, por los ele-
mentos comunes (caso de propiedad horizontal) y también dentro de cada uno de
los pisos. Requisito que asimismo se exigird para edificios que no tengan caricter
residencial, como los destinados a usos administrativos, sanitarios, religiosos, do-
centes y culturales. Habrd que estar a “los términos previstos en su normativa espe-
cifica”. Como estamos ante competencias asumidas por las comunidades auténo-
mas, habrd que estar a lo legislado por éstas.

Normativa que trata de hacer efectivos principios rectores de la politica
social y econémica que establece la Constitucion, como son el de “integracion de
los disminuidos fisicos... a los que prestardn la atencién especializada que requie-
ran y les ampararin especialmente para el disfrute de los derechos que este Titulo
otorga a todos los ciudadanos” (art. 49), v promoveran el bienestar de los ciudada-
nos de la tercera edad “mediante un sistema de servicios sociales, que atenderan
sus problemas especificos de salud, vivienda, cultura y ocio” (art. 50).

c) Requisitos basicos relativos a la habitabilidad

Los requisitos basicos relativos a la funcionalidad a que se refiere el
nimerol.a), LOE, tratan de facilitar la adecuada realizacion de las funciones pre-
vistas en el edificio. Las que regula el apartado ¢) del mismo nimero constituyen
exigencias que, en general, con alguna adicion, tratan de garantizar la salubridad,
que ha constituido otro de los fines tradicionales de la intervencién administrati-
va, incluso en los Estados mds liberales.

A estos requisitos se les considera relativos a la habitabilidad, esto es,
para que pueda habitarse. Y habitar, en fin, segiin la Academia, es “vivir, morar en
un lugar o casa”. Luego un edificio serd habitable cuando pueda vivirse en él.

Aunque estos requisitos no se refieren sélo a los edificios destinados a
vivir, esto es, a las viviendas, a los de uso residencial, y se exigen, por lo general,
para todo tipo de edificaciones, cualquiera que sea su destino, adquieren especial
relevancia en los destinados a vivienda. Las viviendas han de reunir las debidas
condiciones de higiene, salubridad y proteccion del medio ambiente. Es cierto que
respecto de algunos de ellos la aplicacion ofrece matices. Asi, por ejemplo, la pro-
teccion contra el ruido (ap. ¢.2 LOE). Teniendo en cuenta que se trata de protec-
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cion “frente al ruido percibido en el edificio” y no de la proteccién a los demas
por dafios producidos en el edificio, resultara:

— Que respecto de edificios destinados a algunos usos no residenciales,
puede exigirse incluso una mayor proteccidn que respecto de las
viviendas. Pensemos en edificios destinados a usos sanitarios. Es comiin
hasta que existan senales visibles en las vias publicas advirtiendo que
se estd o atraviesa una zona sanitaria, precisamente para evitar ruidos.

— Por el contrario, respecto de otros edificios lo importante no es prote-
gerles del ruido ajeno, sino proteger a los demas del ruido que ellos
producen. Tal es el caso de industrias pesadas, sometidas precisamen-
te por ello al régimen de actividades molestas y hasta nocivas y peli-
grosas. Porque generalmente se olvida que el ruido es uno de los agen-
tes mas nocivos para la salud.

El art. 4°, LS incluye expresamente entre las condiciones que ha de reu-
nir la vivienda que “esté libre de ruido u otras inmisiones contaminantes”. Tiene
sentido esta referencia expresa al ruido.

Las Administraciones publicas son impotentes para aplicar las numerosisi-
mas normas que desde las comunidades supranacionales —Uni6én Europea- hasta el
mas pequefio municipio se han promulgado para eliminar este gravisimo atentado
al medio natural idoneo para el normal desarrollo de la vida humana que es el rui-
do. O sus gestores no quieren utilizar las expeditivas medidas que el ordenamien-
to pone en sus manos para luchar contra sus agentes. O hasta los gestores son los
primeros infractores al utilizar para sus servicios medios que los producen, sobre-
pasando todos los limites de tolerancia en los momentos mis inoportunos’.

Pues bien, ya que, segin parece, no es posible evitar los ruidos de los
tubos de escape de las motocicletas montadas por unos tipos que con los vesti-
dos mais estrafalarios acuden a nutrir las masas que se agitan frenéticamente al rit-
mo que marca el conjunto de musica pop, o las estridencias de los infernales apa-
ratos del bar de moda que alegran hasta la madrugada las noches de los que
ocupan las mesas de la terraza, o las vibraciones de los aparatos de aire acondi-
cionado que inundan los patios, o las miquinas de recogida de basura a la mitad
de la noche..., ya que, repito, no es posible evitar esas y otras muchas causas de
los ruidos que padecemos, 16gico es que se preocupe el legislador de que los edi-
ficios se construyan de tal forma que, por lo menos, “el ruido percibido no pon-

’ Asi, Roger Fernindez, Principales innovaciones instrumentales en el proyecto de reforma de la LS, RDU,
n% 232, p. 214. En sentido analogo, Maresca Cabot, en la ob. col. (dir. Trayter), Comentarios a la Ley de Urbanismo
de Catalusia, Thomson-Aranzadi, 2007, pp. 80 y ss.
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ga en peligro la salud de las personas y les permita realizar satisfactoriamente sus
actividades”. Que es lo que establece el apartado c.2 del art. 3.1.¢), LOE.

Una de las exigencias técnicas de las edificaciones se refiere precisamen-
te a las “condiciones actsticas en los edificios”. De este modo cuando, cansado
uno de soportar cualquiera de estos ruidos intolerables que padecemos, llama por
teléfono a una de esas brigadas municipales creadas, precisamente, para defender-
nos contra el ruido y llega uno de los agentes, al comprobar que, efectivamente,
el ruido rebasa con mucho los decibelios tolerables, dice: bueno, pero esto le ocu-
rre a usted porque las ventanas no son las adecuadas, porque si tuviera estas ven-
tanas y estuvieran cerradas, el ruido por usted percibido no rebasaria el limite
autorizado. Esto me ha pasado a mi.

Quizis sea la solucion. Como el de aquella pelicula que nos presentaba
un futuro con un medio ambiente tan degradado, que so6lo era posible una vida
minimamente confortable en casas completamente aisladas del mundo exterior en
las que existia un ambiente interior artificialmente creado. Estamos en el camino.

De paso no estaria de mds que las construcciones, aparte de garantizar
que el ruido percibido no pusiera en peligro la salud de los ocupantes, garantiza-
ra que el ruido salido no iba a poner en peligro la salud de los posibles percep-
tores. De este modo, aunque los usuarios del edificio no hicieran de él la utiliza-
cion adecuada —que es uno de los deberes que impone el art. 5, a), LS—, no
causarian danos a los demas.

2. Acceso a la vivienda

Existe una tendencia generalizada a que el piso que va a constituir la resi-
dencia habitual se adquiera en propiedad. Aunque sea una propiedad gravada con
hipoteca toda la vida, que es lo que van a tardarse en pagar los plazos del precio
gravado con los respectivos intereses, sujetos a la evolucion del “euribor”, del que
saben hoy tanto como los mismos economistas gentes que si han leido algo en su
vida ha sido el “Marca”. Pero al menos, al final, por unas cantidades periodicas
—que no van a ser muy superiores a las que supondria el alquiler del piso arren-
dado-, serdn, si no ellos sus sucesores, duenos plenos una vez cancelada la hipo-
teca. Y si entonces ya solo existen “ruinas”, al menos les quedari el suelo, que val-
drd bastante mis de lo que valdria la vieja edificacion.

Las leyes urbanisticas tratan de garantizar en lo posible los derechos de
los adquirentes, atribuyendo a las administraciones publicas unas potestades de
intervencion que incidirdn en la normativa civil y registral. Como la exigencia del
acto de conformidad, aprobacién o autorizacién administrativa que requiere la
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obra, asi como la certificacién expedida por técnico competente acreditativa del
ajuste de la descripcién de la obra al proyecto, para que el Notario autorice la
escritura y el Registrador practique 1a inscripcidn en los libros del Registro (art. 20).
Como asimismo se exige la inscripcion de determinadas circunstancias que pue-
dan afectar a la finca registral, como la indivisibilidad (art. 17.2).

3. Vida de la edificacion

El derecho de propiedad de las edificaciones (como del suelo, instalacio-
nes o construcciones en general) comprende el deber de conservarlas en las con-
diciones legales para servir de soporte al uso a que estén destinadas vy, en todo
caso, en las de seguridad, salubridad, accesibilidad y ornato legalmente exigibles;
asi como realizar los trabajos de mejora y rehabilitacidon, hasta donde alcance el
deber legal de conservacion. Asi lo establece, en términos anilogos a Leyes ante-
riores, el art. 9 de la nueva Ley.

Obviamente, este deber de conservacion excede con mucho a la finali-
dad de garantizar el derecho a habitar en una vivienda digna y adecuada. Tendra
relevancia en este sentido, siempre que el que la habite no sea el propietario. Pero,
también, cuando sea el propietario, para que, por dejadez, no degrade la vivien-
da que inicialmente ocup®. Y, sobre todo, para no degradar el ambiente del nucleo
urbano en que se levanten las viviendas de sus convecinos, que, coma todo ciu-

dadano, tienen el derecho a vivir “en un medio ambiente y un paisaje adecuado”
[art. 4, a)).

El propietario esta sujeto a cumplir las normas sobre salubridad, accesi-
bilidad y ornato publico. Estas han sido tradicionalmente las finalidades persegui-
das por las ordenanzas de policia sobre las edificaciones.

v
EXTINCION DE LA VIVIENDA

1. La vida de las edificaciones

Las edificaciones, como todo en esta vida, no son perdurables. Llega un
momento en que mueren. La que podriamos llamar “muerte natural” se produce
cuando el edificio, cualquiera que sea su destino, llega a estado ruinoso. Los
supuestos de estado de ruina se determinan en las diferentes leyes autonémicas en
términos anilogos a como se definia en el art. 183 del Texto refundidc de la Ley
del Suelo de 1976, el dltimo de los cuales (“circunstancias urbanisticas que aconse-
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jen la demolicion del inmueble™) no puede calificarse de “natural”, al incidir la orde-
nacion urbanistica vigente en el momento.

Puede producirse la muerte del edificio por causas externas a la construc-
cion, como terremotos, inundaciones, incendios. En cuyo caso no tiene la menor
intervencion la Administracion urbanistica, salvo para garantizar que las obras de
demolicidon —si fuesen necesarias para consumar lo que no hizo la naturaleza—
se realizaran en las debidas condiciones para garantizar la seguridad.

Cualquiera que sea la causa determinante de la muerte de la edificacion,
en especial de la destinada a vivienda, la legislacion urbanistica establece medidas
para garantizar los intereses generales y los de los ocupantes. Me referiré en espe-
cial a estos Gltimos, pues el derecho a una vivienda digna y adecuada se extiende
también a la proteccién en los supuestos de extincion del edificio en que tiene su
base.

2. La muerte natural del edificio

Las legislaciones urbanisticas autondmicas regulan las causas que consi-
deran determinantes del fin de la edificacion y el procedimiento en que se garan-
tiza la intervencién de los ocupantes, para que puedan defender sus intereses y
evitar que se utilice fraudulentamente la declaracidén de ruina para provocar la
extincion de las relaciones juridicas que legitimaran la ocupacion y subsiguiente
desalojo, tanto se incoe el procedimiento de oficio por el érgano administrativo
competente o a instancia del propietario, que ha sido el modo de iniciacién mads
frecuente para desprenderse de arrendatarios con alquileres limitados muy inferio-
res a los reales del mercado y poder destinar el solar resultante de la demolicion
a edificios mas rentables.

La nueva Ley del Suelo no ha establecido ninguna norma basica. Habra
que estar, por tanto, a la legislacion civil y a las autonémicas de urbanismo.

El art. 28, b), de la Ley de Arrendamientos Urbanos, establece que “el con-
trato de arrendamiento se extinguird... por la declaracién firme de ruina acordada
por la autoridad competente”. En consecuencia, procederi el desalojo y, previas las
autorizaciones preceptivas, la demolicion del inmueble y, en su caso, levantar en el
suelo una nueva edificacion.

Extinguido el contrato, el arrendatario no tendrd derecho a indemniza-
¢ion. Ahora bien, si, como ha reconocido la jurisprudencia contencioso-adminis-
trativa, el incumplimiento de los deberes de conservacidn por parte del propieta-
rio no constituye un obstaculo a la declaracién de ruina —si se dan los requisitos
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establecidos por las leyes urbanisticas—, si se diera esta circunstancia, el arrenda-
tario tendria derecho a indemnizacién por los dafos y perjuicios causados por el
incumplimiento de la obligacién bilateral del dueno de conservacidén y en concre-
to, la burla de las obligaciones del art. 1554, 2 y 3, Cc, como ha reconocido la juris-
prudencia civil (sentencia de 11 marzo 2002. Ar. 5691). En los supuestos genera-
les de ruina, no existe derecho de realojamiento o retorno.

A los supuestos de realojamiento y retorno me refiero después.

3. La prolongacion de la vida del edificio

Razones de interés general pueden justificar que se prolongue la vida natu-
ral de una edificacién mis alli de lo que constituiria su fin natural. Surge asi un con-
flicto entre los intereses publicos y los privados, que reclama una solucidn justa.

La cuestién se ha planteado principalmente respecto de un inmueble
declarado bien de interés cultural. La Ley del Patrimonio Histérico Espariol estable-
ce que “en ningln caso podra procederse a la demoliciéon de un inmueble sin pre-
via firmeza de la declaracidén de ruina y autorizacion de la Administracion compe-
tente” (art. 24.2). Aunque, por lo general, esta declaracién no recaerd sobre edificios
destinados a vivienda, suele interpretarse con tal extensién que no es infrecuente
que afecte a inmuebles de cierta antigiedad, emplazados en determinadzs zonas o
barrios de una ciudad, que sirvan todavia de residencia a gentes humildes.

Un edificio —y edificio de uso residencial—, puede, estar en estado de
ruina y, sin embargo, no podra derribarse.

En algunas legislaciones autondmicas se presupone que puede imponer-
se al propietario la ejecucion, si bien éste podra exigir a la Administracién que
sufrague respecto al exceso, el coste parcial de las obras constitutivas del mismo.
A tenor de esta normativa, el propietario no tiene opcién: debe cumplir la orden
a fin de no incurrir en las consecuencias del incumplimiento, sin perjuicio de exi-
gir a l[a Administracién que sufrague el exceso. Aunque los textos legales no son
claros, parece evidente que el propietario no estd obligado a pagar los costes de
las obras antes de que la Administracion satisfaga el exceso, sino que, formulada
la peticién de que se le abone dentro del plazo fijado para la realizacién de las
obras, quedari en suspenso hasta que se reciba el importe de lo que corresponde
a la Administracion.

Estamos ante una normativa insuficiente y confusa. Los intereses contra-

puestos en juego requieren una reglamentacién didfana, evitando la falta de corre-
lacion entre las legislaciones urbanisticas y la protecciéon del patrimonio historico.
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Si el interés general aconseja prolongar la vida de un edificio mds alla de
los limites normales, que se mantenga. Pero respetando los derechos patrimonia-
les del propietario. Y si no tiene interés en conservar la propiedad de un edificio,
que se llegue incluso a la expropiacion por el justo precio, justo precio de dificil
determinacion por la heterogeneidad de elementos tan distintos como el valor
artistico del edificio y del suelo en el que se levanta.

La nueva Ley prevé entre los supuestos de indemnizacién la imposicién
de “vinculaciones o limitaciones singulares en orden a la conservacion de edificios
en los que excedan de los deberes establecidos” [art. 35.b)].

Prolongada la vida del edificio, si estuviera destinado a vivienda, podra
seguirse utilizando para esta finalidad, con las limitaciones que imponga la legis-
lacién aplicable.

4. La muerte prematura del edificio

a) La extincion del edificio destinado a vivienda antes de
su fin natural

Puede predicarse la extincion de los edificios antes de lo que he llamado
“muerte natural” por muy diversas causas.

Con arreglo a la normativa vigente, por lo general la desapariciéon del
inmueble se derivarid de la actuacién administrativa. Si la actuacién administrativa
puede determinar la prolongacién de la vida de un edificio mas alla de lo que seria
su vida natural, también puede dar lugar a su muerte prematura, como puede ser
la expropiacién forzosa por razones de utilidad publica que exijan su demolicion.

Limitindonos 4 las derivadas de la actuacion urbanistica, la causa gene-
ral serd el cambio de ordenacién. Cambio de ordenacién que podra determinar la
extincién de la edificacién o tan solo la del destino a vivienda. A ella me refiero
en los apartados siguientes.

b) Las modificaciones de la ordenacion urbanistica

La alteraciéon del planeamiento es, un hecho nada insélito en nuestra rea-
lidad urbanistica. Y esta alteracién puede dar lugar a que situaciones nacidas
durante la vigencia de una ordenacion y conforme a ella, contravengan la nueva.

Lo que antes no era contrario al Ordenamiento, ahora lo es.

Cuando esto ocurre, cuando un edificio o el uso a que estd destinado —y
para el que se esti utilizando— contraviene la nueva ordenacidn, estamos ante lo
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que la legislacion urbanistica, desde la primera Ley del Suelo, se ha llamado edifi-
cios fuera de ordenacion.

Lo que no supone que la edificacidn tenga siempre que desaparecer. Sino
que podri seguir existiendo con ciertas limitaciones.

El art. 35, al regular los “supuestos indemnizatorios” establece en el apar-
tado a) lo siguiente: “las situaciones fuera de ordenacién surgidas por los cambios
de planeamiento no serin indemnizables, sin perjuicio de que pueda serlo la impo-
sibilidad de usar y disfrutar licitamente de la construccién o edificacién incursa en
dicha situacidon durante su vida Gtil”.

La indemnizacidén procederd, pues, cuando el cambio de ordenacidon de-
termine la imposibilidad de seguir usando y disfrutando la edificaciéon durante su
vida atil. A tal efecto, deben distinguirse dos supuestos, tal y como suelen hacerlo
las distintas leyes de las Comunidades autdnomas.

<) Edificaciones totalmente incompatibles
con la nueva ordenacion

Evidentemente, si el edificio es totalmente incompatible e impide la eje-
cucién del planeamiento, debe desaparecer. Pensemos en una edificacidn, cual-
quiera que fuera su destino, que esta emplazada en una superficie que en la nue-
va ordenacibn estd destinada a calle o plaza.

Cosa distinta serd las consecuencias patrimoniales respecto del propieta-
rio. Lo que dependeri del sistema de ejecucion. Si es el de expropiacion, recibira
el justiprecio. Si se sigue el de cooperacién o el de compensacion, la indemniza-
cion al propietario constituira una carga de urbanizaciéon que se incluird como tal
en los respectivos proyectos de parcelacién o compensacion.

Pero, a efectos de lo que aqui interesa, ¢l edificio desaparecera.

d) Edificios que no impidan la ejecucion del nuevo planeamiento

El edificio contrario a la nueva ordenacién puede no impedir la ejecucion
de ésta. Si cuando se levanta en lo que esta destinado a calle es inconcebible que
pueda subsistir, no ocurrird ast si, por ejemplo, el suelo en que se levanta sigue
destinado a edificacion, y la disconformidad con la ordenacién consiste en que la
altura es distinta a la que ahora se prevé, o mayor el volumen edificable que el
maximo permitido.
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En estos supuestos, “no podran realizarse en ellos las obras de consolida-
cion, aumento de volumen, modernizacién o incremento de valor, pero si pequenias
reparaciones que exigiesen la higiene, ornato y conservacion del inmueble”™.

5. Realojamiento y retorno
a) Proteccion de los ocupantes de viviendas extinguidas

El derecho a una vivienda digna se proyecta mds alla de la vida del edi-
ficio destinado a este uso, cuando se produce lo que hemos llamado “muerte pre-
matura del inmueble”.

El Derecho urbanistico reconoce en determinados supuestos el derecho
de realojamiento y retorno.

La nueva Ley, al regular las actuaciones de transformacion urbanistica,
impone al promotor, entre otros deberes, “garantizar el realojamiento de los ocu-
pantes legales que se precise desalojar de inmuebles situados dentro del area de
la actuacion y que constituyan su residencia habitual, asi como el retorno cuando
tengan derecho a €], en los términos establecidos en la legislacion vigente”. Y en
la DA 112 recoge las normas del art. 137.5 y DA 42, 12 y 32, de la Ley del Suelo de
1992 sobre realojamiento y retorno. Y la LAU dedica a la regulacién del derecho
de retorno la DA 8,

Dos son los supuestos que la Ley prevé de realojamiento y retorno, segin
que el desalojo de los ocupados del inmueble sea consecuencia de una expropia-
¢ién o de una actuacion aislada de transformacion urbanistica.

b) Actuaciones expropiatorias

El realojamiento y retorno en los supuestos de expropiacion forzosa del
inmueble se regulaba en la DA cuarta, 12, 1LS/1992, y hoy la DA 112.1LS. El régi-
men juridico se resume a continuacion.

a’) Sujetos

Se reconoce el derecho a “los ocupantes legales del inmueble que cons-
tituya su residencia habitual”. No se limita a los arrendatarios, sino que se extien-

de el derecho a todos los que ocuparen el inmueble, siempre que concurran las
circunstancias siguientes:
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— Que sean ocupantes. No se incluye a los causahabientes, como recono-
cia un proyecto de Ley anterior.

-~ Que sean ocupantes legales, cualquiera que fuere el titulo juridico que
legitime la ocupacion. Quedan descartados, por supuesto, los “ocupas”,
aunque en un Estado que hace dejaciéon de sus deberes y se abstiene
de ejercer sus legitimas potestades, estos ocupantes que contravienen
las mas elementales normas de convivencia, a veces consiguen con sus
actuaciones de fuerza mis que pacificos y pacientes ocupantes.

— Que constituya su residencia habitual, que es “el domicilio de las per-
sonas naturales”, segln el art. 40 del Cc.

b”) Causa del desalojo

Uno de los efectos de la aprobacién de un instrumento de ordenacién
territorial y urbanistica es que “conllevan [a declaracién de utilidad puablica y la
necesidad de ejecucidn de los bienes y derechos correspondientes cuando dichos
instrumentos habiliten para su ejecucion y ésta deba producirse por expropiacion”.
Asi lo habian venido estableciendo todas las leyes urbanisticas y asi lo establece
el art. 29.2 de la nueva Ley.

Los términos de la norma no pueden ser mas amplios, ya que cualquie-
ra que sea el instrumento de ordenacioén, siempre que “habiliten para su ejecucién
y ésta deba producirse por expropiacion”.

¢") Derecho de los ocupantes

Segin el texto literal, se deberd “garantizar el derecho al realojamiento,
poniendo a su disposicién viviendas en las condiciones de venta o alquiler vigen-
te para las sujetas a régimen de proteccion publica y superficie adecuada a sus
necesidades, dentro de los limites establecidos por la legislacién protectora”.

El expropiado, en el procedimiento expropiatorio, habri recibido el jus-
tiprecio segin los criterios establecidos en la legislacién expropiatoria y en la pro-
pia LS (en especial, art. 22). Luego a lo Gnico a que se obliga al sujeto beneficia-
rio de la expropiacion —y a lo tnico que tiene derecho el ocupante desalojado—
es a que se pongan a su disposicién viviendas sujetas a régimen de proteccidon
publica en la que concurran las circunstancias sefialadas.

Si en el supuesto de que el ocupante sea propietario el justiprecio reci-
bido puede permitirle por lo menos pagar la entrada de la compra de la nueva
vivienda, el del arrendatario serd siempre insuficiente. Solo podria seguir mante-
niendo su situacién facilitindole el acceso a una nueva vivienda andloga a la ante-
rior, en arrendamiento.
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©) Actuaciones aisladas

El supuesto de demolicién en actuaciones aisladas se regula en el art.
16.1.e) y en la DA 112.2. Y como el sujeto al que se reconoce el derecho es arren-
datario, a él dedica la LAU la DA octava.

a’) Sujetos

En las actuaciones aisladas no expropiatorias el titular del derecho de
retorno regulado en la legislacién arrendaticia es el arrendatario de la vivienda
demolida. El art. 16.1.€) exige que constituya su residencia habitual.

El derecho de retorno sera ejercitable “frente al dueno de la nueva edifi-
cacion, cualquiera que éste sea”. Se modifica asi la DA 82, LAU, que atribuia la obli-
gacion al arrendador.

En cuanto al alojamiento provisional, figura con caricter general como
uno de los deberes del promotor de las actuaciones urbanisticas [art. 16.1, e)]; pero
la D.A. 11 se limita a reconocer el derecho de alojamiento provisional “en las
actuaciones aisladas no expropiatorias” (apartado 2); pero no en la ejecucion de
expropiaciones.

b’) Causas del desalojo

Como se ha senalado, la LS (DA 112.2), para que nazca “el derecho de
retorno regulado en la legislacidn arrendaticia, es presupuesto la demolicion de la
vivienda como consecuencia de una actuacion de transformacion urbanistica, tan-
to las de urbanizacién —tanto de nueva urbanizacién como de reforma o renova-
cibn— como de dotacion, en los términos que establece el art. 14.1.

La DA 8 de la LAU, pdrrafo segundo, especifica que para realizar la
actuaciéon “fuera necesario proceder a la demolicién total o a la rehabilitacion inte-
gral con conservacion de fachada o de estructura de un edificio, en el que existan
viviendas urbanas arrendadas”.

d”) Derechos del arrendatario

a’’) Derecho de retorno

El arrendatario tendrd derecho a que se le proporcione una nueva vivien-
da de una superficie no inferior al 50% de la anterior, siempre que tanga al menos
90 metros cuadrados, o no inferior a la que tuviere, si no alcanzaba dicha super-
ficie, de caracteristicas andlogas a aquella y que esté ubicada en el mismo solar o
en el entorno del edificio demolido o rehabilitado” (DA 82, LAD).
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Para hacer efectivo este derecho, la DA 82, LAU, remite a las normas del
texto de la Ley de Arrendamientos Urbanos de 1964. Por lo tanto, aungu.e este Tex-
to refundido se derogaba “sin perjuicio de las disposiciones transitorias”, en apli-
caci6én de la DA 82 seran aplicables —debidamente adaptadas— las normas de los
arts. 78 a 94 de la LAU de 1964.

b”’) Derecho al alojamiento provisional

Pero no solo se reconoce el derecho de retorno, sino que se garantiza el
“alojamiento provisional de los inquilinos hasta que sea posible el retorno” (DA
112.2, 1S). La D.A. 4* de la 1LS/92 imponia este deber al propietario, lo que fue cri-
ticado por suponer para éste una carga excesiva. La nueva Ley se limita a decir
que “debera garantizarse el alojamiento provisional a los inquilinos”. Por lo que
este deber recaerd sobre el agente urbanizador que lleve a cabo la actuacién de
transformacién urbanistica (art. 14), de no ser la propia Administracion. No se
especifican las condiciones minimas que deben concurrir en la vivienda provisio-
nal. Podran tenerse en cuenta las que establece la DA 82, LAU, respecto de la
vivienda objeto del derecho de retorno.
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