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Abstract

The depletion of urban expansion has forced the building sector to consider alternatives to the
mere growth that was the motor of recent housing boom and also promoter of a long period of
development of more than two centuries that is coming to the end. With this intention was
approved in 2013 the Act of Urban Rehabilitation, Regeneration and Renewal, encompassing
under that name the regulation of the processes of transformation of the existing city. In this
article, strategies, objectives, methods and proposed instruments are discussed for carrying out
the policies of intervention and transformation of urban consolidated area, highlighting the
limitations of some approaches that ignore the reality of an obsolete built park, in need of
intervention, but mainly held by insolvent homeowners, operations that require strong public
intervention, and housing policy away from patterns of pure promotion of common property
business throughout the twentieth century. The alternative is the privatization of the
regenerative action, with a sequel of social conflicts at the inability of a significant portion of the
current owners to cope with the costs of the unavoidable obligations that become with this law.
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Resumen

El agotamiento de la expansion urbana ha obligado al sector de la construccion a plantearse
alternativas a las del puro crecimiento, base y motor del reciente boom inmobiliario, pero
también impulsor de una larga etapa de desarrollo de mas de dos siglos que toca a su fin. Con
esta intencion se ha aprobado en 2013 la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbanas, englobando bajo esa denominacion la regulacion de las operaciones de
transformacion de la ciudad existente. En este articulo se analizan las estrategias, los objetivos,
los métodos e instrumentos propuestos para llevar a cabo las politicas de intervencion y
transformacion del consolidado urbano, evidenciando las limitaciones de unos planteamientos
que ignoran la realidad de un parque edificado obsoleto, necesitado de intervencion, pero
detentado por propietarios en gran medida escasamente solventes, unas operaciones que
requerirdn una potente intervencién publica, una politica de la vivienda alejada de los patrones
de puro fomento de la actividad inmobiliaria habituales a lo largo del siglo XX. La alternativa es
la privatizacion de la accién regeneradora, con una secuela de conflictos sociales ante la
previsible incapacidad de una porcion significativa de los actuales propietarios para afrontar los
gastos derivados que con esta horma devienen deberes ineludibles.

1. Objetivos

La Ley de Rehabilitacién, Regeneraciéon y Renovacion Urbanas de 2013 (en adelante, LR3)
mediante un texto breve (engafiosamente breve pues a sus 19 articulos afiade numerosas
Disposiciones Adicionales, Transitorias, Finales y Derogatorias, que exceden con mucho la
propia norma en sentido estricto), abre un nuevo modus operandi para unas intervenciones
urbanas alternativas y distintas a las del puro crecimiento. Veamos pues algunos puntos que
suscitan dudas, incluso temores, sobre el verdadero alcance y calado de este giro.

El objetivo explicito de esta norma es el de regular las actuaciones de transformacion de la
ciudad existente o consolidada, que practicamente habian quedado fuera de la legislacion
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urbanistica estatal, incluyendo la vigente Ley del Suelo de 2008 (en adelante, LS 2008), donde
tan solo se apuntaba la conveniencia de favorecer la rehabilitacion de “la ciudad ya hecha” (LS,
2008: Preambulo I1), pero donde, pese a las criticas al caracter desarrollista (sic) del Urbanismo
anterior, la perspectiva y la estrategia seguian siendo esencialmente crecimentalistas. No
olvidemos que el texto refundido de esta version de la LS, aprobado en 2008, procedia de otro
promulgado en mayo de 2007, antes, por tanto, del estallido de la burbuja inmobiliaria, que, en
este Estado, se ha convenido en datar, tomando como hito la crisis de las hipotecas subprime
en agosto de 2007, aunque a nivel internacional la referencia sea la quiebra de la banca
Lehman Brothers, el 15 de septiembre de 2008.

Al margen de la finalidad genérica de instituir un marco para la transformacion urbana, ¢qué
otros fines persigue la LR3? Tres son los propésitos declarados: potenciar la rehabilitacién,
como forma de reactivar el sector de la construccién, mejorar la eficiencia, el ahorro energético
y lucha contra la pobreza energética, y facilitar la accesibilidad fisica a la edificacion (LS, 2008:
Preambulo IIl). La mejora energética de la edificacion, asi como la accesibilidad, responden a
los requerimientos de la Unién Europea (en adelante, UE), mientras que los demas se inscriben
en la intencion central de esta iniciativa: la reactivacién del subsector de la edificacién, sumido
en una crisis, una sima, secuela de los excesos de la década prodigiosa. Eso es en realidad, lo
que la norma fundamentalmente busca, abrir nuevos campos de negocio inmobiliario, ante el
agotamiento de los tradicionales; pero no adelantemos conclusiones, y veamos cémo.

Sorprende, de entrada y es todo un indicio, la escasa importancia concedida, entre los fines
declarados, a las medidas de redistribucién social, de integracién y lucha contra la exclusion, a
la superacion de los déficits de los equipamientos publicos, etc.; cuestiones prioritarias para la
accion urbanistica en la ciudad existente, y que quedan reducidas a una genérica llamada para
“Mejorar la calidad y la funcionalidad de las dotaciones, infraestructuras y espacios publicos al
servicio de todos los ciudadanos y fomentar unos servicios generales mas eficientes
econdmica y ambientalmente” (LR3, 2013: art. 3.c), sin posterior desarrollo ni concrecion.

El texto, por otra parte, destaca y enfatiza el objetivo de la consecucién de un medio urbano
mas “sostenible, eficiente y competitivo” (LR3, 2013: art. 3). El concepto de sostenible, pese a
sus frecuentes tergiversaciones, es ya algo bien definido tanto en sus vertientes ecolégicas,
sociales, economicas, etc. Sin embargo esta norma lo acota, siguiendo los planteamientos
dominantes en la UEZ, a una cuestion fundamentalmente tecnoldgica, casi tecnocratica,
haciendo equivalentes sostenibilidad y eficiencia. La afirmacion de que “la batalla principal de la
sostenibilidad urbana se ha de jugar precisamente en la consecucion de la méxima
ecoeficiencia posible en los tejidos urbanos de la ciudad ya consolidada” (LR3, 2013:
Preambulo Ill) lo deja palmariamente claro, por mas que a continuacion se afiada la opcién por
un desarrollo urbano mas inteligente (sic), sostenible y socialmente inclusivo. Sin medidas
reales para lograr unas operaciones R3 socialmente inclusivas esta declaracion no pasa de ser
un mero desideratum.

% Para ello se apoya en referencias a la Estrategia Tematica para el Medio Ambiente Urbano (2006), disponible en:
<http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2006-0367+0+DOC+XML+VO//ES>;
el Marco Europeo de Referencia para la Ciudad Sostenible (iniciado en 2008 y a fecha de hoy todavia inconcluso); la
Declaracion de Toledo (2010); la Reunién Informal de Ministros de Desarrollo Urbano, que tuvo lugar el 22 de junio de
2010, disponible en: <http://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/1A96C491-E5B2-4EEQ-8C3A-
7FB551D031E9/95943/Decla_Toledo_aproba.pdf >; o los innumerables documentos que los aparatos de la UE
elaboran sin tregua, ni descanso.
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La apuesta por un desarrollo competitivo, la competitividad, uno de los grandes tétems del
neoliberalismo rampante, es, por contra, un argumento que se ha esgrimido para mantener un
reparto sumamente desigual de la riquezae’. ¢ Puede ser la competitividad un argumento central
en la mejora del medio urbano? ¢En qué sentido y con qué finalidad se plantea esta
invocacién, cuando son bien escasas, las referencias a la consecuciéon de entornos urbanos
maés justos, integrados, equitativos, que eviten la marginacion social, a la mejora de las
condiciones de vida de una poblacion empobrecida, a la extensién e impulso de los servicios
publicos, poniendo coto a su privatizacion?

2. La creacion de un mercado

La finalidad que guia la LR3 2013 es la de impulsar la Rehabilitacién, la Regeneracién y la
Renovacion urbanas, la actividad del sector inmobiliario, abriendo nuevos campos de actividad
a un sector sumido en una profunda crisis, como ha reconocido la Ministra del ramo*. A guisa
de ejemplo, remarqguemos que en la LR3 se estima que el acumulado de suelo y vivienda
disponible es capaz de absorber la demanda de los préximos 45 afos, calculado segun los
datos del propio Ministerio de Fomento (LR3 2013: Preambulo 1), un periodo mas alla de
cualquier planificacion verosimil.

Que el parque inmobiliario residencial precisa de un mantenimiento, de una rehabilitacion
continuada es algo que nadie discute, de la misma forma que deberia plantearse la necesidad
de una amplia operacion de dotacion de equipamientos publicos, de servicios de la
cotidianeidad, a escala de barrio, alejados de los fastos de la arquitectura del espectaculo, y el
derroche, que han protagonizado la década prodigiosa (1996-2007), pero cuando se insiste en
las necesidades de rehabilitacion edilicia, y no tanto en la urbana, hay que recordar algin dato
sobre la antigledad del parque edificado. Para entender qué significa la afirmacion de que
“Aproximadamente el 55 % (13.759.266) de dicho parque edificado, que asciende a 25.208.622
viviendas, es anterior al afio 1980 y casi el 21 % (5.226.133) cuentan con mas de 50 afos”
(LR3 2013: Preambulo 1), conviene traer a colaciéon, como ha hecho Naredo, que este Estado
cuenta con el patrimonio inmobiliario mas renovado de Europa, “con un menor porcentaje de
viviendas anteriores a 1940 que Alemania, cuyo patrimonio inmobiliario quedd seriamente
dafiado por la 22 Guerra Mundial” (Naredo, 2010: 23)°. Es decir, la necesidad y la demanda de
rehabilitacién, regeneracion o renovacién deben ser objeto de una evaluacion mas atenta, y no
plantearse tan sélo como una salida a la quiebra del subsector de la edificacion, como puro
fomento de la actividad constructora.

3 Cfr. la lticida denuncia de Petrella en su ponencia «Critica de la competitividad. La ideologia de la guerra econémica y
de la supervivencia social de los mejores a la luz del 11 de septiembre», presentada en el seminario “La Sociedad del
Conocimiento”, 26 y 27 de noviembre de 2001, Valéncia, publicada como (Petrella, 2001).

* Intervencion en el Congreso de los Diputados de 10 de mayo de 2013, cfr., disponible en:
<http://www.inmodiario.com/162/16766/sobre-rehabilitacion-regeneracion-renovaciones-urbanas.htm|>.

® Temes (2014) corrobora este dato: tan sélo un 12 % de las viviendas son anteriores a 1940, aunque lo matiza
destacando las necesidades de rehabilitacion del parque viviendas construidas entre 1940-70, que representan mas del
46 % del total. Obviamente las viviendas mas modernas, y en mejor estado, las construidas entre 1980 hasta 2008
suponen el resto, un 42 %. Pérez (2013), por su parte, comparando la situacion del parque inmobiliario en Alemania y
el Estado espafiol, utilizando fuentes distintas, confirma los datos aportados por Temes (2010), de que el 55 % de las
viviendas son anteriores a 1980, y destaca la escasa entidad del subsector de la rehabilitacion en comparacién con la
media de la UE.
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3. Tipos de actuaciones en la ciudad existente

Con estos objetivos declarados, se establecen tres tipos de actuaciones de transformacion de
la ciudad existente: las de Rehabilitacion, las de Regeneracion y las de Renovacion (LR3,
2013: art. 7). La Rehabilitacién edificatoria, entendida como el conjunto de obras y trabajos de
mantenimiento e intervencion en los edificios existentes, requiere que la existencia de
situaciones de insuficiencia o degradacion de los requisitos basicos de funcionalidad, seguridad
y habitabilidad de las edificaciones; en la Regeneracioén urbana se incluyen, ademas de las
anteriores, aquellas que afecten a la urbanizacién material del ambito de la intervencion; y
finalmente se definen las de Renovacion urbana, como las operaciones en las que predomina
la nueva construccién en sustitucion de edificios previamente demolidos®. Resulta llamativo el
gue ni se mencionen expresamente las operaciones de Recualificacion urbana, las de Mejora
de la dotacién de equipamientos pL’Jincos7, si bien se aflade que en el caso de las de
Regeneracion y Renovacion pueden llegar a ser integradas, abarcando medidas de tipo social,
ambiental, econémico y administrativo (LR3, 2013: art. 7.2).

De todas ellas, la que mas dudas y alarmas suscita es la de Renovacién Urbana, un término
periclitado en el panorama urbanistico. Las numerosas experiencias de Urban Renewal, y de
todas ellas las mas conocidas y analizadas las ejecutadas en los EE.UU. en el Ultimo tercio del
siglo pasado, deberian alertarnos sobre la realidad de unas operaciones que supusieron en
muchos casos la expulsién de la poblacién de menores recursos, la demolicion de extensas
zonas centrales y procesos de elitizacion sobre las areas asi despejadas (Sanchez de
Madariaga, 1997).

4. Los actores de la transformacién urbanistica

¢ Quiénes y con qué medios van a acometer las operaciones de transformacién urbanistica que
todo el sector espera como el mana divino? A primera vista y de forma preeminente se citan
dos agentes: los propietarios individuales, los vecinos, y las Administraciones Publicas, pero a
continuacion se afiade la crucial coletila de que podran actuar asimismo “las empresas,
entidades o sociedades que intervengan en nombre de cualesquiera de los sujetos anteriores”
(LR3, 2013: art. 9.1)

No hubiera sido coherente con la ideologia dominante en la actualidad en la esfera politica
dejar fuera del negocio a la iniciativa privada, relegarla a un papel secundario de mero ejecutor,
constructor, de las actuaciones R3. Y desde luego esta norma no lo hace. La participacion
protagonista del sector inmobiliario-constructor-financiero en la explotacién de este filén es un
objetivo declarado del texto: abrir el campo de la transformacion a este privilegiado y
protagonista actor del desarrollo urbano del dltimo siglo. ¢ Cémo se incorpora a este campo de
operaciones a la iniciativa privada? En esencia, promoviendo la apariciéon de agentes privados

® No entramos a analizar y discutir las consecuencias que para el espacio plblico pueden tener las determinaciones de
la LR3 2013 que mantienen y refuerzan la posibilidad de desarrollar complejos inmobiliarios, auténtico caballo de Troya
en el proceso de privatizacion del espacio publico, asi como otras normas, igual o mas peligrosas (v.gr. las
determinaciones contenidas en el ROGTU 2006 de la Generalitat Valenciana).

" Asimismo se omite toda referencia a las denominadas Actuaciones de Dotaciones (en adelante, AD) reguladas en el
art. 14.1.b de la LS 2008, unas actuaciones que obligaban a aumentar las dotaciones, aunque condicionadas a
incrementos de edificabilidad, densidad, o cambios de usos.
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concesionarios de las operaciones R3, en la estela de lo ideado por la Ley Reguladora de la
Actividad Urbanistica (en adelante, LRAU) valenciana (1994).

En principio, estan obligados (o pueden tomar la iniciativa) a la actuacién, los propietarios
(individuales o en comunidad, agrupacién, cooperativa, etc.) o las Administraciones Publicas,
en ambos casos justificandolo en la insuficiencia o degradacion de las edificaciones, o por la
obsolescencia o vulnerabilidad de los barrios (LR3, 2013: art. 9). Pero a continuacion se abre la
puerta a la privatizaciéon de las actuaciones de transformacion: “Las Administraciones Publicas
podran utilizar, para el desarrollo de la actividad de ejecucion de las actuaciones de
rehabilitacion edificatoria y las de regeneracion y renovacion urbanas, todas las modalidades
de gestion directa e indirecta” (LR3, 2013: art. 13.1). La gestiéon indirecta conlleva la
convocatoria de concursos a los que “podran presentar ofertas cualesquiera personas fisicas o
juridicas, interesadas en asumir la gestidon de la actuacion, incluyendo los propietarios que
formen parte del correspondiente ambito” (LR3, 2013: art. 13.3). “Incluyendo los propietarios”,
un lapsus, que revela claramente la intencion de esta determinacion, la de relegar a los
vecinos-propietarios, a los que se exige constituirse previamente en una asociacion
administrativa, a un segundo plano.

Es el modelo implantado por la LRAU: un concesionario, que en este caso seria el Agente R3
(Regenerador, Rehabilitador, Renovador), asume la ejecucion de las operaciones de
transformacion, para lo que se le conceden poderes y capacidades mas propios de la autoridad
publica. Y por si quedaba alguna duda se afiade, que el justiprecio expropiatorio podra pagarse
en especie, sin el consentimiento del propietario, exceptuandose la expropiacion sélo si el
propietario es capaz de demostrar que puede hacer frente a las obligaciones derivadas de la
actuacion (LR3, 2013: art. 13.2.a). La apertura de esta nueva veta no tolera burladeros, ya que
incluso aun cuando se proceda mediante ejecucion publica acordada con caracter subsidiario
se podra proceder a su privatizacion, tras el correspondiente concurso (LR3, 2013: art. 13.3).
La veda queda abierta. Agotado el filon de la urbanizacién ex novo, se abre uno nuevo: el de la
transformacion de la ciudad existente.

El particular modelo de acceso a la vivienda, en propiedad y con acceso diferido, mayoritario en
este Estado, hace que podamos llegar a pensar en los ciudadanos Unicamente como
propietarios; pero los ciudadanos son antes que nada vecinos, propietarios si, por el particular
modelo de tenencia de la vivienda implementado, pero sujetos de derechos urbanos, antes que
poseedores de un activo econémico.

5. El gran desafio: la generacion de plusvalias, motor del urbanismo, y su
apropiacion

Asi planteadas las reglas del juego, la mayor dificultad a que se enfrentan las operaciones de
transformacion es su financiacion. En el modelo todavia vigente, el crecimiento, la expansién
urbana, se financiaba mediante las plusvalias que la transformacién de los suelos risticos en
urbanos generaba. Una parte muy importante, la mayoritaria, era apropiada por los propietarios
fundiarios y los promotores, pero otra era dedicada a la urbanizacion (entendida en sentido
amplio, obras de infraestructura y dotacién de equipamientos), aunque esta aportacién tuvo
que ser impuesta, no sin reticencias ni resistencias, a la parte empresarial, y de ello dan buena
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cuenta las tensiones en la aprobacion y en la aplicacion de las sucesivas leyes del suelo. Pero,
pese a todo, desde finales del siglo pasado poco a poco se fue consiguiendo que los
promotores aceptaran dedicar una fraccion, aunque minoritaria, de las plusvalias que se
apropiaban a la construccion de la nueva ciudad. Ahora bien, este mecanismo no puede
funcionar de la misma forma en la transformacién de la ciudad existente.

En la creacion de nuevos espacios urbanos el adquirente de vivienda (o de cualquier otro
producto inmobiliario) acababa costeando la urbanizacién, sufragando la especulacién del
suelo, remunerando unas plusvalias que captaban los agentes econdmicos hegemaénicos
intervinientes. Sélo una pequefa parte se atribuia a la comunidad, legalmente nunca mas del
10% o el 15%, de acuerdo con el precepto de la vigente Constitucion (1978), el archiconocido
articulo 47 («La comunidad participara en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los
entes publicos»). Pero en las actuaciones de transformacién, sean de Rehabilitacion,
Regeneracion o Renovacion urbanas, es dificil a priori pensar en la extraccién de plusvalias de
la que ha sido su fuente principal: la transformacién de los suelos rasticos en urbanos.

Los precedentes en las transformaciones urbanas, las experiencias de intervencion en la
ciudad consolidada, se han materializado a lo largo de los siglos XIX y XX en las actuaciones
en los Cascos Histéricos. En ellas los operadores privados que, es obvio decirlo, no actdan si
no pueden generar plusvalias o apropiarselas, lo han hecho desatando procesos de lo que hoy
es conocido como gentrification o elitizacion (Alvarez, 2010). Las dindmicas de elitizacion
requieren tejidos urbanos de alto valor (monumentalidad, centralidad, expectativas de
rentabilidad inmobiliaria, etc.) que no se dan en toda la ciudad, porque las zonas histéricas o
centrales por definicion son ambitos singulares y potencialmente exclusivos. Las operaciones
de regeneracion urbana, por contra, tienen como objetivo habitual y declarado las zonas mas
degradadas de la ciudad, periféricas, obsoletas, subequipadas o con déficits de dotaciones, e
incluso areas de infravivienda, donde el objetivo del interés publico es la mejora de las
condiciones de vida, no la creacion de negocio.

El texto normativo refleja la consciencia de este gran impedimento, de la mayor dificultad a que
se enfrentan las operaciones de transformacion de los suelos urbanos consolidados, cuando
afirma: “Es preciso, por tanto, generar un marco normativo idéneo (...) que remueva los
obstaculos que las imposibilitan en la practica y que propicie la generacién de ingresos propios
para hacer frente a las mismas” (LR3, 2013: Predmbulo |). E insiste, al indicar los contenidos
de la Memoria de Viabilidad Econémica, en que ésta debe incluir: “El analisis de la inversion
que pueda atraer la actuacioén y la justificacion de que la misma es capaz de generar ingresos
suficientes para financiar la mayor parte del coste de la transformacién fisica propuesta,
garantizando el menor impacto posible en el patrimonio personal de los particulares, medido en
cualquier caso, dentro de los limites del deber legal de conservacién.” (LR3, 2013: art. 11.c).

¢,Como resuelve la LR3 este dilema? ¢Propone generar plusvalias para que la iniciativa
privada se sienta atraida por las intervenciones de transformacion urbanas?® Si, y lo hace,
junto a medidas que hagan la operacion atractiva, reduciendo las cargas, las cesiones y las
obligaciones, eufemisticamente presentadas como “reajustes entre nuevas dotaciones y los

® No deja de ser curioso que el término plusvalia, autentica piedra filosofal, de toda la accién urbanistica, repetido hasta
en siete ocasiones en el anteproyecto de la LR3, haya sido completamente eliminado en el texto definitivamente
aprobado.
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incrementos de edificabilidad o densidad y los cambios de uso” (LR3, 2013: Preambulo VIII) o
reduciendo de forma transitoria (adecuando en los términos de la LR3) la reserva de viviendas
de proteccién publica, recurriendo sobre todo al modelo que introdujo la LRAU valenciana de
1994, apostando por la figura, del que podriamos etiquetar, aunque no lo llame asi, como
agente regenerador, renovador y rehabilitador o simplemente el agente R3, invocando la
privatizacion de la accion urbanistica en la ciudad consolidada y dotando al susodicho agente
de unas capacidades y potestades que le aseguren la captacion de plusvalias. Veamos como.

6. El deber legal de conservacion

La incapacidad financiera, juridica y técnica de gran parte de los propietarios-vecinos que,
como ocurria con los propietarios fundiarios en las operaciones de urbanizacion de la época de
la gran expansion, no son un agente empresarial, les va a impedir acometer, desarrollar o
hacer frente a las operaciones R3, y podria conducir esta iniciativa a la esterilidad. La hipotesis
que subyacia en la LRAU de 1994, la asuncién de la incompetencia de gran parte de los
propietarios agricolas de los suelos urbanizables para ejecutar los sectores planeados, parece
haber pesado en esta nueva regulacion. Por ello, para abrir el filon de la transformacion
urbana, era necesario instrumentar alguna medida para poder obligar a los propietarios de los
inmuebles a actuar, y eso se articula por medio de la regulacién del denominado deber legal de
conservacion (LR3, 2013: Predmbulo 1X y Disposicion Final 12), en la que se modifica el art. 9
de la LS 2008. Este deber es el punto de apoyo para la palanca con la que se intenta
desbloquear la inactividad en materia de actuaciones de transformacion urbanistica. En breve,
se trata de disponer de algun recurso coercitivo desde el que poder obligar a los propietarios
individuales a participar en las operaciones R3, desarrollando y precisando para ello una
obligacién habitual en todas las normativas urbanisticas, si bien de una forma limitada e
inconcreta, y que ahora deviene la clave desde la que generar sucesivos deberes y
obligaciones de los propietarios, y activar todo el proceso.

El deber de conservacién ha estado presente en todas las leyes del suelo, pero ahora se
ensancha y se afladen nuevos contenidos (Sospedra, 2013), partiendo para ello del art. 9.1 de
la LS (2008), cuya redaccion es harto indeterminada. Mal punto de partida para impulsar unas
intervenciones que pueden tener contundentes efectos. En su formulacién original, en la LS
(2008), el deber de conservacion se limitaba a una conservacion que garantizara las
condiciones de seguridad, salubridad, accesibilidad y ornato, a las que se afiadia la realizacién
de trabajos de mejora y rehabilitacion hasta donde alcance el deber legal de conservacion, sin
precisar cuales eran los limites de ese alcance. Una regulacién un tanto laxa por no decir
confusa, o incluso tautoldgica. Pero ahora se da un paso adelante, modificando en profundidad
la LS (2008), y ampliando lo contemplado en la Ley de Ley de Economia Sostenible (en
adelante, LES 2011), al establecer como limite del deber de conservacion, a costa de los
propietarios, la mitad del valor actual de construcciébn de un inmueble de nueva planta,
equivalente al original. Una cuantia nada despreciable que abocaria a una buena parte de los
vecinos propietarios a una situacion de insolvencia, incapaces de hacer frente a derramas que
superarian sus posibilidades.

Simultdneamente se refuerzan los tres niveles previamente establecidos como integrantes del
deber legal de conservacién: el Béasico o estricto, el de Adaptacion y actualizacion, y el de
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Mejora (Menéndez, 2013). El Bésico, se refiere a la funcionalidad, seguridad y habitabilidad de
las edificaciones, tal y como viene fijado en la Ley de la Ordenacién de la Edificacion (LOE,
1999: art.3.1), dejandose practicamente inalterado. El segundo, el de Adaptacion y
Actualizacién queda acotado a las instalaciones e infraestructuras edilicias y urbanas (LRS3,
2013: Predmbulo IX y DF 12.5). Finalmente para el tercero, el de Mejora, se modifica en
profundidad la LS (2008), donde se presentaba de forma poco desarrollada. Ahora este tercer
nivel se justifica en dos supuestos: por razones de orden turistico o cultural, o para favorecer la
calidad y sostenibilidad del medio urbano.

De los tres niveles en los que se plasma el deber de conservar, el de Mejora es el mas
polémico. El concepto aparecid, como se ha indicado, en la Ley del Suelo de 2008 (LS, 2008:
art. 9.1), aunque fue desarrollado en la LES (2011) y a ella remite la LR3, lo cual es
ciertamente sorprendente porque todos los articulos de la LES que lo tratan han quedados
derogados, en bloque®. El término mejora venia citado cinco veces en el capitulo IV de la LES
(2011), el dedicado a Rehabilitacion y Vivienda; de forma imprecisa o sin consecuencias
operativas en todas ellas, excepto cuando se establece que “La Administracién competente
puede ordenar, en la forma, los términos y plazos que establezca la legislacion aplicable, la
realizacion de obras de mejora hasta el importe maximo del deber legal...” (LES, 2011: art.
111.1). Para afadir a continuacion, que “Las obras a que se refiere el apartado anterior tienen,
a los efectos de la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre propiedad horizontal, el caracter de
necesarias que deben ser obligatoriamente costeadas por los propietarios de la
correspondiente comunidad o agrupacion de comunidades, no siéndoles de aplicacion las
reglas del articulo 17 de dicha Ley y debiéndose limitar el acuerdo de la Junta correspondiente
a la distribucion de la derrama pertinente y la determinacion de los términos de su abono” (LES,
2011: art. 111.2). Es decir que las obras de mejora son obligatorias y deben ser sufragadas por
todos los propietarios, con los limites que la propia LR3 establece. Estas obligaciones son
aplicables en los supuestos de mejora contemplados (LR3, 2013, art. 4.1), que son dos: por
motivos turisticos o culturales, considerados tradicionales, y para los que se remite a la
legislacion urbanistica autonémica™ o para mejorar la calidad y sostenibilidad del medio
urbano, en los términos regulados como adecuacion total o parcial por el Cédigo Técnico de la
Edificaciéon. En todos estos casos el deber de conservacion se establece a expensas de los
propietarios, pero no asi en las denominadas mejoras de interés general, operaciones que
seran sufragadas con cargo a las Administraciones Publicas.

Resulta chocante la vinculacion del deber legal de conservacion por “Mejoras” a razones
turisticas y culturales, mientras que pasa a un segundo plano la consideracion de las
condiciones de vida de la ciudadania. El peso concedido a las “Mejoras” del entorno turistico
sorprende en un texto que deberia atender prioritariamente a cuestiones mas sociales. Si
listamos las palabras clave utilizadas como argumentario para potenciar y fortificar el deber de
conservacion (seguridad, salubridad, ornato publico, medio ambiente, razones histéricas,
culturales, artisticas, turisticas, interés general) constataremos la ausencia de objetivos
sociales, de redistribucion de la riqueza, siquiera sea en especie.

° La LR3 en su “Disposicion Derogatoria Unica” expresamente lo hace con los arts. 107 a 111 de la LES (2011), es
decir todo el capitulo integro dedicado a “Rehabilitacién y vivienda”
'® En bloque, sin mas precisién, como si las 17 CC.AA tuvieran idéntica legislacion.
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Estamos en condiciones de adelantar una conclusion: de acuerdo con lo establecido en este
texto, muchos propietarios de viviendas en areas degradadas, o simplemente obsoletas,
pueden verse enfrentados a tener que hacer frente a derramas y desembolsos, por concepto
de “mejora”, de hasta un 50 % del valor de reposicidon de su inmueble. Una obligacién que se
plantea en un contexto sumamente dificil, en una coyuntura social y econémica critica, y para
un tipo de intervenciones que requieren una financiacion considerable, algo bastante
probleméatico como el propio texto reconoce cuando habla de “Un contexto desfavorable para la
financiacion publica...”.

Aunqgue la LR3 pretenda que el deber de conservacion se ha mantenido dentro de los limites
fijados por las regulaciones anteriores, y llegue a afirmar que “La modificacién expuesta no
impone, por tanto, nuevas obras de conservacion de inmuebles, ya que el deber de
conservacion ha tenido y sigue teniendo los mismos contenidos que ahora observa el articulo 9
del texto refundido de la Ley de Suelo” (LR3, 2013, Preambulo 1X), la realidad es que este
deber sale sumamente reforzado y agravado, y de hecho constituye la clave desde la que se
pretende impulsar los procesos de regeneracion.

Para apoyar y justificar el deber de conservacién, argumento central que justifica las
intervenciones, se recurre a tres razones basicas. La accesibilidad, “siempre que encajen en el
concepto de ajustes razonables™; la eficiencia energética, un argumento que impregna todo el
texto, y que se hace derivar de las normas de superior rango de la UE™; y el turismo, del cual
ya hemos indicado la sorprendente importancia concedida a esta industria en una ley general
de rehabilitacién y regeneracion urbana, en la que es citada nada menos que nueve veces.
Poco se precisa en cambio, sobre la resolucién del problema de las &reas de infravivienda
(siempre asociada a la “infraeconomia”), ni lo que constituye el dilema central, como costear la

mejora de un parque residencial deteriorado y en propiedad de residentes insolventes.

7. Los limites del deber de conservaciéon

El deber de conservacion deviene asi una espada de Damocles que pende sobre las cabezas
de los propietarios individuales, apenas protegidos por los topes que la LR3 ha establecido:
doce mensualidades ordinarias de gastos comunes, descontando las ayudas publicas, para la
adecuacion de la accesibilidad universal, considerados como ajustes razonables (LR3, 2013:
art. 2.4) en los edificios construidos en régimen de propiedad horizontal, y la mitad del valor de
reposicién a nuevo (LR3, 2013: art.2.3), sefialado como limite cuantitativo méximo, en los
demas casos, pudiendo llegar al 75% de dicho valor en el supuesto de inejecucién injustificada
de obras previamente ordenadas (LR3, 2013: DF 12.5, modificacion del art. 9.2 LS 2008). Una
amenaza ni siquiera compensada, como hacia el Anteproyecto de Ley de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacién urbanas (en adelante, ALRRR 2013) donde se indicaba que
cuando el deber de conservacién superara los limites econémicos “la Administracion resolvera
la forma de costear, sin cargo para el propietario” (ALRRR, 2013: art. 4.3), aunque falta de

" En concreto de la Ley 26/2011, de 1 de agosto, de adaptacién normativa a la Convencién Internacional sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad.

2 Directiva 2010/31/UE del Parlamento europeo y del Consejo de 19 de mayo de 2010 relativa a la Eficiencia
Energética de los Edificios (refundicién)
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ulteriores precisiones. No es aventurado contemplar esta regulacion como un jaque para
muchos propietarios particulares®®.

Brindis al sol al margen, en la realidad el deber de conservar limita al norte con las
posibilidades reales, econdmicas, de los propietarios para acometer las obras; al sur con las
disposiciones que obligan a una accién conjunta en el caso de las propiedades horizontales o
condominios; al este con las Administraciones Publicas y sus acciones tanto normativas como
de fomento, subvencién y ayuda; y al oeste con el sector de la construccion, que en la
actualidad es un operador infraocupado, con una capacidad de produccion muy superior a la
activa, y que empieza a templar los instrumentos ante el develamiento de un nuevo nicho de
negocio.

8. Flexibilizando, incentivando, fomentando las operaciones R3

Aungue la clave del impulso a las operaciones R3 esté en el reforzamiento del deber de
conservacion, y, por si ello fuera insuficiente, se afiaden ventajas y atractivos para hacerlas
mas interesantes, es decir rentables, para los agentes R3, reduciendo las cesiones
dotacionales y las cargas, incrementando la edificabilidad, asi como permitiendo la alteracion
de los usos permitidos.

Es innegable que la obtencién de terrenos dotacionales publicos presenta complicaciones
adicionales en los suelos consolidados, no simplemente urbanizados, pero esa dificultad no
debe servir para morigerar o incluso eximir los deberes urbanisticos. Més dificil de aceptar
todavia resulta el que se afiada la dispensa o reduccién de cargas, presentada como norma
excepcional y en defensa de “la necesidad de priorizar entre los diversos intereses publicos en
presencia” (sic), para las “zonas muy degradadas (...) o con un porcentaje de infravivienda muy
elevado” (LR3, 2013: Preambulo 1X), circunstancias que no se cuantifican ni precisan, por ser
precisamente esas zonas las de mayor necesidad de dotaciones y servicios publicos, sin que
se entienda ni sefiale la relacién existente entre deterioro y ausencia de espacios susceptibles
de acoger los servicios publicos.

La reduccién de las reservas dotacionales es presentada en la LR3 2013 como la eliminaciéon
de “cargas urbanisticas injustificadas que existen en relacién con los suelos ya urbanizados”
(LR3, 2013: Predmbulo IX y DF 12.10, que modifica LS. 2008, art. 16.4), una dispensa que se
repite posteriormente, y se amplia incluso en las actuaciones que conlleven un aumento de la
densidad o de la edificabilidad en operaciones de realojo (LR3, 2013: DF 12.10 que modifica
LS 2008, art. 16.4). ¢ Qué justifica las cargas, es decir las dotaciones publicas en los suelos ya
urbanizados (y en cualquier clase de suelo)? Los ciudadanos, la conveniencia o necesidad de
prestar unos servicios publicos a los que se tiene derecho. El que sea dificil obtenerlos en los
suelos consolidados no puede conducir a su eliminacién, reduccién o privatizacién, porque las
reservas de suelos dotacionales con destino a los servicios publicos son el primer paso el
desarrollo de posteriores politicas sociales. Sin suelo donde implantarse su desarrollo es casi
imposible.

* | a LR3 2013 agrava el riesgo de desahucios por impagos de derramas al eliminar la minima exencién que
contemplaba la LES 2011 en su articulo 111.2, que liberaba de esa obligacion a las unidades familiares cuyos ingresos
totales anuales no excedieran de 2,5 IPREM (Indicador Publico de Renta de Efectos Mdltiples).
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En linea con la misma finalidad anterior, reducir las cargas, presentada bajo el habitual
eufemismo de flexibilizar el planeamiento, se plantea la reduccién de la reserva de suelo con
destino a viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica de un 30% al 10% (LR3,
2013: Preambulo IX y DF 12.6, que modifica LS, 2008, art. 10.1.b). Si la dispensa de la reserva
de suelos para dotaciones puede tener algin sentido en tejidos muy compactos (y solo para
dotaciones sobre suelos no parcelados, es decir, para los suelos destinados a viarios, en
sentido amplio, o algin tipo de verde, pero mas dificimente para los suelos dotaciones
ubicados en suelos parcelados), la reduccion de la obligacién de implementar Viviendas de
Proteccion Publica no se sostiene, ni se justifica, mas que con una apelaciéon general, de
nuevo, a la flexibilizacion.

Los incrementos de edificabilidad o densidad y los cambios de usos, o incluso la introduccién
de unos nuevos (LR3, 2013, Preambulo 1X), son directamente una llamada a la captacién de
plusvalias por parte de los agentes R3 en la linea del anterior modelo de generacién y
apropiacion de las mismas. Una valoracion que se confirma al analizar el contenido de las
Memorias de Viabilidad Econdmica, donde se deja bien claro que las operaciones R3 pueden
modificar practicamente cualquier determinacion urbanistica, tanto de edificabilidad, usos,
tipologias edilicias, redes, incrementando la densidad, pero, y este es el Unico pero que se
introduce, para lograr “un mayor acercamiento al equilibrio econémico, a la rentabilidad de la
operacion y a la no superacion de los limites del deber legal de conservacién” (LR3, 2013: art.
11.a). Estos estimulos (aumento de las edificabilidades, reduccién de las cesiones y cargas,
cambios practicamente ilimitados en los usos) solo pueden ser valorados como un retroceso,
una contrarreforma que no va a procurar ningdn avance en la correccién de los déficits
urbanos, ni en la recualificacion de un medio a menudo degradado y vulnerable.
Adicionalmente los recortes dotacionales o las dispensas de cargas urbanisticas se justifican
por la necesidad de “Adecuar sus actuales pardmetros a la realidad del medio urbano” (LR3,
2013: Predmbulo IX), pero, si estamos hablando de operaciones de transformacion,
actuaciones R3, ¢tiene sentido abandonar de entrada toda intencién transformadora, y aceptar
resignadamente las carencias y los déficits del medio urbano para proponer en consecuencia la
reduccion de las cargas y las cesiones? Lo tiene, si las operaciones R3 se plantean de una
Optica puramente mercantil, atenta en primer lugar a la rentabilidad de la operacion, frente a
otros planteamientos alternativos que recuperen el sentido primigenio de un Urbanismo
entendido como un servicio publico.

Aunque del texto definitivo haya desaparecido, conviene recuperar por su claridad la
justificacion contenida en el ALRRR 2013, cuando de forma inequivoca indicaba: “De ahi que
deba permitirse que las dotaciones publicas puedan ser sustituidas por otras formas de
cumplimiento de este deber y que el rescate de plusvalias se module en funcién de su
verdadera existencia. Del mismo modo, es necesario flexibilizar el posible incremento de la
edificabilidad ya existente en supuestos especificos, sin que ello redunde, automaticamente, en
un aumento de las dotaciones ya previstas, que pueden sustituirse por equipamientos en
régimen de complejo inmobiliario, admitiendo, ademés, que dicho incremento tenga como
destino la financiacion de la propia operacién de rehabilitacién, si s6lo de ése modo resultase
viable*(ALRRR, 2013: Exposicién de motivos VIII). Es la viabilidad financiera de la operacion,
mas alla de argumentos disciplinares, la que sostiene la reduccién o exencion de las cesiones
urbanisticas, aqui enunciada sin tapujos.
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9. El derecho al realojo y retorno

Al poner en manos de la parte empresarial armas tan contundentes, como la de imponer
cargas financieras por valor del 50 % de la vivenda, o incluso la de privar parcial o totalmente
de ella, cabria esperar el contrapeso de una estricta, detallada y cautelosa regulacion del
derecho al realojo y/o retorno. No es asi. No queda suficientemente establecido si éste se limita
al valor del justiprecio, o si se satisface con la entrega de una vivienda de reemplazo (LRS3,
2013: art. 14 y ALRRR, 2013: art. 15). Una regulacion en exceso laxa, inconcreta, pendiente
cabe pensar de un desarrollo reglamentario, pero que apenas garantiza los derechos de los
habitantes, y que acrecienta todas las sospechas, al leer que: “Cuando no sea materialmente
posible ofrecer dicha vivienda, los titulares del derecho de realojamiento tendran derecho a su
equivalente econdémico” (LR3, 2013: art. 14.5 y ALRRR, 2013: art. 15.5) ¢Quiere ello decir que
un ciudadano puede verse privado de su vivienda a cambio de un equivalente econémico o
justiprecio? ¢Fijado por quién? Una redaccion que siembra todas las dudas, que
potencialmente abre la puerta a las abusos de los agentes R3 (de nuevo la experiencia de lo
ocurrido con los agentes urbanizadores debe alertarnos)“.

10. Informes y Memorias

Con el objetivo de reforzar la obligacion de acometer operaciones de transformacion, la LR3
actualiza y regula el Informe de Evaluacién de los Edificios (en adelante, IEE)", documento
ineludible que debe acreditar el estado de conservacion, accesibilidad y eficiencia energética, y
que debe preceder a las intervenciones de rehabilitacién. Un informe con una periodicidad
minima de 10 afos, y que supone un gasto adicional, una carga burocratica, falto de medidas
gue faciliten una rehabilitacién social y econdmicamente viable.

Junto a este Informe, se crea la denominada Memoria de Viabilidad Economica (LR3, 2013: art.
11), un instrumento que persigue evaluar los costes de la actuaciones R3, su idoneidad
técnica, y su viabilidad econdmica, entendida desde una pura perspectiva empresarial, como
un estudio de evidencie la “rentabilidad y de un adecuado equilibrio entre los beneficios y las
cargas derivadas de la misma, para los propietarios incluidos en el dmbito de actuacién”
(ALRRR, 2013: art.10.3 y 13).

11. Un talante centralista

Y por ultimo pero no menor, un punto previsiblemente polémico: su talante fuertemente
recentralizador. Esta norma puede acabar como la LS 1992 con su practica anulacion, ya que
claramente invade competencias que son exclusivas de las Comunidades Auténomas. La
invasion, recentralizaciéon y homogeneizacién de regulaciones se justifica alegando que se trata
de una actividad econdmica, y por tanto susceptible de regulacion desde el Estado central

* para un relato, de parte interesada, de la larga historia de los abusos cometidos en la década prodigiosa por los
agentes urbanizadores en el Pais Valenciano consultar el sitio Abusos urbanisticos no <http://www.abusos-no.org>.

!> Establecido en el RDL 8/2011, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto publico y
cancelacion de deudas con empresas y autbnomos contraidas por las entidades locales, de fomento de la actividad
empresarial e impulso de la rehabilitacion y de simplificacion administrativa.
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(LR3, 2013: Preambulo 1l1). Pocas actividades humanas no tienen implicaciones econémicas, y
de seguir este razonamiento el billete de vuelta al mas asfixiante centralismo esta garantizado.
Esta actitud centralista, y antiautonomista, extendida hoy practicamente en todos los campos,
gueda patente cuando al hablar de las legislaciones urbanisticas de las CC.AA. no se
establecen distingos, ni matices, llegando al extremo de su homogeneizacion total al referirse a
uno de los objetivos a “los tradicionales motivos turisticos o culturales, que ya forman parte de
la legislacion urbanistica autondmica” (sic), de todas ellas si mas (LR3, 2013: Preambulo IlI).

12. Conflictividad social previsible

La LR3 propone recuperar un inequivoco modelo para la intervencién en la ciudad consolidada:
el basado en la extraccion, y apropiacion por parte de los actores dominantes, de plusvalias
urbanas, empleado con éxito en el crecimiento de los siglos XIX y XX. Como ya hemos
indicado, en las operaciones de expansion fue la reclasificacién del suelo el factor que méas
plusvalor aportaba, aunque éste acababa siendo cargado al adquirente de vivienda (la
especulacién nunca es gratuita). En las operaciones R3 el adquirente, dado el particular
modelo de tenencia dominante, es ahora el vecino-propietario al que se va poder imponer una
carga que puede llegar al 50% del valor de su vivienda. En las actuales circunstancias sociales
eso es impensable. Especialmente si se tiene en cuenta que precisamente los barrios mas
necesitados de regeneracion son los que parten de una peor situacion econémica. A nadie se
le escapa el escenario de conflictividad que se puede abrir, y que puede hacer empalidecer a la
cuestion de los desahucios por impagos de hipotecas, llegando a poner en entredicho toda la
operacion, incluso desde la 6ptica del sector privado.

13. El nudo gordiano

Resumiendo, acabo insistiendo en lo que constituye, en mi opinién, el principal problema de la
LR3, la no resolucion del dilema a que se enfrentan las actuaciones urbanisticas de
transformacion de la ciudad existente: o se permite que la iniciativa privada actie con
prerrogativas y poderes especiales apropiandose de las plusvalias que puedan generarse en
los procesos de R3, creando un grave problema social, o se apuesta decididamente por una
politica publica de la vivienda y urbanismo. Esta es la verdadera encrucijada de la
transformacion urbana, la apuesta y opcién en exclusiva por el Urbanismo Concesional®®. Si la
mejora, mantenimiento, rehabilitacion, regeneracion o renovacion de la ciudad existente se va a
contemplar como un nuevo filon, como un nicho de actividad alternativa para el sector privado,
los propietarios-vecinos van a devenir demanda cautiva (como ocurre ya con servicios basicos
privatizados en condiciones muy onerosas: agua, electricidad,...), frente a una accién publica
de servicio, de redistribucién de la riqueza, en especie. Si eso es asi, el panorama no puede
ser otro que el del conflicto y muy probablemente, desde el punto de vista empresarial, la
esterilidad. El desenlace de este nudo gordiano solo puede venir de la mano de una accion

'® E|l Urbanismo concesional que esta en la base, que es el motor que ha de impulsar las operaciones R3, debe ser
objeto de un debate en profundidad, que arroje luz sobre las oportunidades que conlleva, pero también sobre las
amenazas a que puede dar lugar. La experiencia de su aplicacion, acotada a la produccion de suelo urbanizado, debe
servirnos de guia y referencia ineludible.
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publica en materia de vivienda que cambie en profundidad el modelo vigente, encomendando
su resolucion a las Comunidades Autdbnomas en colaboraciéon con la Administracion local.
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