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RESUMEN:

El presente trabajo va a tener como objetivo el estudio de los diferentes mecanismos de
actuacion por parte de los ayuntamientos ante aquellos solares que se encuentran sin
edificar. En primer lugar voy a analizar aquellos deberes que tienen los propietarios, dentro
del ambito urbanistico, con respecto a estos terrenos; asi como, las consecuencias que
deriven de su incumplimiento. En segundo lugar se va a tomar en consideracion la funcién

social de la propiedad que recoge la propia Constitucion Espafola.

Y para finalizar expongo diferentes alternativas que van a tener los ayuntamientos ante el
incumplimiento de deberes urbanisticos por parte de los propietarios. Los ayuntamientos
van a utilizar estos instrumentos para evitar, tanto una posible especulacién de esos
terrenos por parte de los propietarios de los mismos, como el que haya numerosos terrenos
urbanos sin edificar, como consecuencia de un posible incumplimientos de los planes

urbanisticos aprobados.

Palabras clave: Solar, Funcién social, suelo, deber de conservacién, deber de edificar,

expropiacion urbanistica, venta forzosa, especulacion.

ABSTRACT:

The present work will have as objective the study of the different mechanisms of action by
the municipalities before those plots that are not built. In the first place I am going to
analyze those duties that the owners have, within the urban scope, with respect to these
lands; as well as the consequences derived from its non-compliance. Secondly, the social
function of property that is included in the Spanish Constitution itself will be taken into

consideration.

And finally, I present different alternatives that the town halls will have in the face of non-
compliance with urban planning duties by the owners. The councils will use these
instruments to avoid both possible speculation on these lands by their owners, as well as
the fact that there are numerous undeveloped urban lands, as a result of possible non-

compliance with the approved urban plans.

Key words: plot, social function, soil, duty to maintain, duty to build, urban expropriation,

forced sale, speculation.
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INTRODUCCION

La Constituciéon Espafiola contempla en el articulo 33 tanto el Derecho a la propiedad
privada como la funcién social del mismo derecho, pudiendo verse limitado su contenido
conforme a las leyes, y respetandose en todo momento su contenido esencial. Asi, este
Derecho a la propiedad privada va a estar configurado tanto por una serie de facultades
como por una serie de obligaciones que van a afectar de una manera directa a su titular; y
la funcion social que valora el interés de la colectividad por encima de los intereses

particulares del propietario.

Ante la inmensa cantidad de terrenos privados que se encuentran vacios en toda Espafia,
los ayuntamientos se han visto en la tesitura de tomar medidas al respecto, y se han
encontrado en la disyuntiva de decidir si es conveniente o no intervenir a través de la
expropiacion en todos aquellos solares que se encuentren sin edificar para garantizar as{ un
uso eficiente del suelo y satisfacer las necesidades publicas. Esta es una cuestiéon que
conlleva una gran controversia y numerosas ctiticas, ya que, por un lado, se podtia llegar a
pensar que se tratarfa de una medida limitadora del derecho de propiedad, pero por otro
lado, podria suponer un freno a la especulaciéon de los terrenos por parte de los
propietarios. En mi opinién, los ayuntamientos deben encontrar un equilibrio a la hora de
tomar este tipo de decisiones intervencionistas, y buscar soluciones antes de acudir a la
expropiaciéon de dichos terreno. Entre esas medidas podtia tenerse en cuenta la de

incentivar la construccion de los mismos.

Asi, va a ser importante trasladarse al ambito urbanistico, ya que dentro de la normativa
urbanistica (el Real Decreto Legislativo 7/2015 de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana) va a regular, por un lado, esos
deberes de los que estoy haciendo referencia en lineas anteriores, y por otro lado, en su

titulo VII va a hacer referencia a la funcién social de la propiedad y la gestion del suelo.

El objetivo del trabajo, por tanto, es el analisis de los solares sin edificar teniendo en cuenta
tanto los deberes como los derechos que tienen los propietarios de dichos terrenos, asi
como las consecuencias que conlleva la falta de cumplimiento de los mismos.
Indirectamente, aparecen reflejadas las consecuencias de la expropiacién sancionatoria por

parte de los ayuntamientos.



1.- LA FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD.

El articulo 33.2 de la Constituciéon Espafiola introduce el concepto de funcién social que
contiene el derecho a la propiedad privada, concretamente establece que “La funcién social
de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las leyes”, es decir, el derecho de
propiedad privada se va a encontrar delimitado por dicha funcién social a través del
establecimiento de una serie tanto de limitaciones, como de deberes para el propietario.
Como no puede ser de otra forma, esta nociéon de funcién social se va a extender

fundamentalmente al terreno de la propiedad urbana.

Haciendo un analisis de la jurisprudencia constitucional en relacién con el Derecho de
Propiedad y el contenido de la funcién social cabe destacar una serie de aspectos

importantes:

En primer lugar en la sentencia del Tribunal Constitucional 37/1987 se sefiala que tanto las
obligaciones como los deberes se van a imponer al propietario atendiendo a los intereses y
valores de la sociedad, por tanto, determina que el contenido esencial de este derecho de
propiedad privada no puede solo fijarse atendiendo exclusivamente a los intereses
individuales sino que va a tener que tener presente esa funcidon social que se encuentra
inherente en este derecho. Por lo que hay que tener aqui bien presente el principio de
proporcionalidad que va a hacer que haya un equilibrio entre ese contenido esencial del
derecho y las limitaciones que se imponen por razones de esta funcién social'. Esto va a
llegar a suponer, segin continua sefalando la mencionada sentencia, la existencia de una
serie de restricciones a los derechos y deberes del propietario en funcién de los intereses
generales, eso si respetando en todo momento “la situaciéon de ventaja individual y
econémica que toda propiedad privada conlleva, consistente en un conjunto de facultades

. .., 2
de goce y disposicion”.

En segundo lugar hay que destacar también la sentencia del Tribunal Constitucional
61/1997 en la cual va a ampliar este concepto de funcioén social al ambito de la propiedad

urbana y justificando asi por razén de esta funcién la imposicién de una serie de deberes

1 DIAZ LEMA, José Manuel. “Propiedad urbana y expropiacién por incumplimiento de deberes
(en particular, el deber de conservacion)”. Revista de derecho urbanistico y medio ambiente,

ntim.291, 2014, pp.67.

2 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho administrativo. Parte general. Tecnos, 2020. pp.740-741.
6



como serfan: el deber de edificar, el de solicitar la correspondiente licencia, el deber de

conservar CtC.3.

Otro aspecto a tener en cuenta es coOmo en ocasiones la ley va a otorgar a unos
determinados bienes un fin de interés social; En el supuesto de que el titular de una
propiedad incumpliese ese fin que presenta el bien, se llevaria a cabo la expropiacién por
incumplimiento de la funcién social. Asi lo prevé el articulo 71 de la Ley de Expropiacién
Forzosa', en el cual se establece que “existird causa de interés social para la expropiacién
forzosa, ademas de en los casos en que haya lugar con arreglo a las leyes, cuando con esta
estimacion expresa se haya declarado especificamente por una ley la oportunidad de que un
bien o una clase de bienes se utilicen en el sentido positivo de una determinada funcién

social y el propietario incumpla esta directiva”.

Por dltimo hay que hablar tambien de la funcién social de la vivienda, que va a suponer
otro de los limites del contenido del derecho de propiedad. Esta funcién social tiene una
especial importancia ya que el articulo 47 de la Constitucién Espafiola va a reconocer el
derecho “de todos los espafioles a disfrutar de una vivienda digna y adecuada”, y por tanto
se va a tratar de una necesidad primordial para cualquier persona. Asi este deber
constitucional se va a poder materializar mediante la puesta a disposicion de viviendas
publicas por parte del Estado, pero tambien con “la regulacion de la propiedad privada
inmueble que, respetando los derechos esenciales de los propietarios, permita conciliatlos

con la funciéon social de la vivienda™.

3 DIAZ LEMA, José Manuel. “propiedad urbana y expropiacién por incumplimiento de deberes
(en particular, el deber de conservacion)”. Revista de derecho urbanistico y medio ambiente,

num.291, 2014, pp.68.
4 Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre Expropiacién Forzosa.

> SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho administrativo. Parte general. Tecnos, 2020. pp.749.



2.- EL REGIMEN COMPETENCIAL DE LOS DEBERES DE LA
PROPIEDAD URBANA.

Para hablar de este aspecto hay que acudir a lo que se establece en la Constitucion
Espafiola, en concreto hay que dirigirse a los articulos 148 y 149 en los que cuales se habla
de las diferentes competencias que tienen tanto el Estado como las Comunidades

Auténomas.

El articulo 149 de la Constituciéon Espafiola va a hablar de las competencias exclusivas del
Estado, en concreto el articulo 149.1.1° y 18° de la Constituciéon Espafiola establece que
“El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias: 1° La regulacion de
las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de
los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales...18%sobre la legislacion
de expropiacion forzosa”. Haciendo una interpretacion de este articulo se puede deducir
que la fijaciéon de aquellos deberes de la propiedad urbana que tengan que ver con la
funcioén social de la misma va a corresponder al Estado (articulo 149.1.1° de la Constitucion
Espafiola) cuando se consideren que tienen un caracter basico, por tanto, van a ser
competencia del Estado tanto los deberes de edificar, los deberes de conservacion como la

materia relativa a las medidas e}qaropiatorias.6

En cuanto a las competencias que tienen las Comunidades Autéonomas en esta materia se
debe sefialar que la leyes urbanisticas autonémicas van a integrar en sus legislaciones lo que
se establece en la Ley Estatal sobre los deberes, pero también van a poder llegar a afiadir
otros nuevos deberes urbanisticos declarando sobre estos la correspondiente causa
expropiandi.’. Al mismo tiempo el Estado va a tener que dejar potestad a las Comunidades
Auténomas para que puedan decidir sobre los mecanismos juridicos que van a poder

aplicar cuando se den los incumplimientos de los deberes®.

El articulo 148.1.3° de la Constituciéon Espafiola establece que “Las Comunidades

Auténomas podran asumir competencias en las siguientes materias:... 3°Ordenacion del

¢ DIAZ LEMA, José Manuel. “propiedad urbana y expropiacién por incumplimiento de deberes
(en particular, el deber de conservaciéon)”. Revista de derecho urbanistico y medio ambiente,

num.291, 2014, pp72-73.
7 DIAZ LEMA, José Manuel. Op. Cit pp75-76.

8 DIAZ LEMA, José Manuel. Op. Cit pp73-75.



territorio, urbanismo y vivienda”. Este articulo por tanto otorga a las Comunidades
Auténomas la competencia exclusiva en materia de urbanismo. Sin embargo, conviene
aclarar que esta competencia exclusiva de las comunidades auténomas no tiene un poder
absoluto, esto quiere decir que en ocasiones debera integrarse con determinadas

competencias del Estado.’

En este aspecto, es importante hablar de la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997,
que supuso una profunda modificacién de las anteriores leyes del suelo que se encuentran
derogadas actualmente; en concreto de la ley del suelo del 1992, ya que el Tribunal
Constitucional impuso un modelo determinado en el que se establecié que el Estado seria
el encargado de regular todos aquellos deberes basicos en materia urbanistica, mientras que
las Comunidades Auténomas se encargarfan de la regulaciéon de aquellos deberes no
basicos. Por tanto, esta sentencia reflej6 una delimitaciéon de las competencias de los

distintos deberes urbanisticos del Estado y las Comunidades Auténomas."

En definitiva, las competencias exclusivas por parte del Estado seran las de regular todos
aquellos deberes basicos que conformen el derecho de la propiedad en materia urbanistica,
todo lo referido a la expropiacion forzosa cuando se lleve a cabo algin incumplimiento de
esos deberes basicos y todo lo que tiene que ver con la valoracion del suelo; mientras que
por parte de las Comunidades Auténomas tendran competencias exclusivas en materia de
ordenacion del territorio, asi como tambien de urbanismo y vivienda segin como regular el

articulo 148.1.3° de la Constitucién Espanola.

Por ultimo las entidades locales tambien van a tener una serie de competencias en materia
de urbanismo. A pesar de que las Comunidades Autébnomas mantienen la competencia
exclusiva en materia de urbanismo cabe seflalar que el articulo 137 de la Constitucion
Espafiola le otorga también a las entidades locales una propia autonomia para la gestiéon de
sus intereses, concretamente establece que “El estado se organiza territorialmente en
municipios, en provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas

estas entidades gozan de autonomia para la gestién de sus respectivos intereses.”

? BARBANCHO TOVILLAS, Francisco José. “Competencias de las Comunidades Auténomas en

la regulaciéon del régimen del suelo”. Derecho privado y Constitucién, nim.2, 1994, pp. 259 y 267.

10 Institutourbanistica. (2 mayo 2014). 3.3 Jos¢ Manuel Diaz Lema. Curso rebabilitar, regenerar o renovar la

cindad. Recuperado de https://voutu.be/TsNXP|Vps3Y



https://youtu.be/TsNXPJVps3Y

Ahora bien, conviene aclarar que, si bien la Constitucion le otorga esta autonomia para la
gestion de sus intereses, cuando quieran ejercer el desempefio de competencias por parte
de las entidades locales en materias de urbanismo u ordenacién territorial estas van a tener
que estar definidas en la legislacion autonémica, puesto que son las que tienen la

competencia exclusiva en dicha materia."

Esta cuestién se encuentra regulada en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, en concreto en su articulo 25.2 a) en el que se establece que “El
municipio ejercera en todo caso como competencias propias, en los términos de la
legislacion del Estado y de las Comunidades Auténomas, las siguientes materias: a)
Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. Proteccion y gestion
del patrimonio histérico. Promocion y gestion de la vivienda de proteccion publica con

criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y rehabilitacion de la edificacion...”.

3- CONCEPTO DE SOLAR Y SUS REQUISITOS.

3.1- Concepto de solar y tipos de suelo.

El articulo 22 de la Ley de Urbanismo de Castilla y Leén establece que “tendran la
condicién de solar las superficies de suelo urbano legalmente divididas, aptas para su uso
inmediato conforme a las determinaciones del planeamiento urbanistico, que cuenten con
acceso por via pavimentada de uso y dominio publico, y que cuenten con todos los
servicios urbanos de abastecimiento de agua y suministro eléctrico y alumbrado publico, asi

como con aquellos otros que exija el planeamiento urbanistico”.

No todos los suelos van a adquirir la condicién de solar, para ello hay que partir de una
clasificacion de los diferentes tipos de suelo que se encuentran regulados en la legislacion.
El articulo 21.1 de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana hace una clasificacion del suelo,
en el que un terreno se va a encontrar o bien en la situacién de suelo rural o en la situacion

de suelo urbanizado.

11 QUINTANA LOPEZ, Tomas. Manual bésico de derecho urbanistico de Castilla y Leén.
Valencia. Tirant Lo Blanch, 2016. pp.29-30.
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3.1.1- Suelo ristico o rural.

Se entiende por suelo rustico aquellos terrenos que no pueden llegar a realizarse en ellos
una transformacion urbanistica como tal y que solo van a poder ser utilizados para un uso

. . . . 12
agrario, ganadero o cualquier otro uso racional vinculado a los recursos naturales.

Ahora bien, conviene hacer una matizacién de esta definicion y es que en el articulo 21 del
Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitaciéon Urbana se va a considerar que se
encuentra tambien en situacion rural “El suelo para el que los instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica prevean o permitan su paso a la situacién de suelo urbanizado, hasta
. . . o, . .
que termine la correspondiente actuacion de urbanizacion...”. Por tanto, este articulo viene
a decir que hay terrenos que aunque se encuentren en un principio en situaciéon de suelo

rural se van a poder transformar y llegar a convertirse en suelo urbanizado.

3.1.2- E/ suelo urbanizado.

El articulo 21.3 de Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana define el suelo urbanizado como
aquel que “estando legalmente integrado en una malla urbana conformada por una red de
viales, dotaciones y parcelas propias del nucleo o asentamiento de poblacién del que forma

parte cumpla con una serie de condiciones”.

Esos requisitos que debe cumplir para tener la consideraciéon de suelo urbanizado son: En
primer lugar que haya sido urbanizado conforme a las reglas que se regulen en el
instrumento de ordenacién correspondiente, en segundo lugar que tenga totalmente
“instaladas y operativas las infraestructuras y los servicios necesarios, mediante su conexion
en red, para satisfacer la demanda de los usos y edificaciones existentes o previstos por la
ordenacion urbanistica o poder llegar a contar con ellos sin otras obras que las de conexiéon
con las instalaciones preexistentes”, y en tercer lugar “estar ocupado por la edificacion, en
el porcentaje de los espacios aptos para ella que determine la legislaciéon de ordenacion
territorial o urbanistica, segin la ordenaciéon propuesta por el instrumento de planificacion

. 1
correspondiente”"’

. Es decir, se tratara de aquellos suelos que se encuentren con un acceso
publico al mismo y a la vez tengan instalados tanto los suministros de agua asi como el de

la electricidad.

12 BANO LEON,]osé Marfa. Derecho urbanistico comun. Iustel, 2009. pp112-113.
13 Vid. Articulo 21.3.2), b) y ¢) del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

11



Ahora bien, el articulo 21.4 de la Ley del Suelo y Rehabilitacién Urbana tambien va a
establecer que “se encuentra en la situacién de suelo urbanizado, el incluido en los nuicleos
rurales tradicionales legalmente asentados en el medio rural, siempre que la legislacion de
ordenacion territorial y urbanistica les atribuya la condiciones de suelo urbano o asimilada y
cuando, de conformidad con ella, cuenten con las dotaciones, infraestructuras y servicios

requeridos al efecto”.

3.2- Requisitos para que un terreno tenga la condicion de solar.

La legislacion autonémica, en concreto me voy a basar en la Ley de Urbanismo de Castilla y
Le6n (en referencia al ambito territorial en el que nos encontramos), va a recoger cuales
son aquellos requisitos necesarios que todo terreno debe tener para que se les otorgue la
condiciéon de solar: En primer lugar deben de tener un acceso pavimentado de uso y
dominio publico, en segundo lugar deben de contar con servicios de agua potable y
servicios de evacuacion de las aguas residuales a la red publica, en tercer lugar deben de
contar con un servicio de suministro eléctrico y un alumbrado publico, y por ultimo en el
caso de existir un planeamiento urbanistico que se encuentren sefialadas las alineaciones y

. 14
rasantes correspondlentes.

3.2.1- extincion de la condicion de solar.

En el Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leén'™ se encuentra cuando puede llegar a
extinguirse la condiciéon de solar. Puede llegar a perder un terreno esta condiciéon por dos

motivos:

En primer lugar porque el terreno va a ser clasificado como otro tipo de suelo diferente al
que hasta este momento se clasific6. Esta extinciéon solo va a tener eficacia cuando se
produzca “la entrada en vigor del instrumento de planeamiento urbanistico que la incluya
entre sus determinaciones”. (Articulo 24.2 a) Reglamento de Urbanismo de Castilla y

Leon).

En segundo lugar porque se da la circunstancia de una “inadecuacién sobrevenida de la

urbanizaciéon”. En estos casos para que esa extincion tenga eficacia se tiene que producir la

14 Vid. Articulo 24.1 del Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de
Urbanismo de Castilla y Leon.
15 Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo de Castilla

y Leon.

12



notificacién al propietario por parte del ayuntamiento o bien “de oficio, previa tramitacion
de procedimiento con audiencia al propietario” o bien “mediante resolucién de un
procedimiento de licencia urbanistica u orden de ejecucién, con audiencia al propietario”

(Articulo 24.2 b) Reglamento de Urbanismo de Castilla y Le6n).

4- ESTATUTO JURiDICO DE LA PROPIEDAD.
4.1- El deber de edificar.

El deber de edificar se encuentra plasmado en la Ley del Suelo y Rehabilitacién Urbana'®,
en su articulo 17.1 se impone “el deber de edificar en los plazos establecidos en la
normativa autonémica, cuando asi se prevea por la ordenacién urbanistica y en las
condiciones por ella establecida”. Por tanto, de este articulo se va a desprender la existencia
de un plazo determinado para llevar a cabo estos deberes de edificar, que en un principio

sera el plazo que se establezca en la ordenacion del planeamiento urbanistico.

Para que se lleve a cabo la edificacién del correspondiente solar que se encuentra sin
edificar va a ser imprescindible la autorizacion de las mismas por la administraciéon publica
correspondiente a través de lo que denominamos licencias o autorizaciones administrativas,
asf viene a establecerlo el articulo 5 de la Ley de Ordenacién de la Edificacion'” el cual nos
indica que “La construccién de edificios, la realizacién de las obras que en ellos se ejecuten
y su ocupacion precisara las preceptivas licencias y demas autorizaciones administrativas

procedentes, de conformidad con la normativa aplicable”.

16 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la

Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana.
17Tey 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion.
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4.2- El incumplimiento del deber de edificar.

El deber de edificar se compone de un plazo determinado para su cumplimiento; cuando
ese plazo transcurre sin cumplir con esos deberes y no existe una prorroga que lo amplie, el

ayuntamiento va a poder declarar como incumplido el deber de edificar.

Asi lo viene a regular el articulo 25.1 del Reglamento de Edificacion Forzosa y Registro
Municipal de Solares', el cual establece que “Transcurrido el plazo de edificacién o
incumplidas las condiciones impuestas, entre ellas la de iniciar la construcciéon o
desarrollarla al ritmo normal previsto, el Ayuntamiento, por propia Iniciativa, a
requerimiento del 6rgano urbanistico competente o en virtud de denuncia, declarara

incumplida la obligacién de edificar”.

Otra consecuencia que se deriva del incumplimiento del deber de edificar serfa la inclusion

de ese solar en el Registro de Solares sin edificar.
4.3- Solares sin edificar.

El articulo 5 del Decreto 635/1964, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de
Edificacion forzosa y Registro Municipal de Solares define a los solares sin edificar como
aquellos que “carecen en su totalidad de construcciones permanentes...”. Por tanto, el
primer deber que vamos a encontrar que tienen los propietarios de estos solares va a ser el
deber de edificar. Ahora bien, hay que aclarar que no solamente va a ser un deber sino

tambien es un derecho que tienen los propietarios.

4.3.1- El registro de solares.

Se puede definir al registro de solares como un registro municipal que tiene un caracter
publico y administrativo, del que es competente el ayuntamiento, y tiene como finalidad la
inclusién en él de aquellos terrenos o solares que han incumplido los correspondientes

deberes de edificar en el plazo establecido.

El articulo 9 del Reglamento de Edificacién Forzosa y Registro Municipal de Solares habla
de los plazos correspondientes de edificacion y su correspondiente inclusion en €l en caso

de incumplitlos, en concreto establece que “El acuerdo que obligue a la edificacion forzosa

18 Decreto 635/1964, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Edificacién Forzosa y

Registro Municipal de Solares.
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de una finca en plazo no superior a cinco afios, dara lugar a la inclusion de aquella en el
respectivo Registro Municipal, en el que se consignaran las condiciones sefialadas. Si el
plazo de edificaciéon fuera mayor, la inclusién tendra lugar cuando falten por transcurrir

cinco anos”.

El procedimiento a seguir para incluir a un solar o edificaciéon en el registro de solares se

lleva a cabo a través de varias etapas:

En primer lugar en lo que se refiere a la iniciacién de expediente de exclusion se va a llevar
a cabo: “a) Por iniciativa del Ayuntamiento, b) A requerimiento de érgano urbanistico; de

. . . . , . . . . 19
oficio o a instancia de otro Organismo publico, ¢) A instancia de cualquier persona” .

En segundo lugar en esa solicitud de inclusiéon de un solar en el registro municipal va a
tener que incluirse cuales han sido las causas por las que se solicita esa inclusion, y
seguidamente se le debera de notificar al propietario y demas interesados la incoacion del
correspondiente expediente de inclusiéon en el registro, a la misma vez se va a hacer
también su publicacién tanto en el tablén de anuncios del ayuntamiento como en el
correspondiente peridédico oficial del ayuntamiento para que se pueda llevar a cabo
cualquier alegacion al respecto. Una vez que ha transcurrido ese plazo de alegaciones y una
vez que se han llegado a practicar las pruebas correspondientes se llegara a un acuerdo al
respecto, notificandose ese acuerdo aprobado al propietario del solar que se va a incluir en

: 20
el registro de solares.

Con la explicacion del registro de solares conviene aclarar cuales serfan las consecuencias
de que un terreno o solar sin edificar se incluya en el mismo como efecto del

incumplimiento de los deberes.

Para responder a esta cuestion tenemos que atender a lo que regula al respecto la
legislacion, en concreto la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana. En ella se regula que en
los supuestos en los que se dé el incumplimiento de aquellos deberes establecidos en la ley

por parte de los propietarios, la administraciéon publica correspondiente tendra la facultad

19 Vid. Articulo 13 del Decreto 635/1964, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de

Edificacion Forzosa y Registro Municipal de Solares.

20 Vid. Articulo 15 del Decreto 635/1964, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de

Edificacién Forzosa y Registro Municipal de Solares.
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de llevar a cabo o bien la expropiacién forzosa de esos terrenos o poner en marcha el

régimen de la venta forzosa y sustitucion forzosa de esas propiedades.

5- OTROS DEBERES DE LA LEGISLACION URBANISTICA.

5.1- El deber de conservacion.

El deber de conservacion va a tener como objetivo la conservacion de los terrenos y de los
bienes inmuebles en una serie de condiciones que se encuentran legalmente establecidas

tanto a nivel estatal como a nivel autonémico.

José Maria Rodriguez de Santiago definié el deber de conservaciéon como “aquel que
derivado de la funcién social de propiedad, impone al propietario la obligacién de realizar a
su costa las obras conducentes al mantenimiento de su edificacién en adecuadas
condiciones de seguridad, salubridad y ornato publico”.”" Esta definicién atendia a lo que
inicialmente se entendia, en las leyes anteriores del suelo, como el deber de conservacion.
Sin embargo, en las posteriores leyes estatales del suelo esas condiciones de mantenimiento

de un edificio se fueron ampliando, incorporandose asi nuevas condiciones.

A nivel estatal el articulo 15 del texto refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitaciéon urbana
va a establecer por un lado una especie de definicién del deber de conservacion y por otro

lado va a regular cual es el limite del deber de conservacion.

El articulo 15.2 va a definir el deber de conservaciéon como aquel que va a constituir “el
limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios. Cuando se supere dicho
limite, correran a cargo de los fondos de la Administracién que ordene las obras que lo
rebasen...”. Atendiendo a lo que establece este apartado cabe preguntar entonces ¢Cual es
entonces el limite de las obras?, pues bien el articulo 15.3 va a dar la respuesta y es que
establece que “El limite de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios en
cumplimiento del deber legal de conservacion de las edificaciones se establece en la mitad

del valor actual de construccién de un inmueble de nueva planta...”.

Para aquellos propietarios en los que el suelo se encuentra en situacion rural el articulo 16.1

del Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana va a establecer que “En el

2t SANCHEZ SANCHEZ, Patricia. “Del deber de conservacién y rehabilitacién en inmuebles
hacia la declaracién de ruina. Parte 1. Revista de derecho urbanistico y medio ambiente, nim.354.

2022. pp.136.
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suelo que sea rural a los efectos de esta ley, o esté vacante de edificacion, el deber de
conservarlo supone costear y ejecutar las obras necesarias para mantener los terrenos y su

masa vegetal en condiciones de evitar riesgos de erosion, inundacién...”.

Para aquellos propietarios en los que el suelo se encuentre en situaciéon de urbanizado el
articulo 17.3 del Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacién Urbana establece
que “cuando se trate de edificaciones, el deber legal de conservaciéon comprende, ademas
de los deberes de caracter general exigibles de conformidad con lo dispuesto en el articulo
15, 1a realizacién de los trabajos y las obras necesarias para satisfacer los requisitos basicos
de la edificacion establecidos en el articulo 3.1 de la Ley 38/1999, de 5 de Noviembre, de
Ordenaciéon de la Edificacion y adaptar y actualizar sus instalaciones a las normas legales

que, para la edificacion existente, les sean exigibles en cada momento”.

Cuando tenga lugar la ordenaciéon por parte de la Administracion de una serie de
determinadas obras atendiendo a motivos turisticos o culturales, se va a establecer en el
articulo 17.3 del Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion que el limite de ese
deber de conservacion se va a decretar “en la mitad del valor actual de construccion de un
inmueble de nueva planta, equivalente al original, en relacién con las caracteristicas
constructivas y la superficie util, realizado con las condiciones necesarias para que su
ocupacion sea autorizable o, en su caso, quede en condiciones necesarias para que su
ocupacion sea autorizable... Cuando se supere dicho limite, las obras que lo rebasen para
obtener mejoras de interés general correran a cargo de los fondos de la Administracién que

haya impuesto su realizacion”.

El articulo 17.5 del Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion hace referencia a
los sujetos obligados estableciendo que “La realizacion de las actuaciones sobre el medio
urbano corresponde, ademds de aquellos sujetos a los que la legislacion de ordenacion
territorial y urbanistica atribuya dicha obligacion, a los siguientes: los propietarios y los
titulares de derechos de uso otorgados para ellos, en la proporcion acordada en el
correspondiente contrato o negocio juridico que legitime la ocupacion..., a las
comunidades de propietarios, y en su caso, las agrupaciones de comunidades de
propietarios, asi como las cooperativas de viviendas..., y a las Administraciones Publicas,
cuando afecten a elementos propios de la urbanizacion y no exista el deber legal para los

propietarios de asumir su coste...”.
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Para llevar a cabo el cumplimiento de este deber de conservacion, tanto la legislacion
urbanistica autonémica como las correspondientes ordenanzas municipales van a llevar a
cabo un control de este deber de conservacion de los edificios a través de las
correspondientes inspecciones técnicas de edificios de forma periddica y de 6rdenes de

ejecucion.

Por otra parte, la legislaciéon autonémica de Castilla y Ledén va a regular cuales son las
condiciones de mantenimiento que se encuentran presentes en este deber de conservacion.
En concreto, el articulo 19.2 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leén va a  definir

cada una de esas condiciones estableciendo:

En primer lugar va a definir la seguridad como el “conjunto de las caracteristicas
constructivas que aseguran la estabilidad y la consolidacion estructural de los inmuebles y la

seguridad de sus usuarios y de la poblacion” (articulo 19.2 a)).

En segundo lugar entiende por salubridad “el conjunto de las caracteristicas higiénicas y
sanitarias de los inmuebles y de su entorno que aseguran la salud de sus usuarios y de la

poblaciéon” (articulo 19.2 b)).

En tercer lugar se entiende por ornato publico “el conjunto de las caracteristicas estéticas
de los inmuebles y de su entorno que aseguran la salud de sus usuarios y de la poblacién”

(articulo 19.2 ¢)).

En cuarto lugar se entiende por accesibilidad “el conjunto de las caracteristicas de disefio y
calidad de los inmuebles y los espacios urbanos que permiten su utilizacién por todas las

personas...” (articulo19.2 d)).

Y por dltimo se entiende por habitabilidad el “conjunto de las caracteristicas de disefio y
calidad de las viviendas y de los lugares de trabajo y estancia... que satisfacen las exigencias

de calidad de vida de sus usuarios y de la sociedad” (articulo 19.2.¢)).

Por otro parte, la regulacion estatal va a incluir también dentro del contenido del deber de
conservacion la realizaciéon de “las obras adicionales que la Administraciéon ordene por
motivos turisticos o culturales, o para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio
urbano, hasta donde alcance el deber legal de conservacion...” (articulo15.1.c) Ley del
Suelo y Rehabilitacién Urbana). Este articulo hace referencia a otro deber que encontramos

dentro del deber de conservacion como es el deber de rehabilitacion.
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Es importante sefialar que este deber no solo atafie a lo que tiene que ver con la
conservacion externa de los edificios sino que tambien va a afectar al interior de los
mismos, es decir, “las obligaciones de conservaciéon se extienden a los terrenos,

. . . . . . ., 22
construcciones edificios, instalaciones y obras de urbanizacion”.

5.1.1- la inspeccion técnica de edificios.

La funcién principal es la de evaluar cual es el estado de conservacion de los edificios para
asi establecer qué tipo de modificaciones u obras son necesarias para cumplir con ese deber

de conservacion.

Aquellos sujetos que se van a encontrar obligados al sometimiento de la inspeccion técnica
de edificios va a corresponder fundamentalmente a los propietarios de los bienes inmuebles
y terrenos. Ahora bien, también van a ser sujetos obligados las comunidades de

propietarios asf como la agrupacion de comunidades de propietarios.23

En cuanto a los plazos de las inspecciones técnicas de los edificios hay que destacar que la
primera inspeccion de todos los edificios obligatoriamente se llevara a cabo “dentro del afio
natural a aquél en que se cumplan cuarenta afos desde su fecha de terminaciéon” (articulo

316.1 Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn).

Tras esta primera inspeccion técnica van a tener que someterse a sucesivas inspecciones
todos los edificios “dentro del afio natural siguiente a aquel en que se cumplan diez afios

desde la anterior inspeccion” (articulo 316.2 Reglamento de Urbanismo de Castilla y Le6n).

Estas inspecciones técnicas van a ser controladas por el ayuntamiento correspondiente, es
decir, todos los propietarios van a tener que remitir al ayuntamiento tanto el certificado

como el informe de la inspeccion.

2 SANCHEZ SANCHEZ, Patricia. “Del deber de conservacién y rehabilitacién en inmuebles
hacia la declaracién de ruina. Parte I”. Revista de derecho urbanistico y medio ambiente, num.354.
2022. Pp.139.

23 Vid. Articulo 315 ter del Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento

de Urbanismo de Castilla y Le6n.
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5.1.2- las drdenes de ejecucion.

La legislacién urbanistica tanto estatal como la autonémica va a otorgar una serie de
competencias a los ayuntamientos para poder dictar 6rdenes de ejecucion con el fin de
obligar a los propietarios de los inmuebles a cumplir con los diferentes deberes urbanisticos

como es el deber de conservacion.

Estas 6rdenes de ejecucion pueden ser llevadas a cabo o bien de de oficio o a instancia de

cualquier interesado.

El contenido de estas 6rdenes de ejecucion se encuentra bien detallado en la legislacion
autonémica, en concreto va a establecer que las 6rdenes de ejecucion van a tener que
detallar de forma clara las obras que se deben realizar, asi como el plazo concreto en que
deben de llevarse a cabo™. Podemos estar hablando tanto de obras de conservacién; como
de adaptaciéon de los bienes inmuebles, a los que se dirige la orden de ejecucion, a las
condiciones ambientales; de obras que garanticen la accesibilidad de las personas etc.
“cuando se ordene la ejecucion de obras u otras medidas recomendadas en los certificados
de inspeccion técnica de construcciones... las ordenes pueden remitirse a lo dispuesto en

los mismos” (articulo 320 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leén).

Ahora bien, conviene aclarar que la jurisprudencia se ha pronunciado sobre este aspecto y
ha venido a destacar que la indeterminacion de las obras de una forma detallada va a poder

llegar a suponer la invalidacién de la orden de ejecucion.

En lo referido al procedimiento a seguir para dictar estas 6rdenes de ejecucion, hay que

seguir una serie de pasos que seran los siguientes:

En primer lugar se debe de comenzar con la apertura del expediente por parte de la
administracién municipal a través del cual se va a constatar la necesidad real de dichas

. . ., , . . . 25
obras y para ello se va a tener en cuenta los informes de la inspeccion técnica del edificio™.

En segundo lugar, estas 6rdenes de ejecucion “deben dictarse previa audiencia a los

propietarios afectados” (articulo 321.1 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn),

24Vid. Articulo 106.2 de la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn.

ZDeber de  conservacién,  Ordenes de  ejecucién y  declaracion  de  ruina.

https://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/content/documento.

20



una vez que se encuentran dictadas por la administracion municipal competente éstas van a
eximir a aquellos propietarios que deben cumplir con dicha orden de la obligacién de tener

que solicitar la licencia correspondiente para llevar a cabo el objeto de la misma™.

Para el tramite de audiencia al interesado del que acabo de hablar hay que sefalar que dos
sentencias del Tribunal Supremo, la STS de 3 de febrero de 1978 y 1a STS de 15 de junio de
1985, se pronunciaron sobre este asunto llegando a dictaminar que en aquellos supuestos
en los que nos encontremos en una situacion de gravedad que pueda ocasionar dafios tanto
a las personas como a los bienes, este tramite de audiencia se va a suprimir puesto que las
obras tendran que ser realizadas de forma urgente. Tambien asi lo menciona el articulo
321.5 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn, el cual establece que “cuando
exista peligro inminente de dafios a personas o bienes, las 6rdenes de ejecucion deben

cumplirse de modo inmediato, en la forma que se determine en las propias 6rdenes...”.

La orden de ejecucion va a ser considerada como un acto administrativo, el principal efecto
que conlleva su aprobacién va a ser la de su cumplimiento por parte del propietario del

bien inmueble y llevarlo a cabo en el plazo que se le ha dictado para ello.

Cuando se da el supuesto en el que no se esta llevando a cabo la ejecucién de esa orden, la
administracién municipal competente ante el incumplimiento injustificado va a poder
tomar una serie de medidas al respecto que pueden ir desde la ejecucion de las obras por
parte de la propia administracion a cargo del obligado, la imposicién de una serie de multas
por incumplimiento del deber de ejecucion de las obras, hasta la expropiacion de ese bien

inmueble.”

5.1.3- Otras drdenes de ejecucion relacionadas.

La declaraciéon de ruina va a suponer, con caracter general, el limite del deber de
conservacion. Con la regulacién urbanistica tradicional se entendia que al declararse un
inmueble en situacién de ruina se originaba la obligaciéon de demoler el edificio y por ende
al mismo tiempo hacfa que se extinguiera el deber de conservacion. Sin embargo, con las

posteriores regulaciones urbanisticas esa declaraciéon de ruina ya no supondria la obligacion

26 Vid. Articulo 321.2 del Decreto 22/2004, de 29 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de

Urbanismo de Castilla y Leén.

27 Deber de conservacion, Ordenes de ejecucion y  declaraciéon de  ruina.

https://guiasjuridicas.wolterskluwer.es/content/documento.
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de demolicién del edificio sino que se le da la oportunidad al propietario de elegir entre o

bien la demolicién o una rehabilitacion total del edificio.”.

Ahora bien, esta declaraciéon de ruina va a tener lugar cuando estamos hablando o de
inmuebles que requieren la realizacién de una serie de obras de mantenimiento vy
conservacion para garantizar la seguridad, salubridad, ornato publico y habitabilidad cuyo
coste va a llegar a superar el limite del deber de conservacion, o bien cuando esa realizacion
de obras no pueden llegar a ser autorizadas ya que dicho inmueble se encuentra fuera de la
ordenaciéon del planeamiento urbanistico. En estos dos supuestos es cuando el

. . . . 2()
ayuntamiento correspondiente va a declarar a un inmueble en ruina.

La legislacion autonémica, en concreto la de Castilla y Leén distingue diferentes tipos de

ruina:

En primer lugar, la declaracién de ruina total: se produce cuando se hace referencia al

estado ruinoso del edifico en su totalidad.

En segundo lugar, la declaracién de ruina parcial: se lleva a cabo “cuando la situaciéon de
estado ruinoso afecta solo a determinadas partes del inmueble... el ayuntamiento debe
limitar los efectos de la declaracion de ruina a las partes afectadas” (articulo 324 del

Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn).

En tercer lugar, la declaracion de ruina inminente: se puede definir este tipo de ruina como
aquella “situacién de deterioro fisico de un inmueble que supone un riesgo actual y real
para las personas o las cosas” (articulo 328 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y

Leon).

El procedimiento a seguir para la declaracion del estado de ruina se puede llevar a cabo o
bien de oficio por el ayuntamiento correspondiente, “mediante acuerdo del érgano
municipal competente” (articulo 325.1 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leén), o

bien a través de la solicitud por parte de cualquier interesado, es decir, de aquella persona

28 RODRIGUEZ DE SANTIAGO, José Marfa. “deber urbanistico de conservacion y 6rdenes de
ejecucién: crisis de la regulacion tradicional, nuevas regulaciones autonémicas y algunas

propuestas”. Revista juridica Universidad Auténoma de Madrid, num.6, 2002. Pp.292.

2 QUINTANA LOPEZ, Tomas. Manual basico de derecho urbanistico de Castilla y Ledn.
Valencia. Tirant Lo Blanch, 2016. pp.129.
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que acredite un interés por los dafios que le puedan ocasionar debido al mal estado del

inmueble en concreto.

5.2- El deber de rehabilitacion.

Junto al deber de conservacién se encuentra otro deber importante de los propietarios de
edificios o inmuebles que es el deber de rehabilitacion, cuya funcién principal va a consistir
en la obligacién por parte de los propietarios de la realizacion de las obras correspondientes
con el fin de mantener todos aquellos edificios existentes, ampliandose tambien ese deber a

todos aquellos espacios comunes a los mismos.

Este deber de rehabilitacion también se encuentra regulado en el Reglamento de
Urbanismo de Castilla y Ledn, en concreto en el titulo VIII capitulo I, cuando habla de las
actuaciones de rehabilitacion. El articulo 441 establece cual va a ser el objeto de dichas
actuaciones que no va a ser otro, como he mencionado ya unas lineas mas arriba, que “la
rehabilitaciéon  de edificios, incluidas sus instalaciones y sus espacios privativos

2

vinculados...” cuando se produzcan situaciones en las que los edificios incumplan las

condiciones de seguridad, accesibilidad y funcionalidad.

Todas las actuaciones de rehabilitacién van a tener que llevarse a cabo en aquellos espacios
urbanos que estan vulnerables o en mal estado de conservacion, ampliandose incluso esa
rehabilitacién a aquellos espacios o inmuebles que hayan sido declarados como bienes de

interés cultural.

Ante la falta de cumplimiento de este deber de rehabilitacién, como he mencionado ya en
otros apartados, la administracién competente va a tener una serie de mecanismos para
estos casos de incumplimientos de los deberes entre los que se encuentran la expropiacion
urbanistica, la venta forzosa o sustitucioén forzosa de las que pasara a hablar a continuacién

en esta parte del presente trabajo.
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6.- MEDIDAS EXPROPIATORIAS POR INCUMPLIMIENTO DE
DEBERES.

Tanto la legislacion estatal como la autonémica van a regular una serie de medidas frente a
los incumplimientos de los deberes urbanisticos por parte de los propietarios. En concreto
la Ley del Suelo va a hacer referencia a varios mecanismos diferentes como son la
expropiacion, la venta forzosa y la sustitucion forzosa, sin perjuicio de “cualesquiera otras
consecuencias derivadas de la legislacion sobre ordenacién territorial y urbanistica”
(articulo 49.1 de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana). Sin embargo, este articulo 49
tambien va a introducir dentro de estas medidas la posibilidad de llevar a cabo la ejecucion

subsidiaria.

6.1.- La ejecucion subsidiaria.

A consecuencia de la falta de cumplimiento de las o6rdenes los ayuntamientos
correspondientes van a poder optar como medida forzosa por la ejecucion subsidiaria de

las mismas.

Se va a entender por ejecucion subsidiaria aquella medida forzosa a través de la cual el
ayuntamiento se hara cargo de manera subsidiaria de aquellas obras necesarias para
garantizar la seguridad ante el incumplimiento por parte de los propietarios de aquellos
deberes que le corresponden. Ahora bien, esta ejecucion subsidiaria puede llevarse a cabo

tanto por la Administracién como por un tercero.”

Hay que destacar que normalmente la ejecucion subsidiaria llevada a cabo por un tercero va
a ser lo que mas se va a aplicar por parte de la Administracion, asi el Tribunal Supremo ha
venido a declarar que esta ejecucion por parte de un tercero de las obras correspondientes
en sustitucién del propietario incumplidor deben de realizarse a través de un contrato

acordado para cada supuesto y debe de ser publico.”

30 VALENZUELA RODRIGUEZ, Marfa José. “Ejecucién forzosa en materia de proteccién de la
legalidad urbanistica. Especial referencia a la legislacion gallega”. Revista de la Escuela Jacobea de

Posgrado. Num.4, 2013.pp.76-77.
31 VALENZUELA RODRIGUEZ, Maria José. Op. Cit. pp.78.
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La Ley de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas™ recoge
en el articulo 102 estas ejecuciones subsidiarias, estableciendo que “habra lugar a la
ejecucion subsidiaria cuando se trate de actos que por no ser personalisimos puedan ser
realizados por sujeto distinto del obligado”. Por tanto, como he dicho anteriormente y asi
lo respalda el articulo 102.2 “Las Administraciones Publicas realizaran el acto, por si o a
través de las personas que determinen, a costa del obligado”, este articulo por ende vienen
a decir que aunque las obras sean llevadas a cabo bien por la Administracién o bien por un

tercero los gastos de esas obras seran a cargo del propietario incumplidor.

6.2.- La expropiacion sancionatoria.

El articulo 49 de la Ley del Suelo y Rehabilitacion va a llevar a cabo una mencién de este
tipo de expropiaciones cuando se produce el incumplimiento de los deberes urbanisticos

(13

por parte de los propietarios, en concreto establece en su apartado primero que “el
incumplimiento de los deberes establecidos en esta ley habilitara a la Administracion
actuante para decretar...la expropiaciéon por incumplimiento de la funcién social de la

propiedad”.

Por tanto, estas expropiaciones sancionatorias van a partir del incumplimiento de esa
funcién social, es decir, cuando se hace referencia al incumplimiento de los deberes de

edificacion, conservacion y rehabilitacion.

Ahora bien, conviene aclarar que en ese mismo articulo, en concreto en el apartado tercero
se regula un aspecto importante que tiene que ver con el contenido del derecho de
propiedad del suelo y es que “en los supuestos de expropiacion... el contenido del derecho
de propiedad del suelo nunca podra ser minorado... en un porcentaje superior al 50 por
ciento de su valor, correspondiendo la diferencia a la Administraciéon”. Esto quiere decir
que cuando estemos hablando del tema de las indemnizaciones, en aquellos supuestos de

aprobaciéon de medidas expropiatorias derivadas del incumplimiento de deberes

32 Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones

Publicas.
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urbanisticos, el importe que se pagara al propietario incumplidor sera por tanto el 50% del

valor de la propiedad.”

Los requisitos que se deben cumplir para producirse la expropiaciéon de un inmueble por
raz6n de incumplimiento de la funcién social, es decir, de los deberes urbanisticos que se
derivan de esta funcién social, se encuentran recogidos en el articulo 72 de la Ley de

Expropiacion Forzosa y son los siguientes:

En primer lugar debe de existir una declaraciéon en la que se especifique que, en un
determinado inmueble deben efectuarse una serie de obras de conservaciéon o que debe ser

utilizado para un fin concreto.

En segundo lugar debe de encontrarse regulado en la ley correspondiente la posibilidad de
la utilizacién de este medio expropiatorio para los supuestos en los que se produzca un

incumplimiento.

En tercer lugar que el plazo para llevar a cabo esos deberes haya llegado a su vencimiento
sin que el propietario del bien inmueble haya cumplido con ellos sin tener ninguna causa

justificada.

El procedimiento de expropiaciéon por incumplimiento de estos deberes se lleva a cabo a
través de las reglas que se encuentran reguladas en la Ley de Expropiaciéon Forzosa, que al

no ser objeto del tema del presente trabajo no voy a llegar a explicar.

En este punto hay que destacar un aspecto importante sobre estas expropiaciones
sancionatorias que sefiala la propia jurisprudencia del Tribunal Constitucional. En la
Sentencia 61/1997 el Tribunal Constitucional se plantea la cuestién sobre si este tipo de
expropiaciones por incumplimientos de deberes pueden llegar a considerarse como
medidas que tienen un caracter sancionatorio o no, pues bien, al respecto llegd a expresar
que estos procedimientos expropiatorios no van a tener un objetivo o caricter sancionador
port lo que se seguira aplicando las reglas del articulo 33 de la Constitucion Espafiola, ya que
aunque parezca que la iniciacién de un procedimiento de expropiaciéon por causas de

incumplimiento de los deberes puede llegar a verse como una sancién, a la hora de la

3 DIAZ LEMA, José Manuel. “propiedad urbana y expropiacién por incumplimiento de deberes
(en particular, el deber de conservaciéon)”. Revista de derecho urbanistico y medio ambiente,

ntim.291, 2014. pp.85-89.
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verdad no puede considerarse como tal porque no va a existir una finalidad sancionadora,
ya que se va a tratar de una serie de consecuencias que se producen ante esa falta de
cumplimiento pero no se van a considerar infracciones de las normas sancionadoras. En
sentencias posteriores la jurisprudencia del Tribunal Constitucional va a seguir afirmando
esta cuestion, y esto va a llevar a la doctrina del derecho administrativo a no compartir esta
idea, ya que expresan que si que podria llegar a tener un caracter sancionador cuando se
esta hablando de la reduccién de la indemnizaciéon que le corresponde al propietario al
producirse la expropiaciéon por incumplimiento de deberes urbanisticos teniendo que
proceder a aplicar las reglas del procedimiento sancionador. Sin embargo, si se atiende a lo
que va a aplicar tanto la legislacion estatal como la autonémica al respecto se va a observar

. . . . . . . . . 34
que va a seguir el mismo procedimiento ante este tipo de expropiaciones sancionatorias.

En definitiva, las expropiaciones sancionatorias es una de las medidas que se imponen a los
propietarios por incumplimiento de deberes pero la legislaciéon tambien habla de otras
medidas que se asimilan a la expropiacion como son la venta forzosa y la sustitucion

forzosa.

6.3.- La venta forzosa y sustitucion forzosa.

Se entiende por venta forzosa como “aquella venta que impone la ley al propietario por el
incumplimiento de sus deberes a cambio de un precio que se fija en el concurso publico

que selecciona al comprador”.

Estas medidas expropiatorias las vamos a encontrar reguladas tanto en la Ley del Suelo

como en la legislaciéon autonémica.

El articulo 49.2 de la Ley del Suelo y Rehabilitaciéon Urbana establece cual es el objeto o
finalidad que tiene la sustitucion forzosa y no es otro que el de “garantizar el cumplimiento
del deber correspondiente, mediante la imposicion de su ejercicio, que podra realizarse en

régimen de propiedad horizontal con el propietario actual del suelo...”

3¢ DIAZ LEMA, José Manuel. “propiedad urbana y expropiacién por incumplimiento de deberes
(en particular, el deber de conservaciéon)”. Revista de derecho urbanistico y medio ambiente,

ntim.291, 2014. pp.90-94.
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Por tanto, la funcién principal de estas medidas es la de sustituir al propietario incumplidor

. . . . L, . 3
de los deberes urbanisticos y garantizar el cumplimiento de los deberes urbanisticos.”

El articulo 49.3 de la ley del Suelo y Rehabilitaciéon Urbana establece que para aquellos
casos en los que se dé lugar una venta forzosa o una sustitucion forzosa “el contenido del
derecho de propiedad del suelo nunca podra ser minorado por la legislaciéon reguladora de
la ordenaciéon y urbanistica en un porcentaje superior al 50 por ciento de su valor,

correspondiendo la diferencia a la Administracion”.

El articulo 109.1 de la Ley de Urbanismo de Castilla y Le6n regula los supuestos en los que
el ayuntamiento va a poder llevar a cabo la venta forzosa o sustitucion forzosa de un

terreno o un inmueble, y son los siguientes:

“Cuando se declare el incumplimiento del deber de edificar o rehabilitar en los plazos

establecidos”. (articulo109.1 a))

uando, declarada la caducidad de una licencia, no se obtenga autorizacién para reanudar
“Cuando, declarada 1 ducidad d li ia, bteng; torizaci d

las obras en curso de ejecucion en los plazos establecidos”. (articulo109.1 b)).

“En caso de no ejecucion de las obras ordenadas para rehabilitar un inmueble dentro del

plazo conferido al efecto...” (Articulo 109.1 ¢)).

“Cuando se incumplan los plazos sefialados en la declaracion de ruina para llevar a cabo las

obras de conservacion o rehabilitacion del inmueble...” (Articulo 109.1 d)).

“En caso de no ejecucién de las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion
urbana en los plazos previstos en el planeamiento que haya ordenado el ambito” (articulo

109.1 ¢)).

35 QUINTANA LOPEZ, Tomés. Manual basico de derecho urbanistico de Castilla y Leon.
Valencia. Tirant Lo Blanch, 2016. pp131.
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6.3.1.- Procedimiento de la venta o sustitucion forzosa.

La regulacion del procedimiento de venta o sustitucion forzosa lo vamos a encontrar tanto
en la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana (articulos 49 y 50) como en la Ley de
Urbanismo de Castilla y Leén (art.109.2) y en su reglamento (articulo 330) de forma mas

detallada.

La iniciaciéon del procedimiento para la aplicaciéon tanto del régimen de la venta forzosa
como el régimen de la sustitucion forzosa lo llevara a cabo el ayuntamiento bien de oficio o

bien a instancia de cualquier interesado.

Una vez iniciado el procedimiento el siguiente paso sera el de otorgar un plazo
determinado de audiencia a los propietarios, plazo que no va a poder llegar a ser inferior de
un mes, si en este plazo los propietarios cumplen con los deberes urbanisticos se podria
llegar a archivar el procedimiento. Sin embargo, “si se acredita el incumplimiento de los
deberes urbanisticos, el ayuntamiento acordara la aplicacién del régimen de venta forzosa o
sustitucion forzosa al inmueble afectado, y convocara un concurso para su adjudicacion”

(articulo 330.3 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Le6n).

Las consecuencias de la aplicacion de este procedimiento sera la inviabilidad por parte de
los propietarios de seguir con “el proceso urbanizador y edificatorio, asi como la
declaracion de utilidad publica y necesidad de ocupacion a efectos expropiatorios. En caso
de venta forzosa, el acuerdo contendra la valoracién del inmueble” (articulo 109.3 a) Ley de
Urbanismo de Castilla y Le6n), y la inclusion del acuerdo de aplicacion de alguno de estos
regimenes en el Registro de la Propiedad haciendo constar también la notificacién del

mismo al propietario incumplidor.

Este procedimiento va a tener un plazo de caducidad que regula el articulo 109.4 de la Ley
de Urbanismo de Castilla y Ledn, el cual viene a decir que si en un plazo maximo de dos
aflos no se ha llegado a concluir el procedimiento por el que se esta aplicando los
regimenes de venta forzosa o de sustitucion forzosa, dicho procedimiento caducara
debiendo de comunicarse dicha caducidad al Registro de la Propiedad para asi cancelar la

nota marginal que se produjo con la iniciacién del procedimiento.

La caducidad de este procedimiento va a dar lugar a la imposibilidad por parte del
ayuntamiento de poder volver a acordar otra nueva aplicaciéon de los regimenes hasta que

no pasen otros dos afnos desde la caducidad del expediente.
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6.3.2.- Régimen de la venta forzosa.

El articulo 331 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Ledn se recoge que en aquellos
casos en los que se aplique el régimen de venta forzosa va a considerarse como expropiado
al propietario del inmueble y como beneficiario al adjudicatario del concurso, asi como la
consideraciéon de justiprecio a aquella valoracién del inmueble que se encuentre en el

acuerdo de régimen de venta forzosa.

Hay que recalcar que de la cantidad que obtiene el propietario, por llevarse a cabo esta
medida de venta forzosa, se debe de restar a la misma todos aquellos gastos de gestion, las
cargas que deriven del inmueble, y “el importe de las sanciones por el incumplimiento de
deberes urbanisticos.” (Articulo 331.2 Reglamento de Urbanismo de Castilla y Le6n). Si la
cantidad excediera el valor que se recoge en el acuerdo de venta forzosa, este exceso se

debera de dividir entre el ayuntamiento y el propietario.

Si el concurso de adjudicacion del inmueble a través del régimen de venta forzosa quedara
sin ningun adjudicatario del mismo, el ayuntamiento correspondiente podra llevar a cabo la
expropiacién o enajenacion cumpliendo en todo momento “las condiciones senaladas en la
convocatoria, si bien el precio podra rebajarse hasta un 25 por ciento” (articulo 331.4 del

Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leon).

En aquellos supuestos en los que el beneficiario o adjudicatario del concurso llegase a
incumplir las condiciones del mismo la consecuencia fundamental va a ser también la

expropiacion del inmueble por parte del ayuntamiento.

6.3.3.- Régimen de sustitucion forgosa.

Para explicar el régimen de sustitucion forzosa hay que atenerse a lo dispuesto en los
articulos 109.3. d) de la Ley de Urbanismo de Castilla y Le6n y articulo 332 del Reglamento

de Urbanismo de Castilla y Leén.

En los casos de aplicacién de este régimen aquella persona que sea “el adjudicatario del
concurso va a tener la condiciéon de urbanizador “(articulo 332.1 Reglamento de

Urbanismo de Castilla y Le6n).

En la resoluciéon del correspondiente concurso se va a describir varias cuestiones, que
detalla el articulo 332.2 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Leén, y son las

siguientes:
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En primer lugar, la resolucion va a incluir “los respectivos derechos del propietario original
y del adjudicatario, a construir o rehabilitar en el solar haciendo suyas las edificaciones

resultantes. (Articulo 332.2. a)).

En segundo lugar va a detallar también “las normas de régimen de comunidad” (Articulo

3322 b)).

Y por ultimo va a sefalar “el plazo maximo para ejercer el derecho a edificar” (Articulo

332.2 0)).

Una vez que el concurso se ha llegado a resolver es cuando el Ayuntamiento
correspondiente va a tramitar el certificado del acuerdo de adjudicacion, en el que se va a
incluir las cuestiones anteriormente sefialadas y se llevara a cabo la inscripciéon en el
Registro de la Propiedad. (Articulo 332.3 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y

Leon).

Por ultimo en lo que se refiere a este régimen de sustitucion forzosa cabe plantear una
cuestion y es la siguiente ¢Qué sucede en aquellos supuestos en los que no se respeta el
plazo que se ha establecido en el concurso de adjudicacion? Pues bien, esta cuestién la
viene a resolver el articulo 332.4 del Reglamento de Urbanismo de Castilla y Le6n en el que
se establece que “transcurrido el plazo maximo para ejercer el derecho a edificar se aplicard
al suelo el régimen de condominio ordinario entre el propietario original y el adjudicatario,
en la misma proporcién que hubiera correspondido a cada uno de ellos de haberse ejercido

el derecho de edificar”.
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7.- EL. CASO DE CATALUNA.

Hasta ahora a lo largo del trabajo he estado haciendo referencia de forma continua a la
legislacion autonémica de Castilla y Ledn en materia urbanistica por ser el ambito territorial
en el que nos encontramos. Sin embargo, tambien es interesante hablar de otras

legislaciones autonémicas como podria ser la catalana.

El ayuntamiento de Barcelona, ante la nueva situaciéon en la que se encontraban muchos
terrenos a raiz de la crisis inmobiliaria, decidié crear una nueva categoria pasandolos a
denominarles “vacios urbanos”. En esta nueva categoria no solamente se encontraban
aquellos suelos o solares vacios que pudieran ser de titularidad publica sino que, tambien
entraban dentro todos aquellos que fueran de titularidad privada. Esta categoria sirvié para
regular diferentes modos de utilizaciéon de esos terrenos conforme a la legislacion
urbanistica catalana evitandose asi, que existiese una inmensidad de terrenos sin ningun

tipo de planeamiento urbanistico en marcha.*

Los modos de aprovechamiento de todos aquellos solares sin edificar fueron por una parte,
la promocién de la utilizaciéon de forma provisional de los mismos, conforme a lo que se
establece tanto en la legislacién estatal como en la legislacion urbanistica de Catalufa,
otorgandose autorizaciones provisionales para que se dieran un uso a esos terrenos hasta
que se llegase a ejecutar el planeamiento urbanistico. “En la legislacion catalana no existe
ninguna duda de que unicamente pueden autorizarse con caracter provisional aquellos usos
expresamente admitidos a tal efecto, definidos en el articulo 61 del Reglamento de la Ley de
Utbanismo, aprobado por el Decreto 305/2006 de 18 de julio en los siguientes términos: el
almacenaje o el depdsito de mercancias u otros bienes muebles que no comporten
actividades de comercializacién o distribucion, la prestacion de servicios particulares a los
ciudadanos como el aparcamiento de vehiculos...; las actividades del sector primario y las
actividades comerciales relacionadas con este sector, y las actividades de tiempo libre,

: : 37
deportivas, recreativas y culturales.”

<

Otras medidas, aparte de la utilizacién provisional de estos solares vacios, fueron “un

conjunto significativo de instrumentos ad hoc para fomentar, el cumplimientos de las

36 PAREJA LOZANO, CARLES. “La utilizacién temporal de los vacios urbanos en la legislacion
urbanistica catalana”. Practica Urbanistica.N°136, septiembre de 2015. Editorial Wolters Kluwer.
pp. 1-2.
7 PAREJA LOZANO, CARLES. Op. Cit. pp. 3-4.
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previsiones de la planificaciéon urbanistica”. Sin embargo, este instrumento juridico se

. . . . s e 38
encontraba sometido a las diferentes circunstancias econdémicas del momento.

El 27 de mayo de 2019 se publico en el boletin oficial de la provincia de Barcelona una
medida de caricter expropiatoria para todos aquellos solares que se encontrasen sin
edificar, que consistia en que todos aquellos terrenos que no cumpliesen con la obligacion
de edificar en un plazo determinado (en este caso aprobaron un plazo maximo de 2 afios)
se incluirfan en el registro municipal de solares sin edificar y se podria llegar a proceder a su

. ., . . . . 39
expropiacién de oficio por incumplimiento de deberes.”

3 PAREJA LOZANO, CARLES. “La utilizacién temporal de los vacios urbanos en la legislacién
urbanistica catalana”. Practica Urbanistica.N°136, septiembre de 2015. Editorial Wolters Kluwer.
pp.6.

% MARTI SELVA, ENRIQUE. “El ayuntamiento de Barcelona podra expropiar solares que lleven
dos afios sin edificar”. Practica urbanistica n°160. 2019. Editorial Wolters Kluwer. pp.2.
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CONCLUSIONES.

El objetivo primordial de este trabajo ha sido la investigacion de los diferentes mecanismos
de actuacién que tienen los ayuntamientos ante la inaccién de los propietarios de los solares
sin edificar, y las consecuencias que tiene el incumplimiento de todos aquellos deberes que

derivan del derecho de propiedad sobre esos terrenos.

Los ayuntamientos se han llegado a ver en la tesitura de decidir si es conveniente o no
llegar hasta el punto de expropiar a los propietarios incumplidores del deber de edificar que
tienen sobre estos solares. Bajo mi punto de vista y en funcién del estudio que he realizado
sobre este asunto, he llegado a la conclusién de que, aunque es complejo la toma de este
tipo de decisiones, habra situaciones en las que sea necesario que se lleven a cabo este tipo
de medidas expropiatorias evitando que algunos propietarios aprovechen la ocasiéon para
especular sobre dichos terrenos. Al obligarse a los propietarios o bien a poner en uso esos
terrenos o a que asuman las consecuencias del incumplimiento de sus deberes, se estaria de
algun modo desincentivando la retencién de esas propiedades para fines especulativos, lo
que podria llegar a tener un impacto positivo en una posible estabilizacion de los precios de

la vivienda.

Este tipo de medidas expropiatorias pueden llegar a plantear una controversia con respecto
al derecho de propiedad reconocido en el art.33 de la Constituciéon Espafiola, por lo que, va
a ser necesario llegar a un equilibrio entre el interés general y los derechos de los
propietarios de estos terrenos. Es por ello, que los ayuntamientos deben de evaluar, de
forma exhaustiva, cada caso, garantizaindose de esta forma que, cualquier medida que se

adopte, va a ser modificada de una forma proporcional y justificada.

Por dltimo, la expropiacion forzosa por incumplimiento de la funcién social del derecho de
propiedad asi como la inscripcién en el Registro de solares sin edificar lo que, a su vez, da
lugar a la expropiacion o bien a la venta o sustitucién forzosa para la construccion de tales
solares, se ha visto limitada por la falta de recursos de los ayuntamientos para llevar a
término estas medidas, y por tanto, han resultado poco dutiles para terminar con la

especulacion del suelo.
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Administraciones Publicas.

- Real Decteto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana.
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