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Vamos a cerrar este corto ciclo de estudios sobre problemas
actuales de la Administracién Local (*) con una consideracién, si-
quiera sea somera necesariamente, del problema capital del urba-
nismo y de sus perspectivas en nuestra patria como cemsecuencia
de Ja reciente promulgacién de un cuerpo legal basico, la flamada
Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956, y de la afin més reciente
creacién, del Ministerio de 1a Vivienda, en el seno del cual se ha
configurado por vez primera una Direccién General de Urbanismo
(Decreto-Ley de 25 de febrero de 19357, de reorganmizacién de la
Administracién Central del Estado).

{(*) Texto de la conferencia pronunciada en la Universidad de Sevilla
e} dia 22 de marzo de 1957. El autor desarrollé un ciclo de tres conferen-
cias bajo el titulo Problemas actuales de Régimen local, que se publicaran
inmediatamente, con ese tftudo, por el «lInstituto Garcia Oviedon de dicha
U"niversidad.
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Hemos procurado a lo largo de estas conferencias abordar los
problemas del Régimen Local més en su sustancia material de
servicios y actuaciones que en la vestidura formal de la famosa
autonomia y de sus abstractos problemas juridicos, que es el as-
pecto que nuestro muunicipalismo viene prefiriendo. Este del urba-
nismo es, sin duda alguna, uno de los temas fundamentales de la
actuacion de los entes locales en el orden material, v, sin embargo,
la bibliografia espafiola sobre el mismo es minima y, con muy po-
cas excepciones, apenas atendible. He aqui, por de prouto, el
primer mérito de la importante Ley de 12 de mayo de 1956, de Ré-
gimen del Suelo y Ordenacién Urbana, la de surgir casi de la nada,
tanto en el orden legislativo como en el doctrinal, a2 lo menos
considerada en la amplitud de su materia. Pero este es también
el primero de los inconvenienteés que la Ley suscita: es tal su ori-
ginalidad en nuestro Derecho, sus regulaciones introducen nove-
dades de tanto bulto en la situacién anterior, que ha de ser preciso
un poderoso esfuerzo de adaptacion de las conciencias por parte
de propietarios, administradores, funcionarios, arquitectos, juris-
tas y jueces para que puedan exiraerse de tan importante cuerpo
legal todas las posibilidades que indudablemente reposan en él;
esfuerzo de adaptacién también, y no el menor, por parte de los
servicios nuevos, desde el Ministerio que acaba de crearse hasta
los que se imponen a los menores Municipios, para que su gestidén
especifica, tan trascendente y tan sin tradicién entre nosotros, pue-
da discurrir por cauces de eficacia y de justicia.

I
Er PROCESO LEGISLATIVO DEL URBANISMO EX NUESTRA PATRIA

. El proceso legislativo del urbanismo en nuestra patria se ini-
cia organicamente, es bien sabido, con la legislacién del siglo
pasado sobre ensanche y reforma interior de poblaciones. Antes
de esto es posible encontrar normas espemﬁcas para supuestos con-
cretos, pero no existen cuerpos orgamcos generales. La primera
Ley de ensanche es la de 26 de junio de 1864, luego reformada
por la de 22 de diciembre de 1876. La Ley de 26 de junio de 18g2
especificd esta legislacidn a los dos casos en verdad importantes
a la sazdn, los de Madrid vy Barcelona, permitiendo a 1a vez la
aplicacién de la wisma a otras ciudades en virtud de Decreto. Esta
Lev y la de 18 de marzo de 18935, de saneamiento y reforma in-
terior de poblaciones de mis de 30.000 almas, han constituido,
junto con Ia aportacién de uno de Ios Reglamentos del Estatuto
Municipal de 1924, el de Obras, Servicios y Bienes Locales de
14 de julio de 1924, €l nficleo de nuestro derecho urbanistico hasta
la actualidad.

Era, evidentemente, un derecho absolutamente insuficiente. Por
wuma parte no comprendia maAs que aspectos determinados de las
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obras urbanas (ensanche y reforma interior, tipicamente, aunque
-€] Reglamento de 1924 extendiera la regulacidén a algin otro cam-
po), y aun dentro de tales aspectos la normativa era gravemente
‘imperfecta. -Acaso nada serfa capaz de mostrarnos de bulto la im-
perfeccidn de esta legislacién como la imperfeccion misma de las
urbanizaciones cumplidas a su amparo, con un criterio puramente
aditivo de manzanas y cuadriculas de viviendas masivas tipo ca-
serna, sin un solo espacio libre, sin la menor previsidén de zonas
escolares o de servicios, carentes de sentido orgéanico, gravitando
‘todo sobre un centro mis y mis congestionado cada vez, cuyo
ideal simplista se ha explicitado al fin como un centro de rasca-
cielos y e espectacularidad aparencial y vana. No hablemos ya del
<ancer maligno de los suburbios de nuestras grandes ciudades, que
-esa legislacién fué del todo incapaz de precaver y de evitar.

Después de nuestra guerra civil se inicia una rectificacién con
disposiciones como la Ley de Solares de 1945, que trata de reme-
diar el vacin casi total de esa legislacidén en cuanto a politica del
suelo, aunque es fuerza confesar la casi completa inefectividad de
sus preceptos y, sobre tado, por la serie de disposiciones de orde-
‘nacién urbana ad hoc para cada cindad, que se designaron por la
expresién poco afortunada, como indice de un posible criterio ur-
banistico oficial (la cifra, en fin, de la tendencia antes descrita),
«de Gran Madrid, Gran Barcelona, Gran Bilbao, Gran Valencia...;
creo que, felizmente para esta incomparable ciudad que nos acoge,
el legislador no ha llegado a hablar —jqué horror!—de Gron
Sevilla.

Asi las cosas, y al parecer tras un esfuerzo de afios, cuyo inicio
podria probablemente sefialarse en la creacion por Decreto de 22
de julio de 1949 de la Jefatura Nacional de Urbanismo (el articulo
2.°, ap. f, de este Decreto encomienda a este organismo «reco-
ger la experiencia de la etapa actual y preparar las bases para la
futura Ley Nacional de Urbanismo») se ha llegado no hace un
afio atin a la reforma radical que ha supuesto la va citada Ley de
12 de mayo de 1956, de Régimen del Suelo v Ordenacién Urbana.

I
La Ley DEL SUELO DE 12 BE MAYO DE Ig3H Y SU TECNICA

Esta Ley, que se ha convenido en lamar abreviadamente Ley
del Suelo, es una ley que evidentemente inmicia una €poca en el
movimiento urbanistico de nuestra patria. Es una Ley que 1o
puede por cierto decirse improvisada, gue responde incluso a ex-
celentes criterios técnicos de todo orden, que revela en su factura
una atencién hoy por desgracia no comin, gue incluso aporta so-
Juciones de positivo interés en €l panorama general del Derecho
<omparado, a lo menos en cuestiones concretas ; pero es también,
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con la misma evidencia, una Ley dificil, de acceso y comprensiém
verdaderamente penosos.

Sus autores, excelentes técnicos sin duda, no sdlo en arquitec~
tura, sino también en Derecho, han olvidado quizd el viejo juicio
segiin el cual simplicitas legum amica, la simplicidad es la mejor
amiga de las leyes, o como decla ya nuestro Fuero Juzgo: «El
fazedor de las leyes debe fablar poco e bien... llano e abierto.»
E] legislador ha hablado en la Ley del Suelo no poco, sino exce-
sivamente (una Ley de 228 arts., mas adicionales y transitorias,
es una ley en principio excesiva para cualquier materia que no
sea la de un Cédigo), v no ha hablado dlano e abiertoy, sino me
temo que algo abigarradamente, todo lo cual ha de ser probable--
mente un obsticulo a la plena efectividad de un cuerpo legal que
tanto #xito merece.

No puede, es claro, pasarse por alto la propia complejidad de-
la materia, que ha llevado a resultados no demasiado distintos en
otros paises. Asi, de las dos «Town and Country Planning Acts»-
inglesas de 1947 v de 1054 se ha dicho que han sobrepasado en
extension y complejidad a cualquier otra produccién parlamenta-
ria, desde la filtima guerra, lo cual, comenta irénicamente un autor,.
no deja de ser un tributo incidental, aunque elocuente, al valor po-
tencial del urbanismo en cuanto tal. En nuestro caso hubiese sido-
preferible posiblemnente, sin embargo, seguir la tradicién en la
normacion administrativa de Ley y Reglamento, que permite con-
centrar en aquélla los principios esenciales de una regulacién y des--
tacarlos de la fronda de consecuencias y de procedimientos que el
Reglamento alberga sin esfuerzo. Por no haberlo hecho, las lineas
principales de la nueva regulacmn han quedado un tanto veladas y
la primera tarea del comentarista es intentar reconstruirlas y des--
tacarlas. Vamos a acometer tal intento aqui muy someramente, e
los limites estrechos de que disponemos, no solo con fines informa—
tivos, con ser éstos importantes a los fines de la aplicacién legal,
sino también para permitirnos valorar criticamente las posibilida-
des que han quedado abiertas al urbanismo en nuestra patria.

11T
PRINCIPIOS MATERIALES DE LA LEY

1. El plan urbanistico.

Como es natural, la idea bisica de la Ley es la de plan.
Todo €l urbanismo se encierra realmente en esta idea; no-
es casualidad que el uprbanismo sea llamado simplemente «plan-
ningy en los paises anglosajones. Este concepto de plan ha
tenido mala fortuna. Se ha hecho sinénimo de un dirigismo:
frio v rigido que sofoca la espontaneidad de la vida. Sin em-
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bargo, plan no quiere decir mis que lo que dice: una previsidn
racional por un tiempo mas o menos extenso a la chal someter
una actuacién determinada. No hay obra humana que pueda hacer-
se sin un proyecto. Lo que diferencia al hombre del animal es
justamente esta capacidad de proyectar, de acomodar su conducta
respecto a un fin no inmediato a la accidon. Lo contrario del plan,
por «s0, no es la vida, sino el caos. Concretamente, esto es per-
fectamente visible en el caso del urbanismo, quizd como en ningin
otro caso. Una ciudad no puede ser hecha ni-materialmente sin umn
plan urbanistico mis o menos circunstanciado, pero efectivo ; no
puede edificarse una poblacién donde no hay agua; por ejemplo,
ni cabe €n modo alguno reconocer a todos y cada uno de los ha-
bitantes de la ciudad la posibilidad de construir come y donde quie-
ran, confiando en que de esta libre espontaneidad se obtengan
resultados, no ya Optimos, sino ni siquiera positivos.

"Por eso el plan urbanistico ha existido mis o menos desdibu~
jado (localizacidon, trazado de calles, alineaciones, etc.) siempre;
es esto lo que distingue un poblado de un «vivacy. Sin embargo,
son Ias nuevas -condiciones de la vida urbana que comienzan com
la revolucidn industrial las que imponen una rigurosa toma de
conciencia del planeamiento de las ciudades y las que propiamente
hacen surgir el urbanismo como una técnica substantivada. Aque-
llas condiciones y estas exigencias han conducido hoy a un punto
agudo. No parece necesario insistir sobre ello; nuestra civiliza-
¢ién ha Ilegado méas alld que ninguna (y afin no se vislumbra el
limnite posible) en esta tendencia a concentrarse en estructuras ur-
banas. Al margen de toda concepcion politica, simplemente como
una primaria defensa humana, se ha impuesto ya en forma defi-
nitiva Ia necesidad de habilitar una efectiva direccién pfblica de
la actividad urbanistica, la exigencia de un ineludible planeamiento
substancial de todo aquello que pueda afectar al hecho colectivos
elemental gue es la ciudad, al asentamiento material del hombre.

La nueva Ley del Suelo distingne un plan nacional de urba-
nismo, planes provinciales y planes municipales (y aqui generales
y parciales). Mas adelante hemos de volver sobre los dos primeros
tipos de planes que constituyen una novedad de nuestro derecho.
Atengimonos ahora a los planes municipales o «de ordenacidn
urbanay proplamente tal, que son asi los de efectividad inmediata.
El principio es que cada Municipio, y entre ellos de un modo se-
fialado Jos de cindades que sean capitales de provincia o tengan
mas de 50.000 habitantes, deben formmular un plan general de orde-
nacién urbana. Esta exigencia fué ya impuesta pot el Reglamento
de Obras ¥ Servicios Municipales de 1924 y reiterada por la Ley
de Régimen Local, configurindola como un servicio obligatorio
municipal v sometiéndola a plazos de cumplimiento generales que,
vencidos, hubieron de ser reiteradamente prorrogados. La nueva
Lev establece un sistema de plazos rigidos para esas grandes ciu-
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dades, si bien remite su fijacién a norma reglamentaria (atin no
dictada), y.en cuanto a los demis Municipios, establece que las
Comisiones Provinciales de Urbanismo o en su caso la Comisién
Central determinarin concretamente los plazos de formulacién
para cada uno.

2. La eficacia juridica del plan.

Para determinar la eficacia del plan en cnanto ordenador
material de la actividad urbanistica hay gque precisar dos cues-
tiones distintas, respectivamente, el anverso y el reverso del
tema. En primer lugar qué ocurre cuando el plan no existe
o, existiendo, no se extiende en concreto a los terrenos en
que aquella actividad urbanistica trate de realizarse. Este pro-
blema es capital, no soélo materialmente, sino, como hemos
de ver, en el plano sisteméitico y dogmaitico; sélo su anilisis
nos revelard qué es lo que positivamente aporta el plan, cuestion
fyndamental si queremos superar, como nos resulta preciso ya des-
de ahora, la idea tradicional y académica de que el plan implica
necesariamente un sistema de lmitaciones sobre la propiedad pri-
vada, propiedad de ciya concepcidn integrista y absoluta deberia-
mos partlr

E] segundo problema a, considerar para concluir con la deter-
minacién de la eficacia Jur1d1ca del plan wurbanistico consiste en
estudiar 1z hipdtesis precisamente inversa: supuesto gque el plan
existe y que se extiende a los terrenos de que se trate, técnicas
juridicas de eficacia del mismo.

u) El problema de la ausencia de plan, bien porgue éste no
haya sido aprobado, lo gue ocurre en la inmensa mayoria de las
poblaciones espafiolas y aun de las grandes ciudades, o bien por-
que aprobado no se extiende hasta los terrenos de que se trate
(este es el origen en buena medida de los suburbios de las grandes
cindades), es verdaderamente un problema fundamental.

‘La situacién hasta este momento era simple: los finicos debe-
res de tipo urbanistico que afectaban a los propietarios de terremos
eran los que definfan los correspondientes planes de ordenacién ;
si estos planes no existian o no alcanzaban a sus terrenos, los res-
pectives propletarios eran perfectamente libres de ushanizar, ¥
asi solian hacerlo, cuando v como querian: parcelaban sus fundos,
trazaban las calles, enajenaban las parcelas como solares y surgian
colonias, barrios, suburbios sin sujecmn ninguna a plan o a con-
vemencm una vez el hecho conmsumado, los habitanies de estas
arbanizaciones improvisadas solian reclamar, e imponer incluso. 2}
Municipio la instalacién de servicios ptblicos: saneamiento, enla-
ce viario, pavimentado, alumbrado, agua, gas, tramsportes, etc.
E] origen de los suburbios (v de no pocas colonias v barrios cons-
truidos privadamente v que rodean a nuestras ciudades) se ha aco-
modado exactamente a este proceso. Esta ha venido siendo una de
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las cargas mdis temibles para los Municipios, la de atender a pura
pérdida este tipo de urbanizaciones privadas extendiendo a ellas
los servicios urbanos, y luego la de la frecuente necesidad de ex-
propiar sectores enteros de este tipo de barrios, calificados de suyo
como, urbanos a efectos de su justiprecio, para impomner en €llos
urbanizaciones razonables y planeadas desde ¢l conjunto de la ciu-
dad y no desde el simple motivo de lucro de los propietarios del
suelo. He aqui, pues,-una de las brechas de la anarquia urbanistica

La Ley del Suelo se preocupa de tapar esta brecha imponiendo
normas subsidiarias de aplicacion en caso de inexistencia de plan.
Por una parte prevé (art. 57) que el Ministerio de la, Gobernacién
{ahora de la Vivienda) podra dictar, a propuesta del Consejo Na-
cional de Urbanismo o de las Comisiones Provinciales, normas
genéricas o concretadas a provincias o lugares determinados que
sean subsidiarias del planeamiento, es decir, normas que cubran
el vacio del plan. Ahora bien, aparte de esta previsidn, que esta
meramente en hipdtesis todavia, la propia Ley impone por de
pronto normas subsidiarias inequivocamente tales a través de sus
normas de régimen del suelo. Para aguellas poblaciones que carez-
can de plan de ordenacion, dice el articulo 66, el territorio se cla-
sificard en stielo. urbano (aquél comprendido dentro del casco ur-
bano, que define matemiticamente: perimetro que comprenda
terrenos edificados al menos en un 20 por 100 de su extensién) y
suelo ristico. Al propietario de suelo urbano se le niega la posi-
bilidad de parcelar si no obtiene previa licencia (art. 79). a su vez
sometida a la necesidad de que preceda un plan de ordenacidn,
que, supuesto que no existe, segin convenimos, debera formularse
a este efecto; pero también se le niega la facultad de edificar sin
obtener previa licencia, y disponiéndose taxativamente que se ne-
gara (art. 67) si no existen los servicios minimos de urbanizacion,
entend¥ndose por tales los siguientes: pavimentado de calzada, en-
cintado de aceras, suministro de agua, desagiies v alumbrado pi-
blico. Todo esto, pues, en cuanto a los propietarios de ferrenos
urbanos o dentro del casco. Es de esperar .que esas normas sub-
sidiarias reglamentarias especifiquen en algfin sentido algo mis
realista estos preceptos de la Ley, que no parecen ficilmente adap-
tables a las poblaciones rurales, a las gue, sin embargo, se extien-
de también la Ley del Suelo ; una ley que sitie a mas de la mitad
de la poblacién al margen de la misma es una ley indefendible en
ningtin terreno.

Para los propietarios de terremnos riisticos, calificindose como
tales, segin apuntamos, los terrenos fuera del casco donde no hay
plan o fuera de las zonas urbana y de reserva urbana donde el plan
existe, resulfa que se les aplica tratamiento estricto de propietarios
risticos: no podran parcelar a menor medida que la unidad mi-
nima de cultivo (que es una unidad rfistica v no urbana) ni cons-
truir o edificar por encima de una proporcion maxima que la Ley



492 Eduardo Garcia de Enlerria

seflala (segfin el mismo criterio de construcciones riisticas), la de
un metro cibico por cada cinco metros cuadrados de superficie
(art. 69), salvo alguna excepcidon. No tienen, pues, posﬂnhdad de
transformar su propiedad de rustica en urbana a propio arbitrio.
Puede decirse que esta posibilidad de transformar suelo riistico
en suelo urbano ha quedado convertida en virtud de la Ley en una
funciém piiblica, y por ende, exclusiva de la Administracion. Sélo
la Administracidn, a través de los planes urbanisticos, puede asig-
nar cardcter urbano a cualquier porcién del territorio; no es esta
va una facultad privada, lo cual parece encontrar una justificacién
facil: el hecho de la ciudad es un thecho caracteristicamente colec-
tivo, de donde se sigue que su aparicion debe ser colectivamente
controlada, mejor, colectivamente decidida.

"El sistema, cualquiera que sea el juicio que nos merezca su
construccién drastica (en Alemania, Reinhardt ha dicho reciente-
mente que una ley de caracter analogo seria condenada por atentar
contra la garantia de la propiedad contenida en la-superley comns-
titucional, pero es sabido que nuestro derecho mo admite el control
constitucional de las leyes) no cabe duda que estd técnicamente
bien ideado. Puede dudarse, sin embargo, de su posible eficacia.
Aludo ahora sobre todo a la transformacion del suelo riistico en
suelo urbano por la doble limitacién del mantenimiento de la uni-
dad minima de cultivo en las parcelaciones cumplidas por el pro-
pietario y de la proporcmn méxima de volumen de edificacién per-
mitido. ; Con qué garantids se cuenta para impedir o para retirar,
si se han producido, las transgresiones?

En la eficacia de Ia Ley de Unidades Minimas de Cultivo pa-
rece claro que los civilistas y agraristas no tienen demasiada con-
fianza, y asi es razonable si se observa que su cumplimiento ‘que-
da en rigor sometido finicamente (salvo el juego civil de las ac-
ciones de nulidad, en cuya iniciativa no cabe confiar) al control
de Notarios y Registradores, pero es iécnicamente infiscalizable
en todo el amplio campo de la- contratacién bajo forma privada,
a la que la-Ley parece estimular. La experiencia de que dispone-
mos de la formaciéon de suburbios es, por otra parte, ésta de la
parcelacién v enajenacion privada de las parcelas por los propie-
tarios del suelo. La Tey ha debido, pues, acudir a sanciones de
tipo personal; el articulo 214 dispone gue en las parcelaciones ile-
gales se impondrd una multa que alcanzari una cantidad igual a
fodo el beneficio obtenido méis los dafios vy perjuicios ocasiona-
dos, precisando que la indemnizacién por este comcepto «no serd
nunca inferior a la diferencia entre €l valor inicial y el de venta de
la parcela correspondienten. Se trafa, pues, de privar de todo es-
timulo econdmico a la parcelacion fegal, confiscando los benefi-
cios de !a transformacion de suelo riistico en wurbano; solicion
justa en cuanto gue €l adquirente sufre un fraude por la diferen-
cia enire el valor imicial del suelo rastico y €l valor de la parcela
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como falso suelo- urbano, fraude que impone el reintegro de tal
yalor. Por cierto .que la exigencia de garantia de la Ley la ha lle-
vado a imponer y modular estas indemnizaciones de dafios y
perjuicios inter-privatos (aparte, pues, de las multas) por via ad-
ministrativa, lo que ha de plantear no escasos problemas. Pero
esta penalidad econémica ha de encontrarse frecuentemente, dada
su cuantia, con situaciones de insolvencia, si no con limitaciones
artificiosas de responsabilidad obtenidas a través de la interpo-
sicién de sociedades mis o menos ficticias o con transferencias
que impidan una localizaciéon inmediata del verdadero responsa-
ble. En definitiva, la vigilancia previa debe evitar que tales par-
celaciones se produzcan, pues una vez producidas la situacién
no parece admitir una remocién facil.

b) Estudiemos ahora la cuestiéon de la eficacia del plan de
ordenacién urbana alli donde exista efectivamente. El articulo 44
establece el principio general de que los planes, una vez publica-
da su aprobacidn, serdn inmediatamente ¢jecutivos, quedando obli-
gados los particulares y la Administracién al cumplimiento de sus
previsiones. Se prohibe con excelente acuerdo la posibilidad, nada
hipotética para algén Ayuntamiento, de dispensa de planes y or-
denanzas en casos concretos, v se declaran nulas las reservas de
dispensacién que puedan contener los mismos planes. Se estatu-
ye un sistema ique pudiera llamarse de Registro urbanistico, que
es. el sistema llamado de cédula urbanistica de terrenos o edifi-
cios (art. 51). En definitiva, la norma esencial es la del articu-
lo 61 de la Ley: «Las facultades del derecho de propiedad se ejer-
cerdn dentro «de los limites y con el cumplimiento de los deberes
establecidos en esta Ley, o en virtud de la misma por los planes
de ordenacién, con arreglo a la calificacién urbanistica de los
predios.y :

E] problema que plantea este principio fundamental es verda-
deramente de primera importancia en el orden dogmético, y més
adelante hemds de volver sobre ello. Estin aqui implicados graves
conceptos de la dogmatica del derecho de propiedad, y es £ste
justamente uno de los puntos claves sobre los que el sistema ente-
ro de la Ley reposa. Subrayemos ahora, por de pronto, que tal
principio se cierra en toda su significacién relaciondndolo con el
precepto del articulo 70, que con una técnica que la calidad de 1a
Ley nos impide calificar de ingenua, se cree obligado a explicar en
su mismo texto dispositivo la razén material de su mandato, subra-
yando asi la importancia del mismo. Dice: «La ordenacién del uso
de Jos terrenos y counstrucciones no conferird derecho a los pro-
pietarios a exigir la indemnizacién, por implicar—continda—me-
ras limitaciones y deberes que definen el contenido normal de Ia
propiedad segiin su calificacién urbanistica.»

He agui otra vez jugando €l principio esencial que antes ex-
pusimos, segiin el cual el urbanismo se ha convertido rigurosa-
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mente en una funcion phblica. Asi como antes el principio impli-
caba la imposibilidad de que un propietario transformase libremen-
te suelo ristico en suelo urbano, ahora se traduce en la conclusion
de que la ordenacidén urbana es una potestad pablica y no propia-
mente una expectativa privada, de modo que cualquiera que sea
la directriz de la ordenacién no hay en ella propiamente una pri-
vaciéon de intereses o facultades privadas, que antes de la ordena-
cibn, como ya sabemos, no existen. Es sobre este argumento—ilue-
go insistiremos sobre ello—donde se inserta la consecuencia de la
no indemnizacidn de los limites y deberes impuestos a los terre-
nos v a las construcciones por el plan.

No obstante lo anterior, la propia Ley prevé que en algunos
casos concretos (alteracion del plan, etc.) los propietarios tendran
derecho a ser indemnizados. Es importante por ello destacar, aun-
que ghora no podamos ni apuntar siquiera la rica casuistica que de
aqui puede derivarse, que frente al principio general del articu-
lo 70 de esta Ley puede esgrimirse con plena virtualidad el prin-
cipio contrario de los articnlos 1.° y 121 de la Ley de Expropia-
cién Forzosa (reforzado este dltimo por su Reglamento de 1957
y por la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Es-
tado, por lo que hace a ¢€sta esfera administrativa) que establecen
€l criterio de la indemnizabilidad plena de las privaciones patrimo-
niales a los particulares que por su contenido material deban ca-
lificarse de exprop1ac1ones o de dafios, claro es que referido ese
concepto basico de «privaciony al «contenido normal de la propie-
dad» que la propia Ley de]l Suelo enuncia. El Derecho alemén sabe
mucho de esta dialéctica jugosa que fuerza constantemente a de-
purar el criterium central de la expropiacion, entendido <l concep-
to no en su acepcidn clisica de transmisién forzosa de inmuebles,
sino en €l abstracto que nuestra Ley de 16 de diciembre de 1954 ha
configurado y que yo mismo en otra ocasién me he esforzado en
analizar.

v

1A AFECTACION DEL COSTE DE LAS URBANIZACIONES A LOS PROPIETARIOS
DE LOS TERRENOS Y SU INSTRUMENTACPON EN LA LEY

En la biisqueda de los principios esenciales de la Ley nos encon-
framos con ¢l que el art. 114 formula en cuanto al tema fundamen-
tal de la airibucion del costo de las urbanizaciones. Se trata de una
norma de caricter necesario v en tal sentido impuesta a To% mis-
mos Planes, Fs &sta: «Los propictarios de fincas emplazadas en
sectores que fueren objeto de urbanizacién deberan subvenir a la
misma en justa compensacién a los beneficios que su ejecucion
habri de reportarles, medianie la cesidn de terrenos libres de gra-
vamenes v costeamiento de las obras.oy
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La esencialidad de este principio en el sistema del nuevo De-
recho urbanistico impone detenerse en su analisis. Nos encontra-
mos aqui, por de pronto, con otra de esas explicaciones mate-
riales a que antes nos referiamos: esa carga de los costos de la
urbanizacién que se hace recaer sobre los propietarios de los te-
rrenos se impone «en compensacidn a los beneficios que su eje-
cucién habri de reportarlesy, dice el precepto ; no es evidentemen-
te una loable técnica legal esta de explicar en los propios precep-
tos sus razones materiales, sus justificaciones. Aqui, sin embar-
go, se ha incurrido en ello no por un descuido técnico, sino por-
que parece tan importante <l principio, y, por otra parte, tan sin-
gular, tan excepcional, que urge imponer al intérprete y al apli-
cador de la Ley de que, en efecto, es asi, de que no se trata de
algo no meditado, de un defecto técnico de la Ley, sino de algo
impuesto por la propia naturaleza de las cosas.

En efecto, la cesién gratuita de terrenos libres de gravame-
nes, para viales y zonas verdes que se impone a los propieta-
rios, es algo que por de prouto parece atentar contra la garantia
de 1z propiedad definida en el atticulo 32 del Fuero de los Es-
paﬁoles que impone que nadie puede ser privado de su propiedad
sin previa indemnizacién y por el procedimiento de la expropia-
cidén forzosa. §iQué es lo que hay aqui? No nos basta tampoco
con la explicacién material de la Ley de que sea una compensa-
cién por los beneficios que los propiefarios obtienen de la ur-
banizacién ; muchos administrados obtienen beneficios de activi-
dad xadmlmstratlva y, sin embargo, no por eso se les fuerza a
entregar en compensacién sus propiedades. El 51stema merece
una explicacién un poco mas profunda.

Para ello es indudablemente til remitir a la diferenciacidon
de valores de terrenos que la propia Ley enuncia algo mas atras.
La Ley distingue en su articulo 85, como se sabe, nada menos
que cnatro valores de los terrenos: valor inicial, valor expectan-
te, valor urbanistico y valor comercial. Es una distincién un poco
compleja indudablemente, criticable en concreto en cuanto al
llamado valor expectante, que no estid suficientemente precisado
v que es capaz de confundir no poco; entre los escasos comen-
taristas que la Ley ha encontrado hasta ahora, Carro, y mis ca-
lificadamente Ballbé (cuya sutileza y rigor no €s dificil descubrir
expresos en el mismo texto legal), han propuesto prescindir de
ese valor expectante v limitarse a los otros tres; es éste un con-
sejo estimable de lege feremda, pero es indudable gue el hecho
de la inclusi6n de tal valor en el sistema legal ha de enturbiar
necesariamente €l juego de la Ley. Sin perjuicio de ello, la ex-
posicion, en efecto, gana en coherencia v rigor si, convencional-
mente, prescindimos del llamado valor expectante, valor virtual-
mente aplicable sélo al suelo de reserva urbana y cuya cifra ma-
xima es siempre €l valor urbanistico, por lo cual puede bastar la
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referencia sistemditica a este dltimo, del cual es, en rigor, una
simple restriccién hipotética. La distincidn de la Ley es la si-
guiente : .

— El valor inicial se predica de terrenos no urbanizados (sue-
lo riistico segfin lo que ya conocemos) y es simplemente el
valor ristico. )

— El valor urbanistico es el que se afiade al suelo ristico por
el hecho de la uirbanizacion, por el hecho de su conversion
en solares, podemos decir mas rapidamente, y se expresa
en una relacién abstracta con las posibilidades de edifica-
ci6n resultantes del plan; tal relacién se manifiesta por
un sistema de coeficientes abstractos aplicados sobre el
valor inicial, coeficientes que han de establecerse confor-
me a las circunstanciadas normas aprobadas por Decreto
de 21 de agosto de 1956, sobre las que se ha de formar el
Indice municipal de valoracién del suelo previsto en el ar-

~ ticulo 101. a

— Finalmente, el valor comercial: pura y simplemente el va-
lor de mercado de un solar situado ya de facio y de iure
en zoma urbana y urbanizada. :

Pues bien, esta distincién de valores, sobre la que hemos de
volver, nos permite sistematizar un hecho por lo demas suficien-
temente obvio: el suelo rhstico atmenta extraordinariamente,
muchas veces prodigiosamente, de valor como consecuencia de
su conversién en suelo urbano. Establecido este hecho elemen-
tal debemos dar un paso mds, y es que este aumento de valor
no es de ninguna manera imputable al respectivo propietario, an-
tes bien es imputable precisamente a la cindad, a la colectividad,
que es ‘quien con su establecimiento urbano ha convertido el sue-
lo réstico en solar; como ha dicho mi compafiero Ballbé, a quien
antes he citado, no hay solares en el reino de la Naturaleza, sino
que el solar es el producto de una inclusién o proximidad de un
terrenc respecto a una ciudad: Ahora bien, recordemos que la
Ley niega al propietario riistico la posibilidad de convertirlo en
urbano a su arbifrio; esta posibilidad de convertir en urbano un
suelo rfistico es una posibilidad que se confia tnicamente al plan
de ordenacién. Por consiguiente, el paso de un terreno del va-
lor inicial o valor rfistico al valor urbanistico, que es, si se re-
cuerda el valor de las expectativas de su ufilizaciébn como solar
urbano, es atribuido integramente, no ya primariamente ni en
Srado mis o menos importante, sino integramente, repetimos, al
plan administrativo de ordenacién y a las subsiguientes obras de
urbanizacién por &l establecidas.

Ta #cnica clisica de correccién de estos enriguecimientos de
que se benefician ciertos administrados en base a actividad admi-
nistrativa que a los demis administrados toca sostener mediante
¢l pago de impuestos, es la técnica de la contribucién especial
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en dinero. Esta efa, mis o menos, la técnica general avecindada
hasta ahora en nuestro derecho en cuanto a los aumentos de va-
lor producidos por wobras de urbanizacién. La innovacién de la
Ley del Suelo se inserta precisamente en este punto como disi-
dencia frente a tal técnica tradicional.

Puede ser atil haéer patente una comparacmn. de las situacio-
nes concretas respectivas. Segtn la técnica de 1a’ contribucion es-
pecial la Administracién deberia comenzar por expropiar los te-
rrenos precisos para viales, trazar y pav1mentar las calles de la
nueva urbanizacién, llevar a ellas los servicios de saneamiento, de
gas, de agua, etc., y sOlo una vez despues de consumada esta
enorme inversién podria resarcirse de la misma a través de las
contribuciones especiales. Por otra parte, la téenica de la contri-
bucién especial, ademas de su enorme complepdad que la hace
rara vez aplicable, como saben bien quienes .conozcan algo la
préctica municipal, era de imposible aplicacién en los casos de ur-
banizaciones cumplidas- libremente por los propietarios del terre-
no, urbanizaciones a las que hace un momento nos referiamos.y
que han venido siendo las mas peligrosas para las ciudades.
Pues bien, la Ley del Suelo altera el sistema. Su técnica consiste
en esencia en cambiar el sistema de la contribucién ex post por
una cottribucién ex amte, y pasar también de una contribucién di-
neraria a ‘fina contribucién en especie, a lo menos parcialnienté.

a) Contribucién ex ante: en vez de establecerseﬁque la Ad-
ministracién haga las obras para luego resarcirse de su umporte
sobre los propietarios se establece que las.obras serin asumidas
por los propietarios de un modo,directo; lo que a la Ley inte-
resa es incluso que sean los mismos prop1etanos los que efectiien
por si mismos la urbanizacién (s1stema de las Juntas de compen-
sacién y aun el de cooperaciém, segun el art. 139), aunque, natu-
raimente, sometidos al plan municipal (este interés de la Ley se
demuestra observando que esta iniciativa se prima "mediante im-
portantes bonificaciones tributarias: 8o por 100 de la contribu-
cién territorial urbana y el 100 por 100 de los arbitrios locales du-
rante un plazo de diez a veinticinco afios, art. 18g); pero es que
cuando los prop1etar1os no atiendan esta invitacién y ¢s la Ad-
ministracién misma quien debe urbanizar, entonces la Ley auto-
riza de una manera expresa la percepcién anticipada de las con-
tribucioncs especiales (art. 130). Se trata, en definitiva, como
se ve, de arbitrar medios de financiacion de la urbanizacién, que
ha sido hasta ahora uno de los frenos constantes a esta clase de
obras. Pero hay algo mds.

5) Hemos dicho que no so6lo se convierte la tecmca de Ta
contribucién especial de contribucidn ex post en contribucidon ex
ante ; también pasa a ser de contribucién dineraria uma contribu-
cién, al menos parcialmente, ¢n especie: es la técnica de la ce-
si6on de terrenos para viales y zomas verdes. Hemos visto que

10
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en el sistema tradicional para satisfacer el coste dé la expropia-
cibn de los terrenos precisos para viales y zonas verdes (como
los - demis costos de la urbanizacién), la Administraciéon debia
resarcirse imponiendo contribuciones especiales por los aumentos
de valor que la urbanizacién 1mp11caba sobre los terrenos 'de la
zona ; en vez de ello, ahora, sin embargo, se impone directamen-
te a los propietarios de esos mismos- terrenos la obligacién de
ceder esos terrenos para vialidad y--parques, sobre los que se
realiza la wurbanizacién. En realidad, pues, estamos de nuevo’
ante una figura que, no obstante su-aparente extrafieza, respon-
de a los puros principios de la’ contribucién especial, de la que
se ha suprimido, con fines de eficacia,” el #ter inutilis que era
expropidcién con indemnizacién seguida de-resarcimiento de esta
indemmnizacién por contribucidn dineraria impuesta a los propie-
tarios del sector, para sustituirlo por €l sistema directo de la
cesién de los terrenos precisos. Que esto es asi se ve claro en el
caso de ‘que €l cesionario de los viales y zonas verdes imponga la’
reparcelacién, a lo que vamos a aludir enseguida.

En'la Ley de Ensanche se prevela ya la cesibn de viales,
pero en forma bastante equivoca, pues no se imponia como una
carga a los propietarios, sino como una facilidad que éstos po-
di'an otorgar a cambio de ciertos beneficios ; la alternativa de la
no cesién gratuita era simplemente la expropiacidén por su pre-
cio, expropiacién que podia esgrimirse frente a-los propietarios
del sector por cuanto que podia extenderse eventualmente (y ast
lo precisd el Reglamento.-de 1924, si bien tithidamenite} a las zonas
laterales  de los viales con objeto de recuperar {a través de la
venta posterior de los solares resultantes)- las plusvalias que la
apertura de las vias ocasionaba: he aqui otra vez, como se ve,
el cuidado de corregir los enriguecimientos urbanisticos, ammque
ahora a traves de la técnica de la expropiacién de plusvalias de
zomnas laterales y no de la técnica de la contribucidn especial. Por
otra parte, este problema de los viales y zonas verdes estaba
planteado en trminos injustos para los propietarios de los terre-
nos que hubiesen de ser ocupados a ese fin: resulta que sélo a
ellos afectaba (salvo la hipdtesis de expropiacién de zonas late-
rales) la carga de la urbanizacidn, ya que a €llos s6lo alcanzaba
ola -Gp-ortum‘dad de la cesién’o la carga de la expropiacién, en
tante que los propietarios limitiofes y del sector en general no
sQlo no debian aportar nada para la” construccién de viales y
parques, sino Que Sus terrenos se vefan prodigiosamente enri-’
quecidos como consecuencia de esa construccién. En estas tér-
minos, el trazado de Ias calles y jardines era una verdadera lote-
ria que a unos empobrecia v a otros enriguecia. Frente a esta
situacion una de la técnicas més dignas de elogio en la nueva
Tev es la de Ia generalizacion de cargas y beneficios en cuanto
a este punto de la cesion de viales y zonas verdes.
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Obligacion de cesion, en efecto, y de cesidn en especie, segiin
hemos dicho, pero obligacién que no afecta tmicamente al propie-
tario del terreno singular ocupado por las nuevas vias y zonas
verdes, sino que afecta al conjunto de propietarios del sector be-
neficiado por la urbanizacién misma. Entre todos estos propieta-
rios la dey establece una comunidad necesaria de beneficios y de
cargas, de tal modo que €l propietario afectado en extensiéon de un
1/6 mas que los demdis por la carga de cesidn de viales y de zonas
verdes puede imponer la reparcelacion del sector entero para que
se atribuya a todos los propietarios una proporcion igual de terre-
no edificable y no edificable (art. 81); en filtimo extrerno, a través
de esta técnica de la reparcelaciéon comprobamos que la cesién de
viales no obedece a motivos confiscatorios dirigidos contra un pro-
pietario, sino a los motivos que hemos expuesto: contribucién es-
pecial ex ante v en especie, repartida, como es de rigor, entre to-
dos los beneficiarios de las obras.

.- No parece preciso,analizar la posibilidad #iltima con que la 'Ad-
ministracién cuenta de.expropiar todo el sector para realizar por
si misma la urbanizcién y apropiarse de la totalidad integra de las
plusvalias ocasionadas. Ya conocemos esta técnica de recupera-
cidn de enriquecimientos mediante la llamada equivocamente ex-
propiacién de las plusvalias, y no parece necesario glosarla de
nuevo. Baste decir que, en cuanto ltima posibilidad, constituye
el coronamiento’ definitivo del sistema de afectacidén de costes que
hemos expuesto, donde se nos revela en su expresién mas des-
nuda, en cuanto que es la finalidad de recobrar para las obras los
enriquecimientos que producen lo que se hace jugar enérgicamen-
te como wause expropiondi de los terrenos.

v

T.A AFECTACION DEL INCREMENTO DEL VALOR URBANISTICO AL VALOR
COMERCIAL & LOS FINES DE LA EDIFICACION

Si recordamos de nuevo la fricotomia de valor inmicial, valor
urbanistico y valor comercial, puede ser til esquematizar el siste-.
ma general de la Ley en cuanto al régimen del suelo indicando
que la Ley afecta €l incremenio del valor inicial al valor urbanis
tico de los terrenos a pagar el cosio de la urbanizacion v el incre-
mento del valor urbanistico al valor comercial a primar y estimu-
lar la edificacién sobre los solares. .

Que ¢l paso del valor inicial o valor rfistico al valor propiamen-
te urbanistico lo afecta la Ley a costear las obras de urbanizacion
va lo hemos dicho y justificado. El articulo 114 corrobora este
principio de la manera mas neta al indicar que la obligacién de
los propietarios de costear la urbanmizacién y ceder los terrenos
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no edificables,"que como regla general establece su parrafo 1.,
podrd, ser disminuida «cuando la diferencia entre el valor inicial
y el urbanistico fuese inferior al coste de la urbanizaciény. La
carga impuesta a los propietarios tiene aqui, pues, no sélo su
causa, sino también su medida, su limite.

Vamos zhora con nuestra segunda afirmacién de que el paso
del valor urbanistico de un terreno (que es un valor abstracto,
de coeficientes sobre €l valor riistico seglin sus expectativas ur-
banisticas; segiin indicamos) al valor comercial, que es simple-
mente €l valor de mercado, este valor se afecta como beneficio, no
ya de la urbanizacién, sino precisamente de la edificacidn.

Agui estd otro de los grandes principios de la Ley, por el
cual $ésta asume y rectifica la regulacién hasta ahora contenida
en la Ley de Solares de 1945. La idea esencial impuesta por esta
Ley de Solares fué que el propietario de un solar debia edificar-
lo bajo sancién de expropiacién ; fué esta una de las formulacio-
nes sistematicas mas claras de lo que se ha llamado la expropia-
ciébn sancién, técenica que formuld lmego por via general la Ley
de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre de 1954, con el ti-
tulo de expropiacién por incumplimiento de la funcion social de
la propiedad, que tan importantes problemas plantea en la dog-
matica de la institucién dominical. Ahora bien, como ha notado
Ballbé, el sistema de la Ley de Solares adolecia de un defecto de
orden instrumental: si la expropiacion impuesta al propietario que
no construye ha de ser precisamente una expropiacién a precios de
mercado, entonces a nadie interesard acudir a la adguisicion ex-
propiatoria {que ademds, debia instar el propio adquirente) para
obtener lo que en el mercado de solares puede libremente obte-
ner; a la vez la inclusion en el Registro de Solares no detenia
el progresivo aumento especulativo :que €l propietario del solar
obtiene por el simple hecho dg no construir.

Ia Ley del Suelo ha dado un paso mas y es que la expropia-
ci6én forzosa (venta forzosa, que es el equivoco tecnicismo que
utiliza—cfr. art. 1 de Ia Ley de Expropiacidén—, es simplemente
una _expropiacién con beneficiario privado) de un solar no se
realiza a precios de mercado sino precisamente por ¢l valor ur-
banistico (art. 147). A la vez se promueven subastas oficialmente
transcurridos dos afios de la inclusion de! solar en el Regisiro ¥
se determina que en caso de quedar desiertas habrin de repetirse
»a los seis meses. Ha entendido la Lev que la cualidad de solar
que, como antes hemos dicho, no es cualidad del reino de Ia na-
turaleza, sino un resultado de una urbanizacién, mmplica en cuan-
to tal un simple valor urbanistico ; el sobreprecio que el mercado
ofrezea sobre este valor anrbanistico, €l llamado valor comercial,
es un sobreprecie derivado ordinariamente de la edificacién ajena,
y este sobreprecio queda resérvado al fin propio para el queé el
solar es, al fin de la edificacion, excluyéndolo de su empleo a fines
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tinicamente especulativos mediante la amenaza potencial de su
asignacién a quien, como adquirente en la venta forzosa, se mues-
tre dispuesto a construir. A través de esta técnica parece que el
sistema de ventas forzosas de solares habrd de movilizarse efécti-
vamente en garantia del fin de edificacién de los mismos, lo que
hasti el momentc no habia logrado conseguir el sistema legal
de 1945.

VI

UxA sINTESIS {DEL NUEVO SISTEMA LEGAL: LA PRIVACION DE LAS EiXe
PECTATIVAS URBANISTICAS DEL CONTENIDO NORMAL DE LA PROPIE-
DAD FUNDIARIA

Tras el analisis de los principios anteriores puede ser ahora
fitil una recapitulacién sistemitica y de conjunto del nuevo orde-
namiento del suelo, pasando a primer plano alguna de las ideas
dogméticas que han quedado apuntadas, y considerando, siquiera
haya de ser someramente, su trascendencia general.

Posiblemente pueda reconducirse todo el sistema de la Ley al
principio esencial de la calificacién del urbanismo como una fun-
cién piblica exclusiva, estrictamente tal. Seria en este sentido el
titimo paso de la idea primordial del planeamiento y de la direc-
cion ptiblicas de Ia actividad urbanistica. Hasta este momento la
direcciéon piiblica de la actividad urbanistica se operaba por el
sistema de las limitaciones y deberes impuestos a la propiedad
privada. El paso consiste, dicho lanamente, en privar a la pro-
piedad privada de todas las expectativas urbanisticas y en consi-
derar éstas como derivadas directamente del plan pablico, en lugar
de entender que €l plan debia reducirse a limitar las expectativas
urbanisticas que sustantivamente emanasen de la propiedad misma.

Como se coniprende, el cambio de perspectiva, el verdadero
«giro copernicano» gue aqui se encierra, es decisivo. Se ka operado
una transformacién de la propiedad de singular trascendencia. La
Ley, espafiola queda colocada en la linea de los sistemas més avan-
zados, superando, quizd, a todos por su conciencia sistemética.
Fué precisamente esta cdoncepcion la que patrocind la audaz
«Town and Country Planning Act» inglesa de 1goy (que aunque
promulgada en la €poca laborista se debid a inspiracién estric-
tamente bipartita: Comité Uthwatt de 1942, «Coalition White
Paper of the Control of Land Usey de 1944), pero por levar el
principio demasiado lejos y aplicarlo rigidamente y sin matices
hubo de ser corregida en 1934 en cuanto a este punto esencial.
El legislador espafiol parece haberse nuirido de esta importante
experiencia, pero para corregirla llevandola a un plano en el gue,
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sin renunciar propiamente al principio indicado, se articula sin
embargo técnicamente con superior prudencia.

- De la idea esencial de que el urbanismo queda convertido en
una funcién pfiblica, yt por ende exclusiva de la Administracion,
se deduce, en efecto: :

~1.° . Se niega al particular la posibilidad de transformar suelo
rlstico €n suelo urbano, que es una posibilidad integramente re-
servada al plan.

2. La ordenacidén urbanistica, aun en el caso extremo de que
implique para determinados terrenos una prohibicién absoluta de
construir, no da derecho a los propietarios de los terrenos afec-
tados a una indemnizacién, porque no existe privacion positiva
de expectativas.

3.° Lo que €l plan efectia, pues, no solo no es una priva-
cién de expectativas, sino uma atribucién positiva de las mismas
a los terrenos sefialados por él como de desarrollo urbano; esta
atribucién positiva de expectativas yrbanisticas implica un enri-
quecimiento de los fundos, expreso en el paso del llamado valor
inicial, o valor rfistico, al valor urbanistico (que es un valor abs-
tracto calculado segin coeficientes de utilizacidon de los solares),
y esta plusvalia se afecta al sostenimiento de los costos.de la
urbanizacién misma, bien por la técnica de la ejecucion de ésta
directamente por los mismos propietarios, bien por la de las con-
tribuciones especiales, incluyendo entre ellas la contribucién en
especie (impuesta a todos los propietarios de la zona urbanizada,
v no sblo a algunos de ellos,-a través del sistema de reparcelacion)
de la ‘cesién de viales y zonas verdes; bien, en fin, por la de la
expropiacién forzosa del sector entero al precio del valor ini-
cial para ejecutar luego la Administracién la urbanizacion por
si misma y compensar el coste de su realizacién con la posterior
enajenacion de los solares.

4.° Como el valor urbanistico, en cuanto valor potencial y
abstracto, es aun sobrepasado por el valor comercial o de mer-
cado de los terrenos en concreto, esta diferencia de valor, tam-
bién imputable al ejercicio de la funcion piblica urbanistica ¥
a su realizacidn concreta por los demds propietarios, no se con-
sidera tampoco una utilidad propia del dominic del solar, sino
que la Administracion lo afecta para’ estimular la edificacion, de
¢al manera que si el propietario no construye se vera privado de
&l por cualguiera dispuesto a constrair, a quien seré ofrecido tal
solar en venta forzosa por <l precio del valor urbanistico.

- -x - £ - . cooe ¥
La explicacién sistemdtica sobre la linea interpretativa que
proponemos parece satisfactoria y coherente. El nervio profundo
quee, segfin esto. circula por el nuevo sistema legal, puede que-
dar algo velado por el hecho de gue la Ley estimula al propie-
£ . y
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tario de los terrenos para que ejecute directamente por si mismo
las dos realizaciones de urbanizar y de construir, a cuyo fin le
reconoce la ‘posibilidad de atribuirse, si asume tales cargas, los
aumentos urbanisticos del valor de los terrenos; aqui esta, en
concreto, la novedad prudencial de la Ley espafiola sobre el sis-
tema inglés, que pretendia rigida y dogmaticamente recuperar en
su integridad el cien por cien de los enriquecimientos urbanisti-
cos ; pero si en definitiva observamos que tal particularidad puede
acaso explicarse como un artificio técnico de estimulo que se
resuelve en una mera preferencia, de tal manera que de no ser
aceptada la opcién que se les otorga los propietarios son despoja-
dos de sus terrenos por precms de los que se descuentan estric-
tamente aquellos enriquecimientos urbanisticos, el sistema vuelve
de nuevo a aparecer. A través de la presencia latente de las ex-
proplauones dispuestas a sancionar la eventual inactividad del
propietario no es dificil, en efecto, comprender la 1nsp1rac1on
final de todo el sistema.

Una 51mp1e constatacién técnica puede subrayar la trascen-
dencia ‘de la innovacién legal. Al menos en cuanto _a ese prin-
cipio esencial que lo anima, la incidencia del derecho urbanistico
sobre la propiedad fundiaria no puede ya explicarse en los tér-
minos tradicionales de las limitaciones de la propiedad. La doc-
‘trina alemana; juega con un doble concepto que puede ser opor-
tuno traer aqui: no se trata ya propiamente de Higentumsbe-
schrankungen, sino de Eigentumsbegrénsung; mno  de restriccio-
nes o limitaciones de la propiedad, sino de delimitacién de
la propiedad en su contenido normal; no de una limitacién o
ablacién de algo positivo v plenario, sino de un limife de exten-
5i6n, de wm «confin, IComo dice con todo rigor el articulo 7o, las
normas urbanisticas no restringen ocasionalmente la propiedad,
sino que «definen el contenido normal de la propiedad», y de este
contenido ya, v segan todo lo expuesto, parece que hay que con-
cluir que se han eliminado las ‘expectativas urbanisticas para
atribuirselas finicamente al plan. Comprendo bien gite la conclu-
sién sobresalte, pero urge por de pronto explicitarla y thacerla
consciente para lmego {que por nuestra parte va no serid ahora)
poder valorarla.

Neo seri preciso aclarar que entendemos por «expectativas .ur-
banisticas» exactamente lo que la e\presmn dice .y que_hemos .in-
tentado explicifar en la enumeracién anterior, lo cual es algo en
esencia distinto del caricter wrbano de uma prop1edad, que, na-
turalmente, continfia existiendo como una de las formas normales
del dominio,
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Es. fuerza que concluyamos aqui el andlisis. expositivo de la
Ley del Suelo para enfrentarnos finalmente. con el sistema con-
junto de la misma. Estamos, sin duda, ante, una Ley'de la maxima
trascendencia,. tanto en el orden de la propiedad civil como en
el administrativo de la gestiénr colectiva, de intereses. Por vez
primera disponen nuestras ciudades de un instrumento que, por
de proato en-cuanto a la pohtlca del suelo, nos parece idéneo y
eficaz para atender.a esa exigencia ineludible de los tiempos que
es el plancamiento urbanistico. :Pero hay razones patra temer
también alguna imperfeccidn en esa empresa. Aparte de las difi-
cultades dimanadas de la posible dificultad técnica de la Ley, a
que ya nos hemos referido al comienzo de esta leccion, podemos
concentrar nuf,stra critica en tres mmtos .1.°, en cuanto a los
medios personales’ de que se dzspone para Hevar a cabo la vasta
actividad adm1n1§trat1va que la Ley requiere; 2.% en cuanto a la
directriz urbanistica que se deduce de la propia Ley v que esti
presente tainbién en circunstancias que en cierto modo la rodean
y condicionan y ‘que en conjunto parecen orientar toda nuestra
politica urbanistica ; 3.° y finalmente, en lo que se refiere al tema
de nuestra estructura local en relacién con la gestién orgénica
de la Lew.

1. En relacion con los medios personales de lo Administracion
wrbanistica.

Desde el punto de vista organico, el urbanismo, incluso
en las mas grandes ciudades, ha estado hasta ahora muy es-
casamente desarrollado. El primer organo. de caricter nacional,
aunque con funciones apenas otra cosa que asesoras, ha sido la
Jefatura Nacional de Urbanismo creada en Ig949; la Direccién
General de jArquitectura existe desde la Ley de 23 de septiembre
de 1930, pero con funciones de gestién escasamente apuntadas; con
excelente acierto el Decreto-I@y de 23 de febrero altimo ha cam-
biado Iz funcién, y consecuentemente el nombre, de esta Direc-
cién General de Arquitectura, para convertirla en- Direccion Ge-
sneral de Urbanismo, funcién £sta que ha pasado a ‘ser su prin-
cipal farea.

‘Ahora biex, hay que aludir necesariamente, y esio es ya miis
delicado, al hecho de que tanto estos servicios cenirales de ur-
banismo como los méis tradicionales de Diputaciones y Ayunia-
mientos han logrado en muy escasa medida una funcionarizacién
de los Arquitectos. Es cierto que este cargo puede ser formulado
contra casi todos Tos técnicos procedentes de Escuelas especiales,
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como se revela en el hecho, insélito en general para los demads
funcionarios profesionales, de que en mayor o menor medida im-
ponen la percepcidon de honorarios al propio Estado, pero posi-
blemente sea el caso de los Arquitectos el mas cdracteristico, no
solo porque éstos son indudablemente los profesionales con una
organizacién corporativa mas fuerte, sino también y sobre todo
porque los organismos a que se adscriben los deméas técnicos cuen-
tan con una mayor tradicién administrativa (p. ej., Ministerio
de Obras Publicas), adquirida ademas en tiempos en que la con-
figuracién profesional de los funcionarios se entendia en un sen-
tido bastante mas riguroso que ahora. Asi, y baste este ejemplo,
la exigencia de exclusividad que estos Ministerios imponen a sus
Ingenjeros no ha sido ordinariamente posible en €l caso de los
Arquitectos. Esto puede parecer un tema mintsculo y escasamen-
te elegante, pero es desgraciadamente, a mi juicio, algo fundamen-
tal para la suerte del urbanismo en nuestra patria. Juzgo que es
imposible llegar a los resultados ordenadores que la Ley del Sue-
lo pretende imponer, tan drdsticamente, confiando las delicadisi-
mas tareas de la gestién urbanistica pricticamente a profesionales
libres y no a funcionarios, que es en buena medida lo que hoy
ocurre, hecha toda clase de salvedades, y salvadas, por supuesto,
la honorabilidad y honestidad de las personas.

Un grado de funcionarizacién de los Arquitectos urbanistas,
al menos en-la medida que otros cuerpos técnicos mas tradicio-
nales del Estado, es una necesidad si se pretende que la Ley
cumpla sus altos fines, y una necesidad especialmente agudizada
desde que acaba de crearse el Ministerio de la Vivienda. Com-
prende bien o delicado de toda posible medida en este orden, ¥
naturalmente no nos corresponde aqui entrar en ellas. Me limito,
en fin, a apelar, ademis de a razones obvias de servicio ptublico,
que son las que han impuesto en todos los demas érdenes téeni-
cos la funcidnarizacién del trabajo profesional, al ejemplo comim
de los servicios urbanisticos de la generalidad de los paises.

2. La directric wrbanistica de la Ley: la Ley del Suelo como
Ley de ensanche.

En segundo lugar aludiamos 2l tema de la directriz ur-
banistica «que puede imputarse a la Ley del Suelo. La Ley
del Suelo parece concebida en muy buena parte como una
Ley de ensanche, v de ensanche para grandes cindades. Quierc
decir que cabe estimar que acoge €l concepto décimonénico de
emsanche como principal directriz urbanistica ; aunque no lo ex-
presa en forma categérica, asi puede deducirse de todo su sentido,
y muy en especial del hecho de gue tampoco expresa lo contrario,
omitiendo formular una directriz de otro signo, como desde lue-
go hubiese sido preciso. Es este un tema en el que trascendemos
con mucho la esfera de los puros arbitrios formales del Derecho,
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pero que tiene también, como no puede ser menos, un reflejo, o
mejor, un condicionamiento juridico.

Creo gue es ficil poder imputar a nuestra Administracion una
politica urbanistica tendente al tipo de las grandes -metrépolis
como ideal mis o menos consciente, pero expreso. Estd por una
parte toda esa realidad legislativa a que ya apuntamos al principio
del Gran Madrid, €l Gran Barcelona, el Gran Bilbao y el Gran
Valencia ; .en-segundo lugar, la técnica del anexionismo material
de que tales ordenaciones se sirven, y, en fin, los hechos que de
todo eHo se estin derivando y estimulando. Viene luego otro
hecho fundamental y que debe ser urgentemente destacado al
nivel de los problemas urbanisticos: el hecho de la promocion
piiblica de las viviendas Hamadas protegidas. El gran socidlogo
americano Mumford, que es, sin duda, una de las primeras au-
toridades urbanisticas actuales, hacla notar hace apenas unas se-
manas desde las paginas de la «Revista Internacional del Tra-
bajoy 'que el problema del «workers housing» no podia orientarse
en modo alguno en sus términos estrictos y aislados, sino que
era forzorso ponerlo en relacién con €l tema general «del urbanis-
mo y de su dramético y extenso planteamiento actual. Mucho me
temo que esta advertencia sea perfectamente oportuna para nues-
tro pais, donde por cierto tal relacidon ha empezado a hacerse
posible al unificarse en el nuevo Ministerio estos temas hasta
ahora, separados del Urbanismo y de la Vivienda. La practica de
la construccién masiva de viviendas (nunca, por supuesto, bas-
tante alabada en cuanto a sus dimensiones sociales y aun.simple-
mente morales) como una adicién indefinida a una ciudad ya
existente, puede abocar a nuestras ciudades a situaciones urba-
nisticas, en el mas amplio y comprensivo sentido del término,
extraordinariamente graves, ¥y, por lo demés, ya claramente per-
ceptibles.

Nosotros, que desde el punto de vista econémico hemos te-
nido la desgracia de estar ausentes del gran movimiento de con-
centracién urbana que impuso el industrialismo, tenemos abhera
a cambio de ello la suerte inestimable de dispomer de nuestras
bellas cindades casi intactas, crecidas con el ritmo orginico de
tiempos mdis pausados. Seria absurdo perder este tesoro para acu-
dir ingenuamente a la seduccién de lo que el mismo Mumford
Hlamaba «la insensata ciudad industrialy, «la megalépolis tenta-
cularp, cuando estd ya definitivamente sancionada por la concien-
tiz humana, v en primer lugar por la de los propios paisgs ulira-
desarrollados que las sufren v las padecen, la insuficiencia radjcal
de tales formar urbanas como formas aceptables, 110 va positivas;
de existencia. '

No se trata, bien entendido, de rendir un tribute extempora-
neo al romanticismo naturalista del wmenosprecio de corte y ala-
banza de aldea». hov agudizado por la afioranza crecignte de una



Lo Ley del suelo ¥y el futuro del urbanismo 507

vida libre de las jpresiones de las maquinas y de las masas rebe-
ladas que pueblan inevitablemente la ciudad. Es, por el contra-
rio, una simple constatacién al nivel estricto de la téenica ur-
banistica.

Es cada wvez mas -claro, en efecto, que tanto consideraciones
humanas como estrictamente econdmicas y funcionales lievan a
una condenacién definitiva de las grandes metropolis, y de su
derivado inevitable, las gigantescas . conurbations que el inge-
nuo orgullo de la fase industrial «paleotécnican crey6é la expre-
sion superior de la energia humana, y el medio adecuado para el
mejor desarrollo de las posibilidades de la misma.

Por de pronto, sin necesidad de ningdn dirigismo social, sin
obedecer a planeamiento ninguno, ¢spontaneamente, como un im-
presionante «referendumy, la concepcién monolitica de las viejas
ciudades, ligada todavia a la comcepcion medieval de la ciudad
como reducto compacto, estd dejando lugar a una .protunda
y cada vez mis intensa dispersién de las mismas, en radios con-
céntricos que .van méas y mdis alargandose, en tanto que paralela-
mente -se marchitan (en la expresiva locucién inglesa: «bligh-
ted areas») los centros urbanos. Esta despoblacién acelerada de
los centros metropolitanos es una de las expresiones actuales més
impresionantes de la vida propia que las cindades tienen: en los
EE. UU., practicamente el 50 por 100 d= la poblacién urbana (y
el porcentaje crece continuamente) habita hoy en estas «ringe
areasy que circundan, con una ilusién de vida natural, los mons-
truos tentaculares de las grandes ciudades. .

Pero la férmula de estas «dormitory townsy», de estos «com-
munes-dortoirsy, con sus poblaciones viajeras, no constituye tam-
poco, ciertamente, ningdn -ideal, aunque testimomie inapelable-
mente la crisis de la gran metrépolis. Existe, sin embargo, una
posibilidad de aprovechar los beneficios que este tipo de vida ex-
traurbana pretende sin caer en las servidumbres. que de su con-
dicién satelitaria se derizan. Consiste simplemente, y la conclu-
sibn parece por deméis elemental, en cambiar su condicién _de
satélite de un centro Ametropohtano en comunidades autosuficien-
tes y equilibradas. Es sencillamente la férmula descentralizadora
(o recentralizadora, en la expresién de Thomas Adam) que hace
incidir el acento del planeamiento sobre tma estractura regional
conjunta y no sobre un centro metropohtano solar y abs orbaﬂnte~
Es por aqui, justamente, por donde esti enfilandose en forma de-
cidida el urbanismo de nuestro tiempo. ' .

No se irata tampoco de ninguna ensofiacién ideal, como afn
lo era en cierto modo cuando Mumford publica su The Culture
of Cities. La mas 1mportante de las experiencias urbanisticas con-
temporfneas, la de la Gran Bretafia en esta postguerra, suma im-
presionante de resolucién y de lucidez, se ha embarcado decidida-
mente en esta direccién con re\ultadm que ya son valorahles
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como realidades vivas ¢ inmediatas y no como simples modelos
abstractos. Esta politica ha adoptado decididamente el objetivo,
que tanto contrasta con el ideal decimonoénico del «ensancher, de
configurar nuevas comunidades urbanas independientes y sustan-
tivas, frenando el crecimiento incesante de sus grandes ciudades
por razones no soélo sociales, sino también y fundamentalmente
econdmicas, como puntualizé6 técnicamente la Comisién Barlow
en 1940. ‘Aludimos en concreto a la técnica de las .«New Townsy,
por una parte, iniclada por la Ley de 1946 tras la propuesta del
Comité Reith, y de las «Expanded Townsy que ha sustituido a la
anterior en 1952 en virtud de la «Town Development ‘Acty. Estas
nuevas comunidades creadas de nueva planta (New Towns) o so-
bre un pequefio niicleo urbano anterior (Expanded Towns, sin per-
juicio de otras diferencias de régimen), se planean como complejos
unitarios, disponiendo arménicamente todos los elementos urbanos,
econdémicos y del medio rural en orden a una «well-balanced» posi-
bilidad de vida ; sblo esta concepcidén radical hace que todas estas
nuevas ciudades, y ya constituyen un conjunto estimable (sélo
«new townsy se han construido quince). limiten su poblacién alre-
dedor de la cifra de los 50.000 habitantes, sin que en ningfin caso
se alcance la de 100.000. Parece cada vez mas claro que es esta la
formula urbanistica que el mnivel del tiempo reclama y que sobre
todo el futuro requiere, aunque afin falte una depuracién defi-
nitiva de la misma. No debe verse en ello, volvemos a advertir,
la expresién de un pensamiento mas o menos utopico y reden-
torista del cardcter que es bien conocido en la literatura urba-
nistica ; pocos pueblos como €l inglés habrad ciertamente menos
sensibles a este tipo de tentaciones: se trata, estrictamente, de la
respuesta adecuada que las condiciones t€cnicas, econdmicas y
sociales de nuestra época imponen al reto de las necesidades nue-
vas. La experiencia esti, por otra parte, extendiéndose en todos
los paises.

Todo ello ha sacado necesariamente la técnica del planeamien-
to urbanistico del estrecho perimetro de la ciudad, a que alude
su nombre, para centrarse predominantemente en niicleos regio-
nales. Aun sin aceptar esta concepcion, desde posiciones estric-
tamente tradicionales, la exigencia de un planeamiento regional
viene determinada por €l hecho obvio de la imposibilidad de con-
siderar aisladamente a cada una de las ciudades, comio si vivie-
van sobre si, sin relacién ninguna con su medio geogrifico. Re-
cobremos aqui nuestro tema. Un planeamientsc de tipe regional
como e} gue aludimos ;es posible con las técnicas de la Ley del
Suelo?

Estas técnicas son predominantemente, ya lo sabemos, técni-
cas de ensanche. Nada en la Ley permite, no ya estimnla. crea-
ciones del caricier a que nos referimos. Las referencias al Plan
Nacional v a los Planes Provinciales son puramente enumciati-
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vas; aun al hablar de estos fltimos se contiene una referencia
algo temible a la politica de anexiones y de zonas de influencia
de capitales, cuyo sentido nos es bien conocido. Sobre esta de-
bilisima base legal no parece posible esperar demasiado (1). Sin
embargo, la simple creacién de un Ministerio encargado del ur-
banismo impone por si sélo la exigencia de un planeamiento ur-
banistico a nivel superior al de las actuales ciudades.

Es preciso formar una conciencia pfiblica de la. trascendencia
inmensa de estos graves problemas hasta ahora apenas otra cosa
que académicos. Urge fomentar y orientar una opinion urbanis-
tica, que no €s un campo reservado a los llamados técmicos, es-
pecialmente en cuanto sean sélo técnicos de la materia inerte; el
urbanisme incide primariamente sobre ¢l cuerpo social, sobre la
carne viva de la sociedad, y respecto de ello las cuestiones cons-
tructivas que hasta ahora pretendian un monopolio de estos te-
mas son claramente cuestiones subordinadas.

3. Régimen local y sistema orgdunico del urbanismo.

Un dltimo aspecto del régimen legal constituido por la Ley del
Suelo nos parece, en fin, criticable. Situado el acento del nuevo
urbanismo del lado de las Areas regionales es fundamental deter-
minar qué organos Wdeben atribuirse esta primaria responsabili-
dad. Aqui la Ley ha seguido la cémoda y siempre criticable via
de las autoridades ad hoc, con el sistema de las Comisiones Pro-
vinciales de Urbanismo (hoy Consejos Provinciales de Urbanis-
mo, Arquitectura y Vivienda). Mientras el urbanismo ha venido
cumpliéndose al nivel estricto de las ciudades nunca parecié dis-
cutible que su gestién era una competencia municipal, la cifra
incluso de <stas competencias. Ahora que el area local del ur-
banismo se ha extendido no se ve la razén de despojar de esta
competencia al ente local superior que es la Provincia; conti-
ntian dandose las mismas justificaciones a favor de una gestion
atribuida -a la Administracién local (es decir, a los propios in-
teresados), ¥ aun todas las- adicionales que resultan del hecho

{1) Toda esta critica a la directriz urbanistica de la Ley del Suelo
parece corroborada, meses después de pronunciadas estas palabras, por el
propio legislador, que apenas un afio después de promulgada aquélla se
ha visto forzado a dictar la Hamada Ley de Urgencia Social de Madrid,
de 13 de noviembre de 1957, cuyo fexto se publica en el momento en que
se ultima la edicién de este trabajo (al corregir sus pruebas se extiende su
aplicacién a Barcelona : Decrefo de 21 de marzo de 1958). El valor de esta
nueva Ley estd, por de pronto, en hacerse eco de la sifuacién real nueva y
en formular en su servicio un cambio de la tendencia urbanistica hasta
ahora dominante. Las técnicas adoptadas en conefefo por la nueva Ley nos
parecen ya mids criticables, tanto en un plano social (v simplemente huma-
no), como en el estrictamente urbanistico, al insistir sobre la férmula sa-
teliraria, que si supone un avance sobre la xoncepcibén tradicional del en-
sanche sigue siendo tributaria de la concepcién megalopolitana.
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del enriquecimiento de las técnicas de planeamiento con aspec-
tos sociales y econdmicos, antes apenas relevantés, que implica
que el planeamiento regional se presente inevitablemente como
tun gobierno conjunto y general del espacio geografico. Hay
aqui una suplantacién de una competencia local genuina, que
nada justifica atribuir a puros funcionarios, y atin mis si cono-
cemos ya, como nos consta, la debilidad de su integracién ad-
ministrativa. ’

Con esta observacion final ponemos en relacién esta confe-
rencia con la primera que aqui pronunciamos.

Si algin tema profundo ha corrido por debajo de este.corto
ciclo ha sido sin duda este de la regionalizacién de la vida
social, también presente en la conferencia segunda, y, por ende,
de la regionalizacién ineludible de nuestro régimen local. En
lugar del caricter romantico © reaccionario con que hasta aho-
ra el regionalismo se ha presentado, en nuestros dias—ha dicho
Mumford—es cada vez mdas claro que el regionalismo pertene-
ce al faturo.



