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PROLOGO A LA CUARTA EDICION

Los peores presagios sobre las consecuencias de la burbuja inmobiliaria se
han ido cumpliendo. Bajo la dptica econdémica ha de constatarse que la acti-
vidad urbanizadora se encuentra prdcticamente paralizada, los precios de los
inmuebles contintian bajando y la ausencia de mercado determina la absoluta
falta de financiacion hipotecaria. El datio producido ha sido de tal envergadura
que ha debido emprenderse una compleja intervencion bancaria con nacio-
nalizacion de algunas entidades vy asistencia financiera a otras, credndose el
llamado «banco malo», la Sociedad de Gestion de Activos procedentes de la
Reestructuracion Bancaria (SAREB), para gestionar y particularmente para
desinvertir mds de 50.000 millones de euros de «activos téxicos», sobre todo de
cardcter inmobiliario (Leyes 8 y 9/2012).

Junto alaincidencia econémica general, han de destacarse también los tremen-
dos efectos sociales de la crisis, que ha significado la ruina o el empobrecimiento
de muchas familias. Las ejecuciones de los créditos hipotecarios impagados han
generado casos dramdticos al confluir una anticuada legislacion hipotecaria con
una abusiva aplicacion de la misma por parte del sector financiero, como hubo
de constatarse por el mismo Tribunal de Justicia de la Union Europea en Sen-
tencia de 14 de marzo de 2013 (caso Mohamed Aziz, C-415/11). Una vez mds, la
banca aparece rodeada de privilegios formales y fdcticos que le permiten ser via de
opresion financiera de las clases modestas. La inestabilidad social asi generada se
une a un fuerte y generalizado rechazo popular a la clase politica provocado por
los numerosos casos de corrupcion que la Justicia va aflorando con una lentitud
exasperante. Todo ello ha conducido a un notable conjunto de reformas legisla-
tivas como las encaminadas a reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios
(Ley 1/2013) o fomentar el mercado de alquiler de viviendas (Ley 4/2013), pero
queda por saber si la sociedad se conformard con los paliativos adoptados o exigi-
rd una mds profunda regeneracion del mundo politico y econémico.

En el anterior contexto, sin embargo, ha de resaltarse el significado gene-
ral de la nueva Ley de Rehabilitacién, Regeneracién y Renovacién Urbanas
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(Ley 8/2013), que trata de fortalecer la ciudad existente frente a la tradicional
opcion de nuestros legisladores urbanisticos por producir ciudad nueva. Parece
que ése es el camino adecuado, aunque todavia quede mucho por hacer, dado
que la nueva legislacion estatal precisa de desarrollos en la legislacion autono-
mica y especialmente de aplicaciones municipales.

En todo caso, se ha aprovechado la nueva edicion para llevar a cabo una
actualizacion general del libro introduciendo datos legislativos, jurisprudencia-
les y doctrinales, y tratando de mejorar sus contenidos. Ello ha determinado la
redaccion de un nuevo capitulo V dedicado a los destinos urbanisticos del suelo
v de nuevos contenidos en diversos epigrafes, como especialmente los dedicados
al derecho a la vivienda (capitulo 1V), la aprobacién de los planes urbanisticos
(capitulo VI), el régimen de valoraciones (capitulo VII), la gestion por urbani-
zador (capitulo VIII), los titulos urbanisticos habilitantes de la edificacion y el
uso del suelo, y el deber de conservacion (capitulo IX), o los delitos urbanisticos
(capitulo X).

Agosto 2013



PROLOGO A LA TERCERA EDICION

Por fin, tal y como se temia y venian prediciendo algunos economistas, la
burbuja inmobiliaria explotd: las compariitas inmobiliarias se encuentran con
miles de viviendas sin vender, los bancos no pueden recuperar ni las inversio-
nes directas que realizaron ni los créditos multimillonarios que concedieron en
el sector de la construccion, v las familias pierden las propiedades que habian
adquirido mediante hipotecas por encima de sus posibilidades reales. La crisis
originada en la especulaciéon urbanistica ha alcanzado a toda la economia, de
manera que nos encontramos en un periodo de recesion que nadie sabe cudnto
durard. El fenémeno es de dimensiones mundiales, pues empezé en Estados
Unidos con la caida de los titulos valores y de las entidades financieras que se
apoyaban en las llamadas hipotecas basura, extendiéndose por Europa, Japén
v el resto del planeta. Los gobiernos han acudido en auxilio de las entidades
financieras inyectando sumas de magnitudes impresionantes que, aun asi, se
desconoce si permitirdn reflotar la economia.

No hay solucion legislativa inmediata para la especulacion inmobiliaria.
En ella participan muy variados agentes, publicos y privados, que obtienen
ganancias espectaculares en breves periodos de tiempo. En el aiio 2006 pude
conocer el proceso de revalorizacion artificial de una finca riistica en una loca-
lidad pirenaica tras ser clasificada como suelo urbanizable con un aprovecha-
miento de cien viviendas unifamiliares: el propietario del prado, que lo habia
heredado, recibié 10 millones de euros, pero a lo largo del afio siguiente la
propiedad experimento tres sucesivas ventas, la tiltima de ellas por el precio de
33 millones de euros, jcon una repercusion de 330.000 euros por vivienda! La
avaricia de los promotores inmobiliarios, la imprudencia de las entidades de
crédito, la prepotencia de los alcaldes y concejales, la pasividad de las autori-
dades autondémicas vy estatales, y desde luego la estulticia de los consumidores
conforman el conjunto de causas determinantes de la crisis econémica. Es, por
tanto, una crisis de valores la que ha determinado el proceso.

En ese contexto resulta sorprendente la ceguera de quienes pretenden man-
tener los precios de la vivienda, seguir aprobando crecimientos urbanisticos y
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financiando obras ptiblicas con ellos, y continuar con la promocion de vivien-
das protegidas. Disponemos de un parque de mds 25,5 millones de viviendas
que dan un promedio de 1,56 viviendas por familia, uno de los mds elevados del
mundo, y se calcula que nos sobran entre 4 y 5 millones de viviendas, de ellas
1,2 millones nuevas. En tal situacion, lo mds l6gico es pensar que continuard
cayendo el precio de los inmuebles vy que ello probablemente llevard a la quiebra
de algunas entidades bancarias. Es consecuencia terrible e inevitable del urba-
nismo empresarial que se ha practicado en la iiltima década en todo el pais.

Convendria, al menos, aprovechar la crisis para comprender lo delicados
que son los procesos de creacion de ciudad. El gran niimero de novedades que
se ha venido introduciendo en la legislacion urbanistica no ha contribuido sino
a desarmar a los funcionarios y las autoridades que debian coordinar y con-
trolar los urbanismos municipales. Ciertamente el camino de los imaginativos
legisladores autonémicos fue preparado en la década iniciada en 1990 por la
combinacién de una serie de elementos variados: a) una jurisprudencia poco
atenta a la diversidad de elementos que confluyen en el urbanismo llevé al des-
apoderamiento primero del Estado y luego de las Comunidades Auténomas,
potenciando una suerte de competiciones territoriales entre los municipios por
el crecimiento sin limites, b) una doctrina econémica desconocedora de los fun-
damentos técnicos del urbanismo propugno con arrogancia combatir la especu-
lacion del suelo mediante su liberalizacion, determinando el camino tedrico que
con ahinco han seguido tantos responsables del urbanismo, y ¢) una brillante y
progresista teoria urbanistica, que buscaba identificar nada menos que el cam-
bio del paradigma normativo, sucumbié al maniqueismo de identificar a los
propietarios con el mal y a los empresarios con el bien, propiciando la urbaniza-
cion salvaje en todo el pais. La desorientacién producida por la combinacion de
tantas seductoras propuestas y regulaciones, repletas todas ellas de un sinfin de
formulas mdgicas que solucionaban todos los problemas, ha impedido profun-
dizar en la finalidad de los crecimientos urbanos, que es responder a las necesi-
dades de la poblacion y no a los intereses de las compariias inmobiliarias.

La nueva edicion de la obra viene justificada, ante todo, por la incorpora-
cion de las referencias normativas del Texto Refundido de la Ley de Suelo de
2008, en el que se han integrado la Ley de Suelo de 2007 y los preceptos del Texto
Refundido de 1992 que no fueron anulados por la Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 61/1997. Junto al repaso general de contenidos y expresiones, se ha
procurado también incluir los nuevos datos producidos, como las referencias a
la burbuja inmobiliaria (capitulo I), el régimen de los planes de ordenacion de
los recursos naturales en la Ley del Patrimonio Natural de 2007 y las posibilida-
des abiertas tras la ratificacion del Convenio Europeo del Paisaje (capitulo III),
la diltima jurisprudencia relativa a la incidencia del Derecho comunitario de la
contratacion puiblica en las obras de urbanizacion (capitulo VII) o la solucién
también por via jurisprudencial de los requisitos del silencio positivo en rela-
cion con las licencias urbanisticas (capitulo VIII). Asimismo se han introduci-
do algunos tratamientos que parecian necesarios en relacion con la evolucion y
el régimen de las viviendas protegidas (capitulo 1V), las vias para la impugna-
cion de los planes urbanisticos (capitulo V) y el régimen de la edificacion con
particular atencién al Cédigo Técnico de la Edificacion (capitulo VIII).

Septiembre 2009



PROLOGO A LA SEGUNDA EDICION

La puesta al dia de esta obra viene especialmente determinada por la apro-
bacion de la Ley de Suelo (Ley 8/2007, de 28 de mayo), que contiene una nueva
normativa estatal de cardcter bdsico o pleno en la materia. Tras la discutible
experiencia de la llamada liberalizacion del suelo que el Estado impulsé me-
diante la aprobacion de la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones de 1998,
ahora completamente derogada, se pretende establecer los pilares de un nuevo
urbanismo, presidido por lo que se denomina en la exposicién de motivos de la
Ley de 2007 el «blogue normativo ambiental», integrado por los arts. 45, 46 y
47 de la Constitucion.

Lo cierto es que la invocacién de esos preceptos constitucionales, relativos
a la proteccion del medio ambiente, el derecho a la vivienda v la tutela del pa-
trimonio cultural, se ha convertido en una especie de lugar comiin fdcilmente
identificable en los primeros articulos de las leyes urbanisticas de tipo general
aprobadas por las Comunidades Auténomas. Sin embargo, es sobradamente
conocido que el crecimiento de la urbanizacion en los tltimos arios ha des-
bordado ampliamente los limites que [6gicamente derivan de tales contenidos
normativos. Hay que decir con toda claridad que el penoso éxito de la liberali-
zacion urbanistica ha contado con el apoyo generalizado e incluso entusiasta
de los poderes ptiblicos, particularmente en el dmbito municipal, sin que desde
las instancias autondémicas o estatales se haya logrado contener el proceso de
consumo desenfrenado de suelo. La subida constante de los precios del mer-
cado inmobiliario, estimulada por la inversion de tipo especulativo que han
practicado cuantos han podido, incluidos muchos ciudadanos a titulo indi-
vidual, ha generado un ambiente de deterioro territorial, politico y social. En
efecto, el equilibrio territorial aparece fuertemente amenazado por desarrollos
urbanisticos que afectan al litoral, a las montatias y a las zonas periurbanas de
prdcticamente todas nuestras ciudades, con consecuencias enormemente ne-
gativas para los recursos naturales; la accion politica ha quedado severamente
enturbiada como consecuencia de ese desarrollismo, que ha terminado convir-
tiéndose en corrupcion en demasiados casos; y, finalmente, la misma sociedad



14 FERNANDO LOPEZ RAMON

aparece contaminada por el fenémeno, al extenderse la claudicacion ética en
buena parte de la ciudadania, contribuyendo, ast, al incremento de la sensacion
de desarraigo entre los excluidos del sistema econémico.

Bienvenido sea, pues, el intento legislativo de poner coto a tantos desmanes,
aun cuando llegue tan tarde y presente tantas incertidumbres, como no podre-
mos dejar de poner de relieve a lo largo de las pdginas que siguen. En verdad,
han de acogerse con reservas buena parte de las estimulantes propuestas que
nutren destacadamente el primer apartado de la exposicion de motivos de la
Ley de Suelo de 2007 y los primeros articulos de ésta. En ellos se realiza una
critica de los aspectos mds negativos de nuestro Derecho urbanistico y sobre
el papel se opta por el urbanismo sostenible. Sin embargo, diversos contenidos
de la nueva normativa orientada por tales principios se limitan a sistematizar
criterios e intervenciones ptiblicas ya existentes, plantedndose amplias dudas
sobre su efectividad, como tendremos ocasion de comprobar (por ejemplo, en
los capitulos Iy IV).

En realidad, la reforma aparece fuertemente cefiida a la idea dominante
de que los responsables exclusivos de la inadecuada situacion urbanistica son
los propietarios de suelo. Desde tal premisa, que resulta tremendamente reduc-
cionista, se adopta la mayor parte de las soluciones normativas, que podemos
condensar ahora en dos grandes formulas: de una parte, la introduccion del
urbanismo empresarial y, de otra, la considerable rebaja en la valoracién del
suelo.

La libertad empresarial, en la estela del conocido sistema del agente urba-
nizador difundido en la legislacion urbanistica de las Comunidades Auténo-
mas desde su origen valenciano, se nos presenta ahora en la legislacion bdsica
del Estado como la panacea para los males del urbanismo. No se tienen en
cuenta los efectos depredadores de tal mecanismo de actuacion, que lleva en si
mismo el germen de la destruccion de un valor de tanta importancia como es
la direccion publica del urbanismo a través del planeamiento. Dado que, por
aniadidura, el sistema funciona a costa de los propietarios de suelo, a quienes se
pretende privar de la facultad de urbanizar pero no del deber de costear la urba-
nizacion, en la prdctica su aplicacion se traduce en una suerte de cambio de la
titularidad sobre el suelo, cuya disponibilidad real habria de pasar del propieta-
rio inmovilista al activo empresario urbanizador, gravando, ademads, al primero
con las cargas derivadas de la urbanizacion, en los términos que se exponen
especialmente en los capitulos VI y VII. Todo se arregla, en la teoria construida
por el legislador, con la ampliacion de la reserva del suelo para viviendas pro-
tegidas en los futuros planes urbanisticos. Al margen de que quizd esos planes
tarden en llegar, la opcion de detraer del mercado una parte significativa de las
nuevas promociones inmobiliarias parece entrar en contradiccion con la bdsi-
ca opcion por la libertad empresarial de la que se hace gala en la nueva Ley. Por
otra parte, es dudoso que una sencilla férmula urbanistica de reserva de suelo
sirva para solucionar los complejos problemas de la marginalidad, cuyo trata-
miento parece entrar en las fronteras de la politica de la accion social, segiin se
expone en el capitulo IV.

Las novedades relativas a la valoracion del suelo parecen destinadas a sus-
citar abundantes problemas prdcticos. Siguiendo precedentes de nuestra legis-
lacién urbanistica tradicional, vuelve a plantearse el objetivo de contener y aun



PROLOGO A LA SEGUNDA EDICION 15

diriase que de excluir los valores reales para el suelo gue no se encuentre efecti-
vamente urbanizado, al que se da la denominacion legal de suelo rural. Es du-
doso que de esa manera se asegure el respeto al principio de justa equivalencia
que debe inspirar la materia, como veremos en el capitulo VI.

La critica a los grandes planteamientos de la nueva Ley de Suelo es perfecta-
mente compatible con la justa estima que pueden merecer muchos de sus con-
tenidos aisladamente considerados, cuyo tratamiento aparece en los diferentes
capitulos del libro. En tal sentido, nuestras instituciones urbanisticas todavia
siguen vertebradas en buena medida por la sistematizacion y las novedades que
puso en marcha la primera Ley del Suelo (1956), especialmente tras la refun-
dicién de 1976 vy sus reglamentos de desarrollo. No cabe diluir el conocimiento
juridico del urbanismo en algunos esléganes, puesto que la ordenacion de nues-
tras ciudades requiere la combinacion de muy diversas lineas de actuacion, tal
como el magnifico informe de la plural Comision de Expertos en Urbanismo
(1995) puso de relieve. Seguiremos insistiendo en esa linea para la introduc-
cion al estudio de las instituciones urbanisticas.

Julio 2007



PRESENTACION

El objetivo de este libro es ofrecer una visién sistematica, sintética, actua-
lizada y critica del Derecho urbanistico espafiol procedente del Estado y de
las Comunidades Auténomas.

El urbanismo contemporéaneo es una politica social que se originé en la
segunda mitad del siglo X1x como reaccién frente a los problemas higiéni-
cos y de discriminacién de las grandes ciudades. Su objetivo es organizar
adecuadamente el espacio urbano, proporcionando infraestructuras, equi-
pamientos y servicios en un entorno agradable, y para ello precisa de medios
financieros y de criterios solidarios. La financiacién ha de encontrarse en la
plusvalia urbanistica, esto es, en el aumento de valor de los terrenos urba-
nizados y de los edificios construidos o rehabilitados, que sirve no sélo para
pagar las obras de urbanizaciéon y edificacion, sino también para motivar a
la iniciativa privada a participar econémicamente en ellas. La solidaridad
tiene que derivar de la participacién de la sociedad en la configuracién de su
propio entorno sostenible, tanto en el espacio como en el tiempo, de manera
que, en el primer sentido, integre armoénicamente las diferentes partes de la
ciudad y sus habitantes, y, en el segundo, permita satisfacer las necesidades y
aspiraciones de las generaciones presentes sin impedir la busqueda de idén-
ticas finalidades por las generaciones futuras.

Ahora bien, la licita plusvalia, al igual que la ansiada sostenibilidad, se
manifiestan en tensiéon con presiones especulativas y segregativas. La es-
peculacién urbanistica es la perversion del licito afan de lucro a través de
comportamientos que hacen del urbanismo una fuente de espectaculares,
rapidas e injustificadas ganancias, como se observa en muchas recalificacio-
nes urbanisticas y compraventas de terrenos y de viviendas, con sus secuelas
de comisiones excesivas, corrupcién politica, defraudaciones tributarias y
otras. La segregacién urbana tiene sus manifestaciones extremas en las ur-
banizaciones privadas amuralladas, de un lado, y en los guetos de las zonas
vandalizadas, de otro, aunque existen muchas manifestaciones intermedias
del fenémeno, como la expulsién de los habitantes tradicionales de las zonas
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rehabilitadas, los vacios urbanos dejados por los traslados de actividades que
consumian grandes espacios, o el tratamiento monumental o turistico de los
centros urbanos haciéndolos inaccesibles a la residencia.

Para lograr sus finalidades, el urbanismo precisa de un equilibrio que ha
de reflejarse en el Derecho urbanistico, entendido, asi, como la disciplina
juridica que se ocupa de regular la adecuada organizacién del espacio ur-
bano. Al igual que las restantes ramas del ordenamiento juridico, parte de
unos principios generales que se desarrollan en leyes, reglamentos y planes
para regir la actuaciones de los poderes publicos y de los particulares bajo el
control jurisdiccional de los tribunales.

En nuestro ordenamiento, encontramos los principios rectores del Dere-
cho urbanistico en los objetivos constitucionales relativos al medio ambien-
te, el patrimonio cultural y la vivienda (arts. 45, 46 y 47 Constitucién). De
conformidad con ellos, el Derecho urbanistico ha de garantizar el medio am-
biente urbano adecuado para el desarrollo de la persona, la conservacién y
enriquecimiento del patrimonio cultural y la vivienda digna y adecuada para
todos. Junto a esos grandes objetivos, también se establecen en los citados
preceptos constitucionales algunos medios de accién, que en relacién directa
con el urbanismo exigen a los poderes publicos regular «la utilizaciéon del
suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulaciéon» e im-
ponen asimismo que la comunidad «participara en las plusvalias que genere
la accién urbanistica de los entes puiblicos» (art. 47 Constitucion).

Por lo demas, el Derecho urbanistico constituye un caracteristico sector
de intervenciéon administrativa y en ese sentido forma parte, sin duda, del
Derecho administrativo, de manera que los principios, instituciones y téc-
nicas generales de este tltimo resultan imprescindibles en la aplicacién del
primero. No cabe, por tanto, considerar al Derecho urbanistico como una
disciplina juridica dotada de plena autonomia conceptual, sino como una
especialidad que atiende a la comprension del régimen juridico del fenéme-
no urbano.

Una de las mayores dificultades para la comprensién del Derecho urba-
nistico deriva de su alto nivel técnico, que requiere el empleo de conceptos
como densidad, aprovechamiento, edificabilidad, zonificacién, equidistribu-
cion, etc. El estudio y la practica son pues necesarios. No obstante, cabe
subrayar que a veces puede tenerse la sensacién de la radical incompatibili-
dad entre el complejo entramado de la legislaciéon urbanistica y la realidad
de muchos de los pequefios Municipios espanoles, donde ni hay fenémenos
propiamente urbanos ni existe personal capacitado para aplicar el Derecho
urbanistico. Ante tal problematica, una posible via de solucién consistiria en
simplificar al maximo en la legislacién el régimen urbanistico de los peque-
fios Municipios. Sin embargo, en abierto contraste con la situacién descrita,
la experiencia también nos ensena la facilidad con la que los intereses de la
especulacién pueden conducir a la generacién de problemas urbanisticos,
constatacién que lleva al legislador a rodear las medidas de simplificacién
urbanistica de cautelas que terminan por hacer complicado lo sencillo. Por
ello, alternativamente cabe pensar que el problema no se puede solucionar
desde la legislacion urbanistica, sino que ha de afrontarse desde el disefio y
la ejecucion de un coherente mapa municipal.
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En todo caso, junto a la fundamental participacién del Derecho adminis-
trativo, no puede desconocerse que en el urbanismo confluyen también otras
ramas del Derecho. El Derecho civil conserva su tradicional importancia en
relacion con cuestiones como el derecho de propiedad en el &mbito urbanis-
tico o el acceso de las actuaciones urbanisticas al Registro de la Propiedad;
el Derecho tributario proporciona las claves para entender el régimen del
Catastro Inmobiliario, determinante de las valoraciones urbanisticas, ade-
mas de tener incidencia en relacién con los tributos que gravan los objetos y
negocios urbanisticos; el Derecho penal permite entender los delitos urbanis-
ticos; etcétera. Esa confluencia de especialidades es imprescindible cuando
queremos conocer el régimen juridico de un sector de la economia, de la
sociedad o del territorio. Asi sucederia también si trataramos de la educa-
cion, la agricultura, los transportes o el medio ambiente, pues en todos los
sectores, junto a caracteristicas relaciones juridico-administrativas, se pro-
ducen negocios civiles, hechos imponibles o infracciones. Pero la impronta
caracteristica de cada sector viene siempre dada por la intervencién adminis-
trativa, determinante del régimen juridico especial conforme a los principios
generales del Derecho administrativo, segiin se expresa en la espléndida fér-
mula del art. 103.1 de la Constitucién: «La Administracién Publica sirve con
objetividad los intereses generales y acttia de acuerdo con los principios de
eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y coordinacién con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho».

Por anadidura, conviene recordar que el estudio juridico no permite por
si solo comprender la ciudad y el territorio. Es uno de los elementos que
componen el mosaico de conocimientos preciso para realizar la actividad
urbanistica. Asi, la Historia del Arte se ocupa de la evolucién de las formas
urbanas, estudiando las ciudades como resultado de procesos histéricos de
integracién, acumulacién y destruccién de experiencias. La Sociologia o la
Ciencia Urbana tratan de comprender la ciudad a través de sus actores y de
las relaciones que entre ellos se producen, interesandose por los deseos y
las opiniones de los habitantes. La Ciencia del Planeamiento toma la ciudad
como objeto a conformar y ordenar, que se ha ido atribuyendo en cada época
a diversos profesionales, desde el artista barroco al médico higienista, el in-
geniero de los ensanches o los contemporaneos arquitectos urbanistas. Para
el Derecho urbanistico, en cambio, la ciudad aparece como resultado de una
regulacion juridica, que a su vez produce caracteristicos problemas sobre la
legalidad y el régimen de potestades, competencias y procedimientos de los
poderes publicos, asi como sobre los derechos y deberes de los particulares.

Las diversas disciplinas proporcionan, en definitiva, visiones fragmen-
tarias sobre la realidad, las opiniones, la planificacién o la regulacién de las
ciudades, partiendo de las diferentes fuentes de conocimiento propias de
cada saber (restos y documentos histéricos, encuestas, planes, normas). En
una visién interdisciplinaria del urbanismo sera preciso tener en cuenta la
evolucion de las formas urbanas, las creencias y aspiraciones de los habi-
tantes, el sistema de ciudades y los desequilibrios territoriales, los concretos
proyectos urbanos, aunque sin prescindir por ello de las especialidades cien-
tificas y técnicas, sino mas bien concibiendo la interdisciplinariedad como
una pauta metodolégica que sittie a los diferentes profesionales en condi-
ciones de colaborar entre ellos. En consecuencia, el estudio de los aspectos
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juridicos no ha de limitarse a la descripcién y hermenéutica de las normas,
debiendo, en cambio, contribuir a situar a éstas en su contexto histérico y a
identificar las tensiones subyacentes, las alternativas planteadas y el grado
de aplicacion.

Por ultimo, junto a la pluralidad de visiones de la ciudad no ha de olvi-
darse la pluralidad de las mismas ciudades: de las grandes ciudades deslum-
brantes de la postmodernidad a las megalépolis de la pobreza, las metrépo-
lis tentaculares, las ciudades marginales, las no-ciudades, etcétera. Aunque,
como decia Italo CALVINO, «tal vez el mundo entero esté cubierto de crateres
de basuras en ininterrumpida erupcion, cada uno con una metrépoli en el
centro».

No querria terminar esta presentacién sin agradecer a mi mujer, Ana Va-
1lés Varela, las pacientes lecturas criticas de este libro. Su aliento humano y
su finura l6gica han sido fundamentales en el empeno y en el discernimiento
que lo han hecho posible.
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El desarrollo de las ciudades ha estado siempre presente en los grandes
ciclos de las civilizaciones, que han generado modelos urbanos caracteris-
ticos de las diferentes épocas. De la Edad Antigua en Occidente conocemos
especialmente las ciudades romanas, sobre las cuales llegd a desarrollarse
una teoria racional, que suponia habitualmente la ordenacién interna en
cuadricula, con la construccién de edificios dotados de funciones sociales
(foros, termas, anfiteatros, circos), y la integracién territorial en un sistema
de ciudades a través de una red de comunicaciones. En la Edad Media las
ciudades cristianas desempefiaron importantes funciones militares, politi-
cas, econdomicas y religiosas que vemos reflejadas, primero, en sus murallas
y paulatinamente en los grandes edificios del gético (lonjas, ayuntamientos,
catedrales). La Edad Moderna alumbré la literatura de utopia y los trazados
urbanos renacentistas estructurados por la plaza mayor en las ciudades co-
loniales espafiolas, llegando més tarde a los escenarios barrocos en torno al
palacio del principe y, finalmente, al urbanismo ilustrado con sus construc-
ciones utiles (fuentes, museos, palacio municipal) y sus nuevas poblaciones.

Nuestras ciudades de hoy son herederas de muy diversas experiencias,
acumulando frecuentemente huellas romanas, isldmicas, judias, géticas, re-
nacentistas, barrocas e ilustradas. Hay incluso ciudades representativas de
las diferentes épocas. Por afiadidura, en el vigente Derecho urbanistico se
pretende conservar y potenciar esos elementos histéricos. No obstante, los
directos origenes de la disciplina se encuentran en el siglo x1x: la reaccién
frente a los fenémenos de marginaciéon urbana caracteristicos de la ciudad
industrial determiné el desarrollo del urbanismo moderno y de su corres-
pondiente régimen juridico. Por ello, este capitulo comienza exponiendo la
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evolucion legislativa experimentada desde el primer urbanismo liberal, con
sus caracteristicas actuaciones de ensanche y reforma interior; a continua-
cioén se estudia el urbanismo social, con sus modelos de ciudad jardin y sus
medidas de higiene urbana; en otro apartado, el urbanismo funcionalista,
que se refleja en la Ley del Suelo de 1956; después se sintetizan las tendencias
del urbanismo postmoderno y sus crisis técnicas; terminando, por fin, con la
referencia a las ultimas opciones por el urbanismo sostenible.

1. URBANISMO LIBERAL: ENSANCHE Y REFORMA INTERIOR

Como ya se ha adelantado, la legislacién urbanistica empez6 siendo la
respuesta del liberalismo a lo que Peter HALL ha denominado «la ciudad de
la noche espantosa». Los barrios pobres de Londres, perfectamente descritos
en las novelas de Dickens (Oliver Twist se publica en 1837), constituyeron
uno de los fundamentos del conocido informe de Engels sobre la situacion
de la clase trabajadora (1845). En el Reino Unido, desde 1884, sucesivas co-
misiones regias constataron situaciones extremadas de pobreza y falta de
higiene en las ciudades industriales, la imposibilidad de cambiar de vivienda
y los alquileres abusivos, llegando a argumentar sobre el temor a la insurrec-
ciéon de las clases populares. El conocido fenémeno londinense podia ser
asimismo identificado en Paris, Berlin, Nueva York y otras grandes ciudades,
pues con carécter general el incremento demografico derivado de las mejoras
en la produccién de alimentos y de los adelantos médicos determiné fuertes
presiones migratorias sobre las ciudades, que debieron acoger los excedentes
de poblacién.

Sin embargo, la respuesta del urbanismo liberal a ese gran problema fue
enormemente tibia, pues en muchos casos la situacién de la clase obrera sir-
vié de coartada a operaciones de especulacion inmobiliaria, que dieron lugar
a espacios urbanos aptos sélo para la burguesia. La primera gran operacién
urbanistica del liberalismo en casi todas las urbes consistié en derribar las
murallas, que habian dejado de cumplir su funcién defensiva ante el desa-
rrollo de la artilleria. A continuacién se procedié a urbanizar los espacios
liberados, que finalmente fueron ocupados en buena medida por edificios
publicos representativos y residencias burguesas, como caracteristicamente
sucedi6 en la Ringstrasse, el anillo circular liberado por la desaparicion de las
antiguas murallas en Viena (desde 1850). Casi al mismo tiempo se procedié
quirdrgicamente a la apertura de nuevas calles a través de los congestio-
nados entramados urbanos, estableciendo hermosas perspectivas de facha-
das simétricas, conforme al eficaz modelo de las «grandes obras» puestas en
marcha por Haussmann en Paris (desde 1852).

En Espafia la primera gran reforma urbanistica del liberalismo se pro-
dujo con la desamortizacién eclesiastica (1836), que afecté especialmente a
los monasterios existentes dentro de las ciudades. En bastantes casos se per-
miti6é su adaptacién como sedes de las nuevas autoridades (ayuntamientos
constitucionales, diputaciones provinciales, gobiernos civiles), para la ins-
talacion de servicios publicos o la construccién de parques y jardines. Llego
incluso a concebirse una més intensa vinculacién de la desamortizacién con
un programa de reformas urbanas, pero terminaron por prevalecer los in-
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tereses financieros de la Hacienda Publica, plasmados en las ventas de los
antiguos inmuebles eclesiésticos en publica subasta.

Las operaciones de crecimiento urbano se prepararon por los planes
geométricos de las poblaciones mandados formar en 1846, planes que pre-
veian alineaciones vinculantes para los propietarios, aunque su materializa-
cién conté con notables resistencias por parte de los afectados. Los derribos
de las murallas, siempre problematicos por la sistemética oposicién del ramo
de Guerra, permitieron la expansién de las ciudades espafiolas mediante los
ensanches. Estos fueron la respuesta urbanistica a los problemas de haci-
namiento de las ciudades que, al amparo de la libertad arrendaticia, habian
determinado el surgimiento de la llamada «cuestiéon de inquilinatos». Sin
embargo, sélo en un primer momento parecen haber prevalecido los plantea-
mientos del urbanismo social.

En la linea progresista cabe destacar para Barcelona, a pesar de las reti-
cencias municipales, las propuestas del ingeniero Ildefonso Cerd4, quien a
través del Eixample traté de solucionar simultdneamente problemas de vi-
vienda, circulacién, higiene y calidad de vida, ofreciendo una completa y
avanzada teoria general de la urbanizaciéon (1859). También puede citarse,
dentro del urbanismo avanzado, la presentacién en 1861 por el administra-
tivista y politico Posada Herrera de un importante proyecto de ley general
para la reforma, saneamiento, ensanche y otras mejoras de las poblaciones,
donde se recogian técnicas urbanisticas como la cesién gratuita de viales por
parte de los propietarios beneficiados por los ensanches, la reparcelacion, la
parcela minima edificable o la edificacién forzosa.

Sin embargo, la legislacién de ensanches enseguida acogié finalidades
mas conservadoras. Tras algunas experiencias (Madrid, Bilbao, San Sebas-
tidn), se aprobd la Ley de Ensanche de 1864, que concebia los ensanches
como operaciones urbanisticas para fomentar la edificaciéon. Los municipios
gestionaban las operaciones urbanizadoras, expropiando los terrenos des-
tinados a usos publicos y realizando las obras y los servicios urbanos. La
financiacién procedia de recursos especiales generados por los propietarios
afectados y de estimulos fiscales establecidos para la cesién voluntaria de
terrenos. La participacién de los propietarios se canalizaba por medio de las
juntas de ensanche, que intervenian en la fijacion de los justiprecios y fisca-
lizaban el uso de los fondos afectados a la operacién. En el Reglamento de
1867 se mejoraron notablemente las anteriores previsiones, concibiéndose
la urbanizacién del ensanche como una masa comun de derechos y cargas
urbanisticas objeto de distribucién y compensacién. En la reforma legal de
1876 se sustituyeron las juntas de los ensanches por comisiones de conceja-
les, se estableci6 el régimen de cesion voluntaria de viales y se limitaron las
posibilidades de fragmentar el ensanche en zonas, entre otras medidas. En
1892 las dificultades de aplicacién de las expropiaciones y la conveniencia de
ampliar los poderes de los propietarios en las comisiones de ensanche lleva-
ron a establecer legalmente regimenes especiales para Madrid y Barcelona,
paulatinamente extendidos a otras poblaciones.

Las valoraciones del sistema parecen coincidir en resaltar una contra-
posiciéon de resultados. Por una parte, se destaca la buena calidad de los
ensanches, donde, a pesar de la generalizada incidencia de fuertes presiones
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especulativas de los propietarios, se desarrollaron areas urbanas racionales
ordenadas en manzanas cerradas con vias de circulaciéon adecuadas, zonas
verdes y variadas dotaciones. Pero, por otra parte, no dejan de ponerse de re-
lieve los problemas urbanisticos generados al realizarse los ensanches como
piezas homogéneas, yuxtapuestas al casco histérico de las poblaciones, sin
tan siquiera prever conexiones con el mismo, y, junto a ello, se observa la
vinculacion del ensanche al urbanismo marginal, es decir, a la paralela pro-
liferacion de parcelaciones de iniciativa particular (o simplemente espon-
taneas) en la periferia a fin de proporcionar alojamiento a los inmigrantes,
que ya no podian ocupar los abarrotados y deteriorados espacios populares
del centro ni tampoco acceder al ensanche, reservado a la burguesia. Es asi
como se extendieron los suburbios de las ciudades esparfiolas, totalmente
distintos de los privilegiados suburbs propios del urbanismo disperso esta-
dounidense.

La otra linea de actuacién urbanistica espafiola fue la llamada reforma
interior, que surgié en un principio como un perfeccionamiento de la legis-
lacién de expropiacién forzosa. Siguiendo el modelo haussmanniano, la Ley
de Expropiacién de 1879 habia regulado las concesiones de obras de refor-
ma interior, previendo la expropiacién de las zonas laterales de las nuevas
vias a fin de financiar las operaciones con los solares resultantes. La Ley de
Saneamiento y Reforma Interior de Poblaciones de 1895 se destiné especi-
ficamente a regular estas obras, prescindiendo practicamente de finalidades
sociales y aun de las propiamente higiénicas. También tuvo importancia en
la transformacién de las ciudades a lo largo de la segunda mitad del siglo xix
la construccién de estaciones y otras obras correspondientes a la llegada del
ferrocarril.

El interés dominante en las operaciones de reforma interior fue formar
vias amplias para mejorar la circulacién y la estética urbanas. La perspec-
tiva de la obra publica aislada, concretada como decimos en la apertura de
nuevas calles, prevalecié sobre las emergentes ideas de planificacién ge-
neral del tejido urbano. Asi, se establecieron recursos econémicos -desde
empréstitos y arbitrios municipales a estimulos fiscales- y nuevas reglas en
materia de expropiacién forzosa, que facilitaron la expropiacién por zonas,
el empleo de criterios objetivos de valoracién o la constitucién del jurado
de expropiacién forzosa. Las mejoras de la circulacién fueron, sin embar-
go, efimeras ante el acelerado desarrollo de los medios de comunicacién
y el crecimiento continuo de las grandes ciudades, fenémenos estos que
posiblemente fueron dificiles de prever en las primeras actuaciones. Re-
sulta, en cambio, incomprensible que las aperturas de nuevas vias a través
del tejido urbano hayan continuado hasta épocas bien recientes, formando
esas absurdas calles que conducen directa y simplemente desde su inicio a
su fin, sin formar parte de ningtin entramado viario. La belleza vinculada a
las perspectivas de los trazados puede ser el tinico fruto que permanece de
estas operaciones, que, en todo caso, quedaron desvinculadas de finalidades
sociales, puesto que las clases mas humildes no fueron las destinatarias de
los edificios simétricamente construidos en las franjas laterales de las nue-
vas vias.





