La publicidad inmobiliaria en la
ordenacidn del territorio
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I. INTRODUCCION

Las instituciones reguladoras de la publicidad inmobiliaria fueron
concebidas como un instrumento de control de la legalidad de los actos
juridicos, acaecidos predominantemente en el dambito del derecho privado,
y que en su proyeccién se referian a bienes inmuebles.

Esto significa que cuantos fenémenos han aparecido en el siglo pre-
sente producto de un intervencionismo creciente del Estado sobre los
bienes de los particulares, han tenido que desembocar, necesariamente,
en aquel instrumento ideado para la configuracién y publicidad de los
derechos privados.

No es concebible ninguna accién publica propia de un Estado de
Derecho, con aspiraciones de estar sometidas a la ley, que no tenga
necesarviamente como dltima finalidad la de llegar a las instituciones del
Estado determinantes del régimen juridico de los bienes inmuebles, con
carécter general.
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SoLs (1), no es s6lo un modelo abstracto o racionalista de organizacidén
de] espacio, sino el resultado de una accién voluntarista de estructuracién
territorial protagonizada por los poderes piblicos y también por los agen-
tes privados, aunque éstos sometidos al control de la Administracién.

Considerando, pues, la ordenacién del territorio como una aportacién
sustancial y decisiva para el amparo del medio ambiente, sus funciones
principales deben dirigirse tanto a la planificacién urbanistica como a la
agraria y a la defensa de los recursos naturales. Respecto al urbanismo,
los problemas deben abordarse en los distintos planes, sean generales,
parciales o sectoriales, valorando preventivamente el impacto que las
obras pueden ocasionar sobre el ambiente y las condiciones de vida. En
cuanto al territorio rastico, base de nuestra alimentacién, hay que defen-
derlo del deterioro originado por las actividades que lo degradan, sean
externas o internas al sector. Finalmente, es obvio decir que el agua y los
montes también deben ser protegidos, pues su conservacién y renovacién
es vital para todos.

Nuestro trabajo concluye con la idea de resaltar que si en la ordena-
cién racional del territorio deben conjugarse el reconocimiento a la ini-
ciativa privada con el sentido social del dominio, consideramos impres-
cindible contar con un sistema de publicidad que refleje claramente el
contenido y los deberes especificos de la propiedad ordenada.

Aparte las razones de ineludible seguridad juridica en el trafico de
los inmuebles, con esta publicidad se hard posible el control social al
conocer todos el conjunto de limitaciones y deberes que recaen sobre las
fincas afectadas como consecuencia de la ordenacién. Asi, veremos que
el Registro de la Propiedad, que ya viene demostrando su eficacia y apti-
tud al ser soporte de actuaciones planificadoras del suelo, contiene atin
inéditas posibilidades para cooperar en cuantas regulaciones generales
puedan producirse.

En general, las nociones anteriores, aun cuando han alcanzado un
grado de precisién técnica indudable en el dmbito de la planificacién
urbanistica, son, sin embargo, igualmente predicables con caricter gene-
ral para todo el campo de la ordenacién del territorio, puesto que, en
definitiva, en este caso también lo que se estd haciendo es elegir un
modelo de desarrollo territorial en funcién de una planificacién previa.

Pues bien, a partir de este planteamiento general, las aportaciones de

(1) MARTIN BassoLs Coma en su trabajo «Consideraciones sobre el agua y la
ordenacién del territorio», comunicacién al 1 Congreso Nacional de Derecho de
Aguas, Murcia, mayo de 1982. Ver también, del mismo autor, «El medio amblpnte
y la ordenacién del territorio», en la revista Documentacién Administrativa, ntime-
ro 190, abril-junio 1981, pags. 408 y ss.
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los sistemas de publicidad inmobiliaria alcanzan su desarrollo fundamen-
talmente en aspectos como los siguientes:

a) La publicidad de sus determinaciones con efectos respecto de
terceros, los cuales, aun cuando quedan directamente vinculados por la
publicidad ordinaria derivada de la ordenacién del territorio, verian
reforzada su posicién también con la publicidad registral.

b) La publicidad de los compromisos contraidos por los particulares
en la ejecucién de la ordenacién del territorio y las garantias asumidas
en tal sentido.

¢) Cuantos pronunciamientos se deriven del planeamiento en cuanto
sean exigibles a los particulares o a la propia Administracién.

d) La publicidad de las vinculaciones impuestas también por el
planeamiento, tanto en 1o que se refiere a la ordenacién de las fincas rds-
ticas como respecto del suelo urbano o urbanizable.

e) La instrumentacién de los distintos medios de ejecucién del
planeamiento que, por definicién, producen un desencadenamiento de
medidas juridicas que desembocan fundamentalmente en el transito del
dominio privado al dominio piblico mediante la expropiacién o en el
reparto de las cargas, mediante la reparcelacién o la nueva organizacidn
de la propiedad agraria, como es el caso de la concentracién parcelaria.

f)  El sefialamiento temporal del cumplimiento del Plan con las con-
secuencias derivadas de su incumplimiento, igualmente afectantes a ter-
ceros y que a través de la publicidad inmobiliaria permitirfan evitar la
aparicién de ulteriores adquirentes de buena fe desconocedores de los
compromisos contraidos.

g) Cuanto se refiere a la cooperacién en la disciplina y correccidén
de actuaciones contrarias al interés piblico, dimanante de la planificacién.

Esta sucinta enumeracin sirve, pues, para enunciar los aspectos fun-
damentales en los que se puede producir una aportacién del sistema inmo-
biliario respecto del proceso de ordenacién del territorio.

I11. MOTIVOS QUE IMPONEN LA ORDENACION

A) ElL AUMENTO DE LA POBLACION Y LA ESCASEZ DE SUELO

La combinacién contrapuesta de estos dos factores constituye, sin
duda, una gran preocupacién, pues mientras la humanidad crece y nece-
sita cada vez mayor ntimero de bienes a consumir, las fuentes de la natu-
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raleza no son ilimitadas por desgracia. Las estadisticas son tan elocuentes
que de verdad impresionan (2).

Hace diez afios que el Club de Roma publicé un trabajo, tachado de
excesivamente pesimista y que produjo un gran impacto en la opinién
piblica mundial, titulado «Los limites del crecimiento». Elaborado por
el Instituto Tecnol6gico de Massachusetts, en €l se ponia en relacién las
variables exponenciales del crecimiento, teniendo en cuenta que todo
incremento en una de ellas supone un cambio en todo el sistema. Asi,
se decia, la poblacién no puede aumentar sin alimentos; la produccién
alimenticia crece con una mayor inversién de capital; a mds capital se
requieren més recursos naturales; éstos, desechados, se convierten en
contaminacién, y la contaminacién, a su vez, interfiere en el crecimiento
de la poblacién y de los alimentos.

El tema del suelo es simplemente un problema de escasez de espacio.
Histéricamente la contraposicién se establecia en el binomio agricultor-
naturaleza; la tierra de cultivo era preciso rescatarla del monte a base
de roturaciones y acaso habria que tropezar con los intereses de la gana-
derfa, pero nada mds. Hoy, frente al suelo agrario, plantean su lucha las
superficies urbanas, industriales, turisticas y las comunicaciones, que son
abiertamente contradictorias con la agricultura y los espacios naturales,
no ya solo porque merman su suelo, sino porque ven dafiado su ambiente
y sus productos por las inevitables contaminaciones y residuos en el aire
y en las aguas.

Los usos competitivos del espacio pueden plantear serios problemas;
se ha dicho (3) que el crecimiento urbano de algunas grandes poblaciones
espafiolas, con sus vias de comunicacién anejas, han absorbido, destru-
yéndolas, grandes zonas de regadio; las ciudades se han comido su propio
suelo y, si se sigue asi, podria producirse un grave déficit de alimentos.
Por otro lado, el deseo de producir més, que va implicito en la filosofia
del desarrollismo, propicia el agotamiento si no se respeta debidamente
la tierra como productora de alimentos. Por ello debe considerarse al

(2) En Espaiia, en diez afios, la poblacién ha crecido en tres millones y medio
de habitantes y el abandono del campo por parte de la poblacién activa ha hecho
descender el indice de ocupacién del sector agrario de un 28 por 100 en 1970 a un
16 por 100 en 1980. Los recursos naturales, en cambio, descendieron en Espafia en
estos diez afios cuantiosamente: en los renovables (forestal y suelo), la repoblacién
fue en 1970 de 70.000 Has. En los no renovables o mineria, el indice aumenté de
100 a 250 en minerales radiactivos, de 100 a 110 en minerales metélicos y de 100
a 115 en carbén. Y la produccién industrial pasé en diez afios del indice 100 al 135.

Traemos a colacién estos datos, como los mis recientes que conocemos, tomados
del trabajo «Los ochenta, la década decisiva». Conversacién con el doctor PECCEI,
presidente del Club de Roma. ABC de Madrid, 13 febrero 1983.

(3) Mario GAvIRIA LABARTA en su conferencia «La competencia rural-urbana
por el uso de la tierra», publicada en la Revista Agricultura y Sociedad, nim. 7,
abril-junio 1978, pégs. 245 y ss.
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suelo rastico como un valor insustituible y Gnico y no puede quedar
relegado a simple valor de cambio a merced del que mejor pague; de no
respetarse este punto de vista, la produccién alimentaria se verd perju-
dicada gravemente y las generaciones venideras, cada vez mds numero-
sas, echardn inevitablemente de menos esas hectdreas del mejor regadio
que fueron convertidas en suelo industrial o urbano.

Esta preocupacién a escala mundial ha tenido su declaracién formal
en varias conferencias internacionales, a partir de la del Medio Humano,
celebrada por la ONU en Estocolmo en 1972, en la cual se recomendé la
conclusién de acuerdos internacionales para planificar y ordenar la tierra
como productora de recursos vitales y se encargd a la FAO y otros orga-
nismos internacionales que incluyan en sus programas estas cuestiones
referentes a la ordenacién y aprovechamiento del territorio en relacién
con la politica del medio humano.

La doctrina ha recogido estas inquietudes, deseando se plasmen en
las debidas ordenanzas que se esperan. En general se aboga por una
politica de ordenacién del espacio, cuyos puntos principales se concretan
en procurar el crecimiento minimo de las grandes ciudades, delimitacién
clara de los campos respecto a los niicleos urbanos o industriales, a base
de montar las fdbricas en lo posible de modo disperso y sobre ejes de
comunicacién y, por tdltimo, regular el arménico desarrollo de las regio-
nes v comarcas (4).

B) LA FIJACION DE UN MODELO DE DESARROLLO TERRITORIAL

La aplicacién de la planificacién al 4mbito de la ordenacién del terri-
torio es una consecuencia mds del intetvencionismo general de la Admi-
nistracién, que encontré en la planificacién su dltima etapa. Sin embargo,
en relacién con la ordenacién del tetritorio, a partir de la formulacién
especifica contenida en los Planes de Ordenacién Urbana, el fenémeno
de la planificacién llegé a adquirir su mayor grado de precisién.

La vieja polémica sobre la aceptacidén o renuncia de la planificacién,
como expresién de una concepcidn politica de la sociedad, dentro del
4dmbito de la ordenacién del territorio no se ha cuestionado y se ha tras-
ladado, como afirma MARTIN RETORTILLO (5), a la alternativa entre
buena o mala planificacién.

(4) Puede verse, en este sentido, ALBERTO BALLARIN MARCIAL en «La reforma
de la Agricultura en Espafia», trabajo incluido en Estudios de Derecho Agrario y
Politica Agraria, Madrid, 1975, pag. 986.

(5) MARTIN RETORTILLO, Sebastidn: «Antecedentes del concepto de Plan y re-
ferencia a la legislacién de fomento del siglo x1x», en Revista de Administracién
Piblica, nim. 66, pag. 40,
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En el ambito urbanistico, pionero de la ordenacién del territorio, la
cuestién se plantea sin vacilaciones a favor de la planificacién. La razén
de ello es clara y puede fundarse en dos puntos esencialmente:

1.° La definicién del modelo de ordenacién del territorio es
funcién privativa de la sociedad a través de sus érganos de
representacion, mediante su participacién pdblica y aunque
la propuesta inicial proceda de los particulares. La defini-
cién dltima del modelo mds adecuado estd sustraida a la
autonomia de la voluntad, ya que de otro modo estarfamos
de nuevo ante una expresién de la propiedad feudal.

2.2 Es decir, constituyendo el territorio una parte irrenunciable
del Estado y estando al propio tiempo emplazado en el 4m-
bito de cada uno de los términos municipales en que aquél
se divide, su ordenacién y la fijacién del modelo de desa-
rrollo territorial jamds pueden privatizarse, sirio que es el
producto de una decisién ptiblica, con participacion de todos
los ciudadanos, lo cual no quiere decir que a través del
juego de estas decisiones las distintas partes implicadas ten-
gan que sacrificarse insolidariamente en beneficio de los
demdés, salvo en cuanto la planificacién comporta limitacio-
nes generales conformadoras del régimen normal del do-
minio.

De este modo, la fijacién del modelo de desarrollo territorial alcanza
consecuencias trascendentales, desde el punto en que la aplicacién de
esta iniciativa no supone, sin embargo, la desaparicién de la propiedad
privada, que tan decisivamente puede ser afectada por aquél.

Esta configuracién impondr4, por lo tanto, el reconocimiento de vigo-
rosas facultades excepcionales en favor de la Administracién, siempre
mediando la participacién piblica de los ciudadanos, tanto en la forma-
cién del modelo como en su control, pero, al propio tiempo, cuando aquél
se proyecta sobre la propiedad privada, se instaura un sistema de garan-
tias que hard posible la obtencién de un doble objetivo: la consecucién
de las finalidades ptiblicas previstas en el Plan y al propio tiempo el trata-
miento justo de las situaciones individualizadas a través de un sistema de
seguridad juridica que permita el reparto efectivo de las cargas ptblicas.

No puede por eso desentenderse el Estado de todos los instrumentos
contenidos en su ordenamiento juridico para que estos principios queden
salvaguardados. Porque de igual manera que las prerrogativas publicas
quedan garantizadas mediante el reconocimiento de poderes excepciona-
les, también los derechos de los individuos deben estar insertos en un
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marco de seguridad juridica que llegue al 4mbito de sus derechos objetivos
mds particularizados con la doble acepcién de garantia de cumplimiento
de los fines piblicos determinantes del desarrollo territorial y del principio
igualmente de distribucién equitativa de los beneficios y cargas nacidas de
la planificacidn.

C) LA CREACION DE EQUIPAMIENTOS

La fijacién del modelo de desarrollo territorial al que nos hemos refe-
rido anteriormente no viene tan solo a sefialar, en un sentido cuantitativo.
la magnitud de las posibilidades reconocidas a la iniciativa privada o a la
propia iniciativa piblica.

Junto a aquellas posibilidades, que evidentemente se contendrdn siem-
pre en el modelo elegido, a los poderes ptblicos les corresponde también
idear que el planeamiento llegue a la fijacién de un esquema equilibrado
de desarrollo activo y de medidas sociales v genéricas para todos los
ciudadanos.

De esta manera, en el modelo elegido, figurard el activo reconocido
en favor de la iniciativa privada y el pasivo garantizable en favor de toda
la colectividad.

Por esto, una idea esencial de la planificacidn reside en la vinculacién
de determinados bienes a la obtencién de finalidades genéricas, pero que
limitan las eventuales iniciativas de los particulares en beneficio de toda
la comunidad.

No se trata, a pesar de la plasticidad de la expresién, de llegar a un
rescate efectivo de las pluvalias nacidas del planeamiento, sino de conse-
guir que la planificacién haga frente a las propias necesidades que de ella
se derivan, mediante la formacién de las dotaciones para equiparamiento
o estdndares minimos convenientes a una sociedad moderna.

Todo lo cual, como ocurria en el caso contemplado en el apartado ante-
rior, provoca también una doble tensién, como es la de conseguir que las
determinaciones previstas en el plan lleguen a alcanzar realidad y que
los afectados por las propias dotaciones comunitarias no sufran discrimi-
nadamente el sacrificio resultante de la carga, sino que al tiempo que ven
vinculados sus bienes permitan poner en funcionamiento las medidas redis-
tribuidoras.

Todo ello desde el momento en que el reconocimiento de la propiedad
privada va ligado, sin embargo, al establecimiento de limites naturales
del dominio, de tal manera que la Administracién no actda para obtencién
de los equipamientos a través de las medidas ordinarias indemnizatorias
a su cargo, sino en el ejercicio de una funcién arbitral que permita distri-
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buir adecuadamente entre todos los afectados las limitaciones natural-
mente impuestas, que no son compensables econémicamente mis que en
casos excepcionales por la Administracidn, ya que tan solo a lo que dan
derecho es a la redistribucién de beneficios,

Con todo lo cual quiere decirse que en la planificacién del territorio
se producird siempre una inevitable tensidn entre los legitimos intereses
publicos que el planeamiento comporta y el reconocimiento constitucional
de los derechos de los particulares. La superacién de esta eventual anti-
tesis para llegar a un adecuado orden juridico resulta de los propios tér-
minos del articulo 33 de la Constitucién cuando al tiempo que reconoce
la propiedad privada afirma también que su contenido serd delimitado
por la funcién social fijada por las leyes y, en los articulos 45, referido
a la defensa del medio ambiente, y 47 en cuanto hace referencia a la
utilizacién del suelo de acuerdo con el interés general y la participacién
en las plusvalias generadas por la accién urbanistica de los entes ptblicos.

D) LAS NUEVAS CONCEPCIONES SOBRE LA PROPIEDAD

Las tendencias sociales y planificadoras del Estado sobre el suelo, tra-
tando de ordenar los derechos que sobre él recaen y en especial el dominio,
como el més tipico que los representa, son préicticamente generales en
todos los paises de civilizacién occidental y responden tanto a satisfacer
necesidades sociales y econémicas de la época como a repudiar las exage-
raciones individualistas o intervencionistas.

La postura liberal de considerar al dominio como derecho sagrado ¢
inviolable es tan absurda como su polo opuesto, que propugna la inter-
vencién absoluta del Estado en el d4mbito privado, tratando de abolir o
anular précticamente la propiedad. Si la primera supone un ataque a la
Justicia Social, la segunda va contra la dignidad y la libertad de la perso-
na. Ambas posturas son inaceptables en sus formulaciones puras y dificil-
mente podrian ser defendidas hoy.

Va ganando, pues, generalidad y firmeza la idea de una propiedad
sometida a limitaciones conducentes a ordenar el territorio con vistas a su
utilizacién racional y comunitaria. Se respeta en principio la esfera priva-
da del propietario, el cual explotard mejor la tierra si se sabe destinatario
de los beneficios que obtenga con su esfuerzo; pero, por otro lado, se
limitan sus actuaciones cuando éstas pueden resultar antisociales, de acuer-
do con programas establecidos previamente.

Una de las caracteristicas de las constituciones y legislaciones poste-
riores a la segunda guerra mundial es la del triunfo de la tendencia a
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programar y planificar el territorio urbano o ristico en lo que se refierc
a su ordenacidn, aprovechamiento racional y defensa.

La propiedad ya no se concibe como un derecho ilimitado del indivi-
duo, asi como tampoco puede abolirse de un plumazo. Pertenece a quien
la impulsa y cuida, cumpliendo unos cometidos que la pongan en funcién
de la sociedad a la que debe servir, segtin la correspondiente regulacion.

Frente a la amplitud que el articulo 348 del Cédigo Civil otorga al
dominio, nuestras leyes especiales mds recientes recortan sus facultades
de modo notable:

— En la esfera urbana, la Ley del Suelo ordenando que debe
utilizarse en congruencia con la funcién social de la propie-
dad y la utilidad publica, limitando dicho dominio de modo
que se asegure el uso del suelo racionalmente en cuanto al
mantenimiento de una densidad adecuada al bienestar de la
poblacién (arts. 3 y 76).

— En la esfera rural, la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
determina que el suelo deberd utilizarse en la forma que
mejor corresponda a su naturaleza, con subordinacién a las
necesidades de la comunidad nacional y que el cumplimiento
de la funcién social de la propiedad de fincas risticas obliga
a que sean explotadas seglin su destino agrario més idéneo
y a realizar en ellas las mejoras necesarias para obtener re-
cursos acordes con el nivel técnico existente (arts. 1 y 2).

E) LA DEFICIENCIA DE LAS ESTRUCTURAS AGRARIAS

Tanto en el aspecto empresarial como en el territorial, las explota-
ciones agrarias estan necesitadas en Espafla de una ordenacién eficiente
que eleve su produccién y las haga mds rentables.

En cuanto a lo primero, las economias individuales o a lo més fami-
liares, que son el modo mas frecuente de llevar el cultivo de la tierra,
resultan por completo incapaces de conseguir mejoras y, a veces, ni
siquiera pueden mantener la explotacién a flote. El nivel econémico del
agricultor espafiol es francamente bajo y no puede competir en modo
alguno con los sectores industriales o de servicios; de esta manera resulta
homérico cualquier esfuerzo para modernizar su equipo y es un puro
suefio el intento de adquirir tierras para que su explotacidn alcance
niveles de viabilidad.

Y en relacién al aspecto territorial, a pesar de las medidas de concen-
tracién parcelaria, regadios y fincas mejorables, alin tenemos en Espafla
como principales deficiencias el minifundio y la dispersién y existen
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zonas poco aprovechadas agronémicamente. Al norte del rio Tajo, antes
de empezar la concentracién parcelaria se daba una media de 50 4reas
por parcela y cada explotacién se componia de un elevado niimero de
éstas; por el contrario, al Sur y Oeste de Espafia es frecuente la existen-
cia de grandes fincas, no siempre bien explotadas. Aunque algunos opinan
que sélo influyeron en la gestacién y desenvolvimiento posterior de este
singular régimen desigual los fendémenos politico-econdémicos de la Recon-
quista y la Desamortizacién (6), no se deben minusvalorar los condicio-
namientos naturales, en especial la orografia y el clima: La parte
septentrional es abundante en lluvias y montafiosa en general, mientras
que las tierras del Sur, la Mancha y Extremadura son secas y llanas;
todo ello puede contribuir a la configuracién distinta en la Espafia hdme-
da y en el secano de las llanuras.

Sean cuales fueren las causas, ahi estdn los efectos y tan perniciosa es
la escudlida hacienda de diminutas y dispersas parcelas como la gran
finca deficientemente explotada. En ambos casos se precisa una reorde-
nacién que evite las desigualdades.

IV. FUNCIONES DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO

A) DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES EN QUE SE BASA

En Espafia no tenemos una regulacién general ordenadora del terri-
torio. Y la verdad es que se hace cada vez méds necesaria para delimitar
claramente las esferas urbana y rural y planificar tanto las cuestiones
del suelo edificable como los mds adecuados aprovechamientos agricolas,
ganaderos o forestales en cada una de las comarcas del territorio nacional,
de acuerdo con las caracteristicas de sus suelos y las necesidades sociales.

De momento, lo tinico que tenemos son disposiciones sectoriales,
més o menos aisladas y no siempre arménicas, en las que podrian basarse
provisionalmente una casi ordenacién.

a) En la Constitucién de 1978 encontramos:

— En primer lugar, el genérico articulo 45, que encomienda a
los poderes piiblicos el deber de velar por la utilizacién ra-
cional de los recursos naturales en orden a la defensa del
medio ambiente y la mejora de la calidad de la vida humana,
para cuya finalidad se acude a la solidaridad colectiva como
indispensable.

(6) PascuaL CARRION: El latifundio en Espafia, Madrid, 1932, pag. 291,
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— El articulo 33.2 establece como principio esencial que el
contenido del derecho de propiedad vendrd delimitado por
su funcién social, de acuerdo con las leyes. Sin embargo,
esta funcién no es un puro limite como podria deducirse
de una visién superficial y literalista del precepto, sino que
conforma el contenido del derecho y penetra en su propia
esencia. La funcién social tiene un doble aspecto: el objetivo,
que pretende la ordenacién adecuada del suelo en sus face-
tas econdémica y social, y el subjetivo, referido al contenido
mismo del dominio y que puede llegar a imponer al titular
prestaciones positivas. Este puede ser también el sentido del
articulo 128 de la propia Constitucién, que subordina al inte-
rés general toda la riqueza nacional en sus distintas formas.

— La libertad de empresa y la planificacién son dos conceptos,
contradictorios en principio, que se intenta armonizar en
los articulos 38 y 131. Por el primero se garantiza el ejercicio
de la libertad de empresa en el marco de la economfa de
mercado, pero subordindndola a la economia general y a la
planificacién, y en el articulo 131 se establece que el Estado,
tiene la facultad de planificar mediante leyes la actividad
econémica «para atender a las necesidades colectivas, equili-
brar y armonizar el desarrollo sectorial y regional», concep-
tos en los cuales cabe perfectamente la ordenacién del terri-
torio.

—— Al regular el derecho a la vivienda, el articulo 47 prevé
el establecimiento de normas que regulen la adecuada utiliza-
cién del suelo de acuerdo con el interés general, atribuyendo
a la comunidad la participacién en las plusvalias que se
generen por la accién urbanistica de los entes pdblicos.

— El fenémeno autondémico, practicamente inédito y necesitado
de rodaje, puede presentar dificultades importantes que la
Constitucidén trata de obviar sefialando las competencias res-
pectivas del Estado y de los érganos regionales. Corresponden
al Estado, seglin los niimeros 22 y 23, del apartado 1, del
articulo 149, la ordenacién de los recursos hidrdulicos cuan-
do las aguas excedan del dmbito regional y la legislacién
bésica sobre proteccién del medio ambiente, montes y sus
aprovechamientos y vias pecuarias. Las comunidades auténo-
mas podrdn asumir competencias, segin varios apartados
del articulo 148, sobre las siguientes materias: 3.° ordena-
cién del territorio, urbanismo y vivienda; 7.° agricultura y
ganaderia; 8.° montes y aprovechamientos forestales; 9.° ges-
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tién en materia de proteccién del medio ambiente; 10.° apro-
vechamientos hidrdulicos, canales y regadios comprendidos
en su territorio, y 11.° pesca en aguas interiores o fluviales
y caza. En caso de conflicto o duda, las normas estatales
prevalecerdn sobre las autonémicas y serdn sus supletorias,
segun el articulo 149.3.

Entre las leyes sectoriales vigentes podemos sefialar:

En

En

el d&mbito urbano:

La Ley de Propiedad Horizontal de 21 de julio de 1960,
reguladora de la divisién por pisos de los edificios.

La Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, segiin
texto refundido de 9 de abril de 1976, cuyo objeto es la
ordenacién urbanistica de todo el territorio nacional. Estd
desarrollada por tres Reglamentos de 1978, que son los de
Planeamiento, Gestién Urbanistica y Disciplina Urbanistica.

el ambito agricola:

La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 1 de enero de
1973, regulando la accién para la transformacién de gran-
des zonas, explotaciones agrarias y conservacién de los recur-
sos naturales en aguas y tierras.

La Ley de Fincas Manifiestamente Mejorables de 16 de no-
viembre de 1979, cuyo médulo de actuacidn es precisamente
el incumplimiento de la funcién social de la propiedad de la
tierra.

La Ley de Explotaciones Familiares Agrarias de 24 de di-
ciembre de 1981, tratando de conseguir explotaciones viables
y su inscripcién registral.

Protectoras de recursos naturales:

— La centenaria Ley de Aguas de 13 de junio de 1879, que, con

algin retoque del Cdédigo Civil, sigue vigente, aunque en
trance de revisién.

La Ley de Montes de 8 de junio de 1957, Otras leyes en esta
materia son las de 4 de enero de 1977, sobre fomento de la
produccién forestal; la de incendios forestales de 5 de diciem-
bre de 1968; la de 2 de mayo de 1975, sobre espacios natu-
rales protegidos y, por ltimo, el Real Decreto-ley 2 de 1982,
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tramitado en las Cortes como ley, que autoriza al ICONA
para repoblar terrenos incluidos en el Catdlogo de Utilidad
ptiblica sin necesidad de expropiar.

-~ En materia de conservacién de la naturaleza, aparte del De-
creto-ley de 28 de octubre de 1971 creando el ICONA, pue-
den citarse las leyes de 22 de diciembre de 1972 sobre
proteccién del medio ambiente y 19 de noviembre de 1975
sobre residuos sélidos urbanos. Y ademds las leyes de 28 de
diciembre de 1963 sobre centros y zonas de interés turistico
y 29 de abril de 1964 sobre energia nuclear.

Como vemos, nuestro tetrritorio no estd, ni mucho menos, unitaria-
mente ordenado. Por el contrario sus cuestiones se rigen por alguna, o
varias a la vez, de las disposiciones citadas o en dltimo término por la
legislacién civil ordinaria que normalmente no alcanza a regular estos
aspectos que aqui interesan. Afiddase a esto la conflictividad orgénica
por la lucha de competencias y se verd que es absolutamente preciso
corregir cuanto antes esta situacién poco deseable.

B) ACTUACIONES URBANfSTICAS

La aparicién de los problemas urbanisticos y la consiguiente necesidad
de proceder a la ordenacién de las ciudades se debe, dicho sea con
evidente simplificacién, al incremento de la poblacién y su congregacién
en 4reas urbanas, como consecuencia, principalmente, del proceso de
industrializacién.

De esta manera este fenémeno es el que da paso de una situacién
marcadamente agraria a una civilizacién radicalmente urbana y como
consecuencia de ello surge algo que podriamos llamar sustancialmente
novedoso también: la necesidad de proteger los derechos de las nuevas
ciudades, es decir, el derecho de la ciudad, como correlativo al derecho
de los particulares.

Como presupuestos de esta transformacién resultan los siguientes
puntos:

1.2 El espacio urbano, que habia venido creciendo arménica-
mente en virtud de unas relaciones sociales estables, se des-
borda y hace imperiosa su racionalizacién y organizacidn,
como dice LEFEVRE (7).

(7) Lerevre, Henri: El derecho a la ciudad, Ediciones Peninsulares, 4.° edi-
cién, 1978, pég. 23.
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2.° El libre aprovechamiento de los bienes resulta incompatible
con los intereses generales y, reciprocamente, estos Gltimos
imponen formalmente las condiciones objetivas para la ade-
cuada expansién de la ciudad.

3.° Las dotaciones precisas para una vida social equilibrada
y los aprovechamientos admisibles del suelo son programa-
dos con caricter previo, aunque sin resultados efectivos
ante la inevitable ruptura con los modelos juridicos de una
sociedad claramente individualista y rural en el tiempo
inmediatamente anterior.

Al producirse estos hechos y tomarse conciencia de su dimensién
social surgen inevitablemente los problemas juridicos en cuanto aquéllos
se desarrollan dentro del sistema de reconocimiento de la propiedad pri-
vada. La existencia de un planeamiento rigido y formalista da lugar a
que muchas ciudades estén «...rodeadas de terrenos intrinsecamente
baratos, terrenos yermos sin utbanizar, y las ciudades estén estrujadas
por los especuladores de viviendas o industrias».

La problemaética urbanistica entra, pues, en el dmbito juridico y sus
consecuencias alcanzan a todos los estratos sociales, convirtiéndose en
tema polémico de la opinién publica y en programa de los grupos y par-
tidos politicos. Nadie duda ya de que la propiedad tiene que sufrir forzo-
samente limitaciones; pero se llega a mdés, a plantear como un objetivo
la socializacién de la propiedad urbana, terminologia no excesivamente
clara en lo juridico, pero si ilustrativa para ser usada como eslogan.
En cualquier caso se defiende rigurosamente una directa participacién
del Estado para provocar una oferta de suelo que rompa las limitaciones
derivadas de un suelo escaso retenido por sus propietarios en busca del
mejor precio. El rescate de las pluvalias del suelo es asi un término que
suscribird cualquier grupo politico al menos (8).

De este modo, el tema del urbanismo se constituye en uno de los
problemas més significativos y polémicos del siglo xx. Al mismo tiempo,
nunca hasta ahora un sistema juridico como en el que se basa habia
llegado a apasionar en tal grado, y de ser una tarea meramente técnica
pasa a convertirse en punto central de referencia.

Las consecuencias del nuevo régimen urbanistico producen efectos

(8) La revista Cuadernos para el Didlogo publica un niimero monogréfico ex-
traordinario dedicado al tema en 1970 con titulos como los que siguen: «Proceso
al urbanismo» (editorial); «La propiedad privada del suelo urbano: una contradic-
cién insoluble», de Jost EL1zALDE; «La corrupcién en materia de urbanismo», de
Mario J. GAVIRIA; «Psicopatologia y gran ciudad», de CASTILLA DEL PiNo; «En
busca de un urbanismo liberador», por Tojo MENENDEZ, y «El régimen juridico del
suelo urbano y urbanizable», por MANUEL DELGADO IRIBARREN.
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caracteristicos desde su concepcién juridica, que vienen determinados
por los siguientes extremos:

a) El uso del suelo se hard de conformidad con las previsiones con-
tenidas en los Planes de Ordenacién, dentro del cuadro normativo esta-
blecido por el ordenamiento juridico.

De esta manera, el suelo no puede ya separarse de su calificacién
urbanistica, y ésta actda, ateniéndonos a la terminologia privativista, como
verdadera carga o como cualidad del terreno. Su calificacién urbanis-
tica es la que le da al dominio su contenido econdémico e incluso des-
pliega la energia precisa para que la Administracién y los Tribunales
acojan y otorguen la proteccién pedida, cuando por la calificacién peyo-
rativa de un determinado terreno, en relacién con los demas se ve frus-
trada la intencién del reparto solidario de los beneficios y cargas del
Plan (art. 69 de la Ley del Suelo). Todo ello a pesar del esfuerzo con-
ceptual y legislativo de pretender independizar el valor del suelo de su
calificacién, principalmente a partir de la Ley de Reforma.

La trascendencia real de la calificacién urbanistica es incuestionable,
de aqui la tendencia a la progresiva coordinacién con los sistemas de
publicidad inmobiliaria, haciendo constar en el folio abierto a cada finca
en el Registro su condicién urbanistica (9).

b) El derecho de propiedad, tal y como resulta de los Planes de Ox-
denacién, queda delimitado en su contorno natural por el planeamiento,
de tal manera que al no configurarse las restricciones derivadas de éste
como limitaciones excepcionales, al modo previsto en el articulo 348 del
Cédigo Civil, no dan lugar por si mismas a indemnizacién alguna, segin
resulta del articulo 87 de la Ley del Suelo. Claramente prevé la ley que
la ordenacién impuesta por los Planes, «por implicar meras limitaciones
y deberes que definen el contenido moral de la propiedad segin la
calificacién urbanistica», no conferird derecho a los propietarios a exigir
indemnizacién.

Ello no quiere decir que la propiedad del suelo tenga asi que sufrir
insolidariamente las consecuencias del Plan. Todo lo contrario; lo que
significa es que la Administracién no asume la carga de restablecer el
equilibrio patrimonial roto con cargo a su propio patrimonio. La identi-
dad de tratamiento econdémico se logrard a través del reparto solidario
de la carga, y también del beneficio, entre todos los terrenos afectados
por el Plan o, al menos, los de la unidad urbanistica delimitada al
efecto. En este proceso de redistribucién, que técnicamente da lugar a
los denominados proyectos de reparcelacién o compensacién, la Admi-

(9) Fuentes, Narciso de: En torno al urbanismo. Politica del Suelo y Registro
de la Propiedad, Madrid, 1963.

5
S
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nistracién esta obligada a participar como &4rbitro de los intereses contra-
puestos (arts. 98, 99 y 100 de la Ley del Suelo).

¢) El aprovechamiento urbanistico del suelo no constituye un dere-
cho previo del particular, sino que proviene directamente del Plan. El
sistema urbanistico no desconoce el derecho de propiedad; por el con-
trario, parte siempre de su previo e integral reconocimiento. Lo que no
puede entenderse, en cambio, es que el derecho de propiedad del suelo
alcance verticalmente el aprovechamiento que quiera darle su propie-
tario: este aprovechamiento procede del Plan, no ha sido ganado previa-
mente por el duefio del suelo y ha de ser desarrollado de acuerdo con
los intereses de la comunidad. Ahora bien, una vez concedido, la Admi-
nistracién ve autolimitadas sus prerrogativas, de tal manera que las exi-
gencias derivadas de la seguridad juridica le vinculan a mantenerlo mien-
tras el Plan esté en vigor, y su modificacién anticipada no podré ser ya
libremente efectuada sin someterse a las consecuencias originadas por la
frustracién de la confianza que ella misma generé al aprobar el Plan,-
segin resulta del articulo 87.2 de la Ley del Suelo.

d) El estatuto juridico del suelo nacido del Plan se desarrolla en un
proceso posterior de ejecucién mediante el cual se verifica si los actos
materiales por los que aquél pretende llevarse a la préctica se acomodan
a él. Por eso el derecho al aprovechamiento, si bien nace del Plan, re-
quiere, sin embargo, el control de sus actos de ejecucidén, cuyo control
habilitaré al particular interesado a comenzar las operaciones materiales
que el Plan admite. El sistema de verificacién del planeamiento estd
constituido por todo el régimen de licencias, encomendado a las Corpora-
ciones Locales, dltimo momento de intervencién de la Administracién
desde el inicial en que asumid la tramitacién del Plan. La seguridad en
esta fase exige evidentemente el mayor reforzamiento, como se corres-
ponde con el fin de la actividad ejercitada que trata unicamente de
verificar la acomodacién de lo pedido al planeamiento en que se base.

e¢) Por fin el Plan no solamente contiene una posibilidad de desa-
rrollar sus determinaciones, sino que encierra también la obligacién de
hacerlo en correspondencia con la funcién social de urbanizar y edificar,
inherente a la utilidad pidblica que el Plan comporta.

Como decfamos antes, €] Plan crea un conjunto de obligaciones
propter rem, consistentes en el deber de urbanizar y el de edificar. Aquel
deber proviene directamente del Plan o, a falia de determinaciones en el
Plan, es marcado por la Ley. La inobservancia de estos deberes esta
sujeta a fuertes sistemas coactivos, tales como la expropiacién y la exi-
gencia de responsabilidades econémicas por via del apremio —arts. 130
y 132 de la Ley del Suelo en cuanto a la obligacién de urbanizar—, Ia
iniciacién del expediente de venta forzosa por el incumplimiento del deber
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de edificar (segin el art. 156 de la misma ley) o su expropiacién (art. 158
de la Ley del Suelo).

Queda asi por ello enmarcado el planeamiento urbanistico en el pro-
ceso general de planificacién. La descripcién de sus notas caracteristicas
revela la coincidencia sustancial con el concepto general de la planifi-
cacién. Ello, no obstante, el Plan de Ordenacién Urbana representa el
modelo mds acabado del concepto general de Plan, sin perjuicio de las
circunstancias que maticen su condicién.

Pues bien, cuando se procede a la planificacién del territorio a través
de los Planes de Ordenacidén urbana todas las actuaciones urbanisticas
que al efecto se monten, aunque sean el producto, segiin hemos dicho,
de decisiones de la Administracién, terminan recayendo inevitablemente
sobre los bienes de los particulares, que seguirdn siendo de ellos, pero
a través de un proceso de modalizacién y transformacién que se deja
directamente en manos de la propia Administracién.

El punto de apoyo y soporte juridico formal de todo este proceso de
transformacién es inevitablemente el sistema hipotecario, porque a través
de él, que no tiene el caridcter de una institucién meramente adminis-
trativa, sino que es el resultado de decisiones juridicas independientes y
asumidas con arreglo a criterios de estricta legalidad, bajo la personal
y directa responsabilidad del Registrador, se producen efectos perma-
nentes Unicamente sometidos a la decisién de los Tribunales. Mediante
esta intervencién se hace posible ordenar debidamente las facultades
de los érganos intervinientes en el dominio de los particulares, poner a
éste en condiciones de cumplir sus propios deberes y hacer participes a
todos los miembros de la sociedad de los compromisos compartidos con
la planificacién.

De este modo el Registro de la Propiedad, ademés de prestar su cola-
boracién como instrumento de seguridad juridica, proporciona igual-
mente un medio para verificar el control social del dominio.

C) PLANIFICACION AGRARIA

" En concordancia con las deficiencias apuntadas, deben ser funcién
de la ordenacién territorial y, por tanto, objeto de su normativa, tanto
los aspectos empresariales como los fundiarios de la explotacién agraria.

a) Una posible solucién a la escasa rentabilidad de la empresa
agraria es apoyar la llamada agricultura de grupo, que reduce los costes de
produccién. T.a Constitucién manifiesta el propdsito de fomentar las
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cooperativas (art. 129) y atender al desarrollo de la agricultura (art. 130).
La Ley General de Cooperativas de 1974 formula el solemne compromiso
del Estado de estimular el movimiento cooperativo en todas sus formas.
Y diremos que es cierto que esta propia Ley y ademds la de Reforma y
Desarrollo Agrario y otras disposiciones otorgan algin trato fiscal favo-
rable que supone un incentivo para la explotacién comunitaria. Pero
es preciso insistir que no bastan los propdsitos ni los beneficios espo-
rédicos, sino que es preciso acometer una regulacién completa y orgdnica
de la empresa asociativa que pueda propiciar las mejores soluciones.

b) En el aspecto de las deficiencias territoriales de nuestra agricul-
tura, ya en el IX Congreso Europeo de Derecho Rural, celebrado en
Valencia en 1977, se afirmé que el campo no puede rivalizar econémi-
camente con el urbanismo en competencia por el uso del suelo; esto
exige una politica territorial que proteja a las buenas tierras agricolas
de un uso inadecuado. Por ello se concluia que hacen falta instrumentos
juridicos que permitan el equilibrio entre ambas esferas.

Ya en las tierras puramente rdsticas, las correcciones territoriales
pueden concretarse en las siguientes facetas, ya reguladas en la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario:

— La transformacién en regadio o desecado de zonas para crear
o completar explotaciones agrarias.

— La concentracién parcelaria.

— El auxilio técnico y econ6mico a las explotaciones.

— La actuacién sobre comarcas y fincas mejorables.

D) DEFENSA DE LOS RECURSOS NATURALES RENOVABLES

En las «Jornadas Iberoamericanas y Europeas de Derecho Agrario»
celebradas en Zaragoza-Jaca en julio de 1976, donde se estudié amplia-
mente la ordenacién del territorio, se concluyé que los recursos naturales
renovables —suelos, aguas, flora y fauna— constituyen unidad y, en
consecuencia, deben ser regulados en forma unitaria dentro del cuadro
general del ordenamiento del territorio y de acuerdo con la ecologia, en
sus aspectos de protecciébn o defensa, conservacién, mejora, uso racional,
aprovechamiento y disponibilidad (10).

Por eso entendemos que una de las funciones principales de esta orde-
nacién territorial debe ser la regulacién organica del uso y conserva-

(10) Pueden verse las conclusiones en el libro del mismo titulo de las Jorna-
das, publicado por la Universidad de Los Andes, Mérida (Venezuela), afio 1977, p4-
gina 632.
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cién de los recursos naturales, cuya renovacién debe cuidarse bajo la con-
sideracién de que su agotamiento seria fatal para la humanidad.
La normativa deberia comprender, al menos, tres grandes bloques:

— El espacio forestal, necesitado no sélo de conservacién, sino
de fomento, por razones tanto econdmicas como de equilibrio
ecolégico y proteccién a la salud pidblica.

— El agua, elemento indispensable, en trance de escasez. Hay
que regular todos sus aspectos y en especial la ordenacién
de suelos afectados por embalses, plantas desalinizadoras,
trasvases de cuencas y otras obras hidrdulicas que se realizan
con técnicas impensadas hace un siglo (11).

— La conservacién del entorno natural para protegerlo de in-
misiones avasalladoras. Hay que completar la regulacién sobre
los llamados parques naturales, tan necesitados de defensa.

V. MEDIDAS DE COLABORACION DEL SISTEMA
DE PUBLICIDAD INMOBILIARIA A LA ORDENACION
DEL TERRITORIO

El sistema de publicidad inmobiliaria se centra en Espafa en el
Registro de la Propiedad, creado por la Ley Hipotecaria de 1861 y que,
seglin su texto vigente, de 8 de febrero de 1964, tiene por objeto la
inscripcién o anotacién de los actos o contratos relativos al dominio
y demés derechos reales sobre bienes inmuebles. Este Registro que ini-
cialmente fue concebido para proteger la adquisicién de las fincas y
asegurar el crédito territorial ha cumplido este papel eficazmente a lo
largo de més de un siglo.

Pero lo mds importante y que queremos resaltar ahora es que esta
institucién va acreditando también dia a dia una indudable faceta social
consistente en prestar nuevos y valiosos servicios a la comunidad. La
inscripcién registral, con la publicidad y efectos que produce, significa
algo mds que una garantia para los particulares o una proteccién al trafico
juridico, por importante que esto sea. Por ello debe verse el Registro
mds bien como un servicio ptdblico (12) o una institucién que brinda
ilimitada colaboracién para una buena politica de ordenacién territorial.

(11) En mayo de 1982 se celebré en Murcia el I Congreso Nacional de Derecho
de Aguas, cuyo principal objeto fue estudiar los diversos aspectos de una posible
reforma de la Ley de Aguas. Sus comunicaciones han sido publicadas por el Con-
sejo Regional y la Universidad de Murcia, 1982,

(12) LO6PEz MEDEL, Jesds: Teoria del Registro de la Propiedad como servicio
publico, Madrid, 1959,
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Actualmente se ha generalizado la tendencia normativa de acudir al
sistema de publicidad registral, tanto en las actuaciones urbanisticas
como en las agrarias, obteniéndose resultados francamente positivos.
RAMON DE LA Rica dijo que la funcién social que la propiedad inmueble
debe cumplir halla en la institucién del Registro de la Propiedad y en
su sistema el instrumento més apto, el auxiliar mds idéneo para el cum-
plimiento practico de las funciones que esas modernas concepciones re-
quieren (13).

Por eso nos proponemos estudiar las posibles contribuciones que nues-
tro sistema inmobiliario puede aportar a la tarea de la ordenacién del
suelo, insistiendo en que en esta urgente y afanosa obra, que a todos
interesa, el papel del Registro en sus diversas facetas es tan importante
como vamos a ver.

A) CoMO MEDIO DE PUBLICIDAD DE LAS LIMITACIONES Y DEBERES
DEL DOMINIO

La concepcién funcional del dominio, que comporta limitaciones y
atn obligaciones de cardcter positivo a su titular, se ha abierto paso en
la normativa y la doctrina contemporidneas de un modo cada vez mas
generalizado. Siendo asi, la inclusién de determinadas zonas territoriales
o fincas aisladas en especiales ordenanzas o regulaciones que alteren su
estatuto normal, debe suponer como medida l6gica la existencia de un
sistema que publique suficientemente el alcance de ese ordenamiento
especial y alerte sobre sus consecuencias juridicas. Se ha dicho acertada-
mente que si el Registro tiene su razén de ser, ésta es la publicidad,
pero no de simple anuncio, sino productora de efectos juridicos (14).

Se podria alegar que una regulacién general del suelo puede tener
plena eficacia por si y surtir todos sus efectos, como limitacién normal
del dominio, sin necesidad de constatacién registral alguna, ya que di-
manarfa de una ley conocida por todos. Pero no puede olvidarse que
esa ordenaci6n, con sus restricciones, supondria siempre una serie de
limitaciones al contenido normal del dominio y hay entonces razones
de seguridad juridica que no se pueden desconocer y que exigen una
suficiente publicidad. En efecto, toda ordenacién, por genérica que
sea, recae sobre predios o edificios concretos que resultan sometidos

(13) DE 1A RicA Y ARENAL, Ramén: «Realidades y problemas de nuestro De-
recho Registral Inmobiliario». Discurso de ingreso en la Real Academia de Juris-
prudencia y Legislacién, leido el 1.° de marzo de 1962, editado por dicha Academia.

(14) Cuico OrTiZ, J. Marfa: «La publicidad registral en relacién con el urba-
nismo y la prehorizontalidad». Comunicacién al ITI Congreso Internacional de De-
recho Registral, Madrid, 1978, pdg. 205.
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a su accion, por lo que se hace precisa su individualizacién; ademds cs
necesario evitar todo dafio al tercer adquirente, que no tiene otro medio
para conocer la situacidén especial de la tal finca. Como dice Lucini, en
aras del méximo respeto a la finalidad especifica de la Institucidn regis-
tral, visto el cimulo de disposiciones legales que de una u otra forma
supongan recortes limitativos del contenido del derecho de propiedad,
resalta la necesidad cada dia mds imperiosa de que estas limitaciones
dominicales de origen legal sean no sélo ptblicas, sino también publica-
das, incumbiendo esa publicacién al Registro de la Propiedad (15).

En todo plan ordenador del suelo ha de haber necesariamente una
determinacién clara y precisa, por parte del organismo actuante, de las
fincas que resulten comprendidas en el perimetro a ordenar y a las
que afectardn las limitaciones o prohibiciones que dicho Plan comporte.
Es ldgico, por tanto, que, por mandato legal, en estos supuestos el
Registrador consigne en el folio correspondiente a las fincas afectadas
la situacién especial resultante para que el Registro cumpla su funcién
de efectiva publicidad.

En la Disposicién Transitoria 13.%, de la Ley de 2 de mayo de 1975,
pauta para la vigente redaccién de la Ley del Suelo, se ordena la acomo-
dacién a la Ley Hipotecaria para que «las limitaciones y deberes esta-
blecidos en la misma y en los planes, programas, proyectos, normas Yy
catélogos se reflejen con toda exactitud en el Registro de la Propiedad».
Y en materia agraria, hay una aceptable concordancia entre la publicidad
registral y las leyes especiales que regulan estas actuaciones (16).

B) COMO GARANTIA DE LOS COMPROMISOS IMPUESTOS POR
LA PLANIFICACION

La planificacién en este ambito tiene como objetivo fundamental,
como hemos visto anteriormente, sefialar un modelo de desarrollo del
territorio. Este modelo es fijado por la Administracién a través de un
procedimiento pdblico en el que tiene lugar esencialmente la participacién
integral de los ciudadanos a través del periodo de informacién piblica
y en el ejercicio de la accién popular para velar porque los actos de
ejecucién se acomoden a la ordenacién aprobada.

De estos tres estadios de participacién puablica del sistema de publi-
cidad inmobiliario estd en condiciones de prestar una adecuada colabo-

(15) Lucint CASALES, Angel: «Aspectos registrales de la nueva Ley espafiola
sobre comarcas y fincas mejorables», en el libro Jornadas Italo-Espafiolas de Dere-
cho Agrario, Universidades de Valladolid y Salamanca, 1976.

(16) Puede verse en el libro El Registro de la Propiedad y la legislacién social
agraria, de CorrAL DUERAS, Madrid, 1977,
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raciéon en la iniciacién del planeamiento de iniciativa privada y en las
garantias de su adecuada ejecucidn, facilitadoras en definitiva el ejer-
cicio de la accién.

Esta colaboracién, pues, puede desarrollarse a través de los siguientes
esquemas:

1.° En la fase de formacién del planeamiento de iniciativa privada.

El proceso de ordenacién del territorio responde a una concepcién
integradora de las actividades privadas reconocidas por la Constitucién y
la sancién otorgada por la Administracién a sus actos cuando aquéllas se
contrastan con el interés piblico mediante la participacién del resto de los
ciudadanos.

Resulta por ello de interés encontrar un procedimiento que presta una
adecuada respuesta, con reflejo piblico sobre los bienes afectados, de los
compromisos sociales que la ordenacién del territorio entrafia, de tal mane-
ra que se asegure asi el interés publico, el de los futuros adquirentes e
incluso el propio y legitimo interés de los promototres que estdn obligados
a ajustarse al planeamiento y a las leyes, pero que una vez lo hayan hecho
fielmente deben verse liberados de las cargas impuestas.

Para ello parece conveniente que durante el tiempo en que media des-
de la presentacién de una iniciativa hasta su aprobacién por la Adminis-
tracién el promotor, al que tan importantes funciones reconoce la ley en
razén de la iniciativa privada, haga patente frente a toda la sociedad el
compromiso que él mismo asume de tal manera que se impida la fraudu-
lenta transmisién de los bienes esquivando su propio propésito.

Este estadio de halla comprendido dentro de las medidas de publicidad
de la prefiguracién del régimen de la ordenacién del territorio, de tal ma-
nera que lo que no es mis que un propdsito que requiere la aprobacién
de la Administracién pueda reflejarse ptiblicamente sobre las fincas suje-
tas al proyecto, anunciando aquéllos propdsitos que afectan esencialmente
a terceros, como son los modos de ejecucién de la ordenacién y su
conservacién.

Se conseguird asi garantizar ain mds frente a la Administracién y
advertir a los terceros y legitimos interesados, inequivocamente, cuél es
el alcance concreto de la propuesta.

Se ha dicho por eso que a través de la prefiguracién:

«Es posible fijar las reglas esenciales de su régimen juridico
(se refiere en particular a la planificacién urbanistica), sin per-
juicio de que su desatrollo se efecttie mas adelante, cuando esté
aprobado el Plan y entren en funcionamiento los mecanismos de
ejecucién.
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Mientras no se acojan aquellos compromisos al régimen de
publicidad estatutaria del Registro, siempre estardn surgiendo ries-
gos para los adquirentes y para la propia Administracién, que no
tendrd a favor todos los medios legales por los cuales pueda
hacerse efectiva la obligacién de conservar respecto de ter-
ceros» (17).

2.° Mediante el aseguramiento de las obligaciones contraidas al apro-
barse la ordenacidn.

Aprobada la ordenacién del territorio es también evidente que el sis-
tema hipotecario estd en condiciones de proporcionar un apoyo efectivo
a la Administracién y a la sociedad entera para que la planificacién se
haga realidad.

Este cumplimiento se puede conseguir a través de un doble alcance:
de una parte, mediante la adecuacién de garantias reales, si el promotor
lo desea sobre las fincas afectadas, ya sea incluso en régimen de prefi-
guracién de la ordenacién o en el de la constitucién definitiva del mismo;
de otra, dando publicidad a las situaciones juridicas de planeamiento
supeditando la eficacia de la ordenacién a que se acredite la inscripcidn
de sus determinaciones esenciales (18).

En particular la aprobacién definitiva de la ordenacién del territorio
permitird conseguir estos objetivos:

a) La publicidad de sus determinaciones urbanisticas.

b) La garantia de cumplimiento en el tiempo de las previsiones
de la ordenacidn.

¢) Las garantias de conservacién y ejecucién de la ordenacién
aprobada.

d) El régimen juridico de las vinculaciones, prestaciones posi-
tivas o cesiones.

e) El régimen juridico de la expropiacién, reparcelacién o con-
centracién parcelaria.

Puesto que en la base de la ordenacién del territorio se halla situada
realmente la concesién de la facultad de intervenir dentro de los limites
impuestos por la planificacién, quiere decirse con ello que el conjunto

(17) Laso Martinez, José Luis: Derecho Urbanistico, tomo II, pags. 68 y 69.

(18) En este sentido se pronuncié la denominada Carta de México con motivo
del TV Congreso Internacional de Derecho Registral, celebrado en aquella ciudad
del 1 al 7 de diciembre de 1980. El punto 5 de su 111 apartado proclama: «En cuan-
to la decisién planificadora se refiera directamente y mediante su individualizacién
precisa a fincas o parcelas que constituyan unidades registrales, sus previsiones de-
ben relacionarse en el asiento registral como elemento colaborador del principio de
determinacién o especialidad».
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de todas las garantias dirigidas al cumplimiento de este objeto, queda sufi-
cientemente atendido cuando el adquirente los asume sobre los bienes de
su propiedad e incluso es posible trasladar a los adquirentes posteriores
los compromisos inicialmente impuestos.

Todas las técnicas registrales de reservas autenticadas son por ello cla-
ramente utilizables en la materia.

La dnica exigencia intermedia que puede predicarse en este punto es
la relativa al escrupuloso cumplimiento de la seguridad juridica. Como
ya vimos en un principio, el sistema hipotecario se caracteriza por su con-
dicién instrumental, para el cumplimiento de los objetivos derivados de
las leyes sustantivas.

Pero al tiempo que se adapta esencialmente a ellos, lo hace siempre
bajo la estructura formal de la calificacién de los actos inscribibles que
descansan, como nervio fundamental de toda la institucién, en la califica-
cién independiente, juridica, profesionalizada y responsable del encargado
de verificar la legalidad de los actos inscribibles: el Registrador.

Esta intervenci6n, conocida bajo los términos del principio de legali-
dad, atribuye a un profesional independiente, no susceptible de ser or-
denado en el d4mbito estricto de su funcién por ningin drgano de la
Administracién para que decida si las pretensiones de inscripcién se ajus-
tan o no al ordenamiento juridico.

Es evidente que sus funciones no pueden entrar a enjuiciar los crite-
rios adoptados por la Administracién, como tampoco lo puede hacer
respecto de las decisiones adoptadas por los Tribunales. Pero tanto unas
como otras, sin embargo, tienen que haber sido adoptadas por el 6rgano
competente, a través de un procedimiento adecuado y adornadas igual-
mente de unos requisitos formales que justifiquen la idoneidad de las mis-
mas y su regularidad formal.

En un 4mbito tan claramente influenciado por la accién ptblica en la
actualidad como es el de la propiedad privada, el filtro a través del cual
se puede llegar directamente al niicleo de este derecho es el conjunto de
decisiones ptblicas legitimamente adoptadas, pero siempre y cuando se
adapten plenamente a la legalidad (19).

(19) En el sentido del texto véanse los trabajos de ArNA1z Ecuren, Rafael:
«La planificacién urbanistica y el Registro de la Propiedad»; CHico Y ORrTiz, José
Marfa: «El urbanismo y la necesaria publicidad registral»; MENENDEZ, José: «La
publicidad inmobiliaria y la planificacién urbanistica». Todos ellos trabajos publi-
cados por el Ilustre Colegio de Registradores de la Propiedad de Espafia como apor-
taciones al IV Congreso Internacional de Derecho Registral de México de 1980.
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C) CoMO INSTRUMENTO DE COOPERACION EN LA DISCIPLINA Y
CORRECCION DE ACTUACIONES CONTRARIAS AL INTERES PUBLICO

Evidentemente también dentro de este d&mbito caben la utilizacién de
los instrumentos de publicidad inmobiliaria al servicio de la ordenaci6n
del territorio en fase correctora, ya sea por el ejercicio de la accién pu-
blica de los particulares o ya por la propia inspeccién de la adminis-
tracidn.

De nuevo aqui la publicidad inmobiliaria tiende a hacer participe a
los terceros adquirentes de la existencia de una situacién juridica que in-
dudablemente les afectard, ya sea en sentido positivo o ya en sentido
negativo, cuando se haya producido una infraccién de la propia planifi-
cacidn.

Bajo esta perspectiva la utilizacién del sistema es de innegable utili-
dad, como lo han revelado los acuerdos adoptados en diversas comuni-
dades autémonas espafiolas a través de los protocolos suscritos entre ellas
y los Colegios Notariales y de Registradores de la Propiedad. Es el caso de
Catalufla (20), Galicia y Andalucia y que han desembocado después en
la ley aprobada por la Generalidad de Catalufia el 18 de noviembre de
1981 sobre proteccién de la legalidad urbanistica.

El conjunto de todas estas medidas tiende justamente a utilizar el
sistema de publicidad inmobiliaria para garantizar la disciplina de las
actuaciones en la ordenacién del territorio. lo cual puede conseguirse de
estas formas:

1.° Mediante la publicidad de la iniciacién de los procedimientos
de revisién en via administrativa, impugnacién jurisdiccional previa la
declaracién de lesividad o expedientes de infracciones urbanisticas. La
iniciacién de estos procedimientos previamente notificadas a los titulares
registrales, se hard constar en los folios correspondientes a las fincas afec-
tas para evitar que mediante su fraudulenta enajenacién tengan los terce-
ros que soportar infracciones que ellos mismos no han cometido.

2.° Mediante la utilizacién de las medidas registrales de asegura-
miento de obligaciones pecuniarias en el caso de los compromisos con-
iraidos ante la Administracién por la ordenacién del territorio, ya sea en
cuanto a Ja obligacién de conservar la urbanizacién o ejecutarla, ya sea en
cuanto a los compromisos impuestos en el cultivo de fincas risticas o en
su grado e intensidad.

la ejecucién de estas garantias al constituir una afeccién registral

(20) Su texto estd publicado en la Revista de Derecho Urbanistico, ndim. 68,
de 1980, pdg. 103.
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propia puede llegar a la enajenacién de los bienes para con su importe
hacer efectiva la obligacién contraida.

3.° Publicaci6n de las situaciones reales de apartamiento de ordena-
ci6én del territorio aprobado, como son el incumplimiento de la obligacién
de construir o urbanizar, las situaciones de fuera de ordenacién, o el in-
cumplimiento derivado de no haber atendido al cultivo de las fincas ma-
nifiestamente mejorables.

Todas estas medidas son utilizables por la Administracién en cuanto
pueda ser contemplada la diferencia entre lo previsto por la ordenacién
del territorio y las medidas directamente ejecutadas.

4.° La sujecién de los bienes o los procesos de ejecucién de la pla-
nificacién, ya sea por la concentracién parcelaria o la ordenacién rural,
la reparcelacién o la expropiacién.

Para ello, las actuaciones preventivas en las que se hace constar la
sujecién de los bienes a los procedimientos en marcha pondrén en guardia
a los terceros adquirentes de estos compromisos para que puedan defender
adecuadamente sus derechos ante la propia Administracién.

5.° Por fin, cuantas medidas tiendan a la publicidad de situaciones
particulares, en especial anotaciones preventivas derivadas de los proce-
dimientos de disciplina urbanistica o los demés de que sean susceptibles.

D) CoMO INSTRUMENTO DE SEGURIDAD EN EL TRAFICO JURIDICO

La Ley Hipotecaria espafiola de 1861, fiel a la tendencia individua-
lista que por entonces primaba en el mundo, articulé un sistema exclusi-
vamente defensivo en favor del titular registral, sobre todo cuando éste
reuniera la condicién de tercer adquirente de buena fe; en este caso,
pasaba a la categoria casi mftica de «tercero hipotecario», protegido por
antonomasia. Con esto se pretendia y hay que reconocer que se ha conse-
guido, dar plena seguridad al trafico juridico.

La generalidad de los tratadistas admiten que la seguridad juridica
y la buena fe se complementan y conforman la finalidad perseguida por
la ley. Es imprescindible proteger a quien adquiere confiado en el Regis-
tro, pues asi se asegura el tréfico y se da base seria al comercio juridico.
Desde un punto de vista puramente privativista, el mévil o razén de ser del
Registro consiste en proporcionar seguridad a las transmisiones; y desde
el punto de vista pdblico esta seguridad que origina los asientos registra-
les aparecerd en todo su valor si la inscripcién se muestra efectiva a la
hora de proteger igualmente y a la vez las actuaciones econémico-socia-
les; en este caso las relativas al suelo urbano o rtstico o a los recursos
naturales.
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En cuanto a esta proteccién de los resultados obtenidos en las actua-
ciones sobre el suelo, se manifiesta mds bien en la conservacién de dichas
mejoras y lo veremos a continuacién. Ahora contemplaremos la proteccién
registral a los recursos més tipicos de la naturaleza como los montes y
las aguas.

La importancia de los montes respecto al medio ambiente no es
preciso recalcarla, de puro evidente. Precisamente por eso resalta mas el
dato de que el Estado acude siempre al Registro de la Propiedad como
pieza basica para conseguir la defensa de la masa forestal, bien asegu-
rando sus bosques de modo directo, bien imponiendo limitaciones a los
duefios de las fincas particulares. Los supuestos protectores son varios
en la Ley de Montes que impone la inscripcién registral obligatoria de
los montes catalogados, inscribiéndose también obligatoriamente sus des-
lindes; no se pueden inmatricular fincas particulares colindantes con mon-
tes publicos si no se acredita debidamente en el Registro que no hay inva-
sién de dichos montes. Igualmente los derechos de preferente adquisicién
del ICONA en caso de transmisién de fincas forestales superiores a 250
hectéreas se articulan a través del sistema registral; en el Registro se
inscriben los consorcios y repoblaciones forestales y, por dltimo, también
al Registro se ha confiado por ley de 27 de julio de 1968 la resolucion
de los problemas de los llamados montes en mano comtn, tan frecuentes
en el norte de Espafia.

Los ordenamientos hidraulicos encuentran también en los asientos
registrales no sélo la publicidad, sino las necesarias garantias que asegu-
ren el cumplimiento de sus obligaciones por los particulares afectados y
el respeto de la sociedad en general. Si el Registro valié para proteger las
aguas privadas o los aprovechamientos de las piblicas también puede
valer y mucho para asegurar, no solo los efectos civiles de las nuevas
concesiones, sino también para reforzar los aspectos piblicos precisos de
las futuras planificaciones. Tanto si en la futura Ley de Aguas se consi-
deran los aprovechamientos como propiedad limitada del agua o como
simples concesiones administrativas, siempre supondrdn un contenido juri-
dico y econémico, teniendo cabida y adecuada conformacién dentro de
la normativa hipotecaria.

El trasvase Tajo-Segura y otras obras similares planteardn cuestiones
nuevas, no sélo técnicas sino juridicas, que serd preciso resolver. La nueva
ordenacién y las explotaciones agrarias resultantes deben ingresar en el
Registro por imperativo de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario; asi
estas obras podrin quedar mejor protegidas apoyandose en los asientos
registrales, Lo mismo cabe decir de las comunidades de riego existentes
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en Canarias y Sureste peninsular, cuyas normas adquieren especial fir-
meza y seguridad frente a todos al constar en los asientos registrales (21).

E) CoMO MEDIO PARA CONSERVAR Y CONSOLIDAR LAS MEJORAS
OBTENIDAS

Si venimos afirmando que la planificacién en materia de medio am-
biente es necesaria y para llenar este objetivo la sociedad emplea recursos
y energias en conseguir una ordenacién adecuada del territorio, es 16gica
consecuencia que se deben adoptar las pertinentes medidas para que esos
esfuerzos no resulten baldios. Y atin mas para evitar que los beneficios
conseguidos queden anulados o menoscabados por actos insensatos o
malintencionados que les sean contrarios.

Las opiniones son undnimes en cuanto a la necesidad de procurar la
conservacién de esas mejoras, no solo porque serfa insensato malgastar
fondos piblicos de modo initil, sino porque, ademds, en este caso el
medio ambiente es vital y resulta obligada su defensa manteniendo y
consolidando toda mejora a ello dirigida.

Y si hemos visto que nuestro sistema inmobiliario proporciona publi-
cidad, cooperacién y seguridad juridica a la ordenacibn territorial, hemos
de terminar afirmando que igualmente constituye un buen instrumento
para su conservacién y consolidacién. Para afirmar este aserto nos basta
con poner de relieve que puede tener el Estado, mds bien la sociedad, un
magnifico resorte en la calificacién registral para hacer cumplir del modo
mds efectivo la ordenacién y planificacién plasmadas en los libros re-
gistrales.

Los planes urbanisticos o agrarios, las ordenaciones hidrdulicas o
forestales se han reflejado en los folios de las fincas afectadas y éstas
quedan ya para lo sucesivo sujetas a sus normas especificas, tal como
constan en sus respectivas inscripciones que vinculan a todos y en especial
al Registrador que ha de actuar en consecuencia. Si este funcionario estd
obligado y tiene a la vez la facultad ineludible de juzgar la validez de
los actos que se le presentan documentados y, en consecuencia, inscribe
o rechaza, el control no puede ser més eficaz, seguro y econdémico, para
ser empleado al servicio de los fines piblicos en los que la comunidad
tiene todo el interés. La Administracién no precisa montar un érgano es-
pecial, pues ya lo tiene, sin costes nuevos.

(21) Sobre estas cuestiones pueden verse dos trabajos de CorrAL Duefas: «La
proteccidén registral de los montes», en Revista de Estudios Agro-Sociales, nim. 121,
péginas 63 y ss., y «Las aguas en el Registro de la Propiedad», comunicacién al
citado Congreso de Derecho de Aguas de Murcia, en el tomo I de la publicacién.
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El Registro, que sirvié de base para llevar a cabo estas realizaciones
ordenadoras, cumplird un papel social valiosisimo si las preserva de
intentos disgregadores. Con ello la comunidad habré recibido una colabo-
racién inestimable que se ha de notar méds cada dia, a medida que se
consoliden los resultados econémicos y sociales de las mejoras estructu-
rales realizadas.

VI. CONCLUSIONES

LExpuesto lo que antecede parece posible llegar a este punto para
sentar las siguientes conclusiones:

1.* En los sistemas constitucionales que parten del reconocimiento de
la iniciativa privada los medios de publicidad inmobiliaria pueden cum-
plir una misién esencial consistente en hacer posible que la ordenacién
del territorio como funcién publica, se proyecte sobre los derechos de
los particulares, formalmente reconocidos como tales, para asegurar su
cumplimiento.

2.* La aportacién mds importante que en este punto ha de realizar
el sistema de publicidad inmobiliaria, particularmente en nuestro pais
la institucién del Registro de la Propiedad, es la de conseguir que, a través
de un firme y vigoroso respeto a la seguridad juridica, se lleve a cabo el
control social del dominio de tal modo que éste cumpla con los deberes
y prestaciones que el ordenamiento sustantivo le impone, al propio tiempo
que, correlativamente, pueda hacer uso de las prerrogativas y derechos
que también le corresponden en un equilibrado esquema de garantias
reciprocas, legitimado por la propia configuracién constitucional vigente.

3.2 Los apoyos concretos del sistema de publicidad inmobiliaria en-
cuentran particular aplicacién en cuanto se refiere al conjunto de conse-
cuencias derivadas de la ordenacién del territorio, tanto en lo que res-
pecta a la propiedad agraria como a la propiedad urbana y a las medidas
para la defensa del medio ambiente.

4.2 FEl catalogo de aportaciones hipotecarias en este punto viene refe-
rido a servir de publicidad a las limitaciones y deberes del dominio, expre-
sién de garantia de los compromisos lmpuestos por la planificacién, medio
de cooperacién en la disciplina y correccién _de actuaciones contrarias al
interés ptblico, instrumentos de seguridad en el trafico juridico y garan-
tfa igualmente para conservar y consolidar las mejoras obtenidas o la
planificacién ejecutada.

5. Las instituciones, por tanto, que integran el sistema de publicidad
inmobiliaria estdn en condiciones de prestar estas funciones en tanto en
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cuanto se respeten los principios institucionales que las justifican y se
haga posible la verificacién de la legalidad de los actos mediante deci-
siones responsables y profesionales independientes que puedan permitir el
control de una creciente penetracién publica de la propiedad privada
para que ésta pueda cumplir su propia funcién.

Francisco COrRRAL DUERNAsS

Jost Luis LAso MARTINEZ
Registradores de la Propiedad



