Planificacion en la Propiedad territorial
inmobiliaria ¢

~ Tiene por objeto el aumento de la productividad de la pro-
piedad inmobiliaria, rustica y urbana, en virtud del uso adecuado
de la tierra y suelo, para el cumplimiento de una funcién social,
economica y juridica. La planificacion implica la instrumentacion
convergente de la Técnica, de 1la Politica y del Derecho, aplicados
a fines predeterminados de la comunidad social a los que debe
servir para que, a la vez que se logren las aspiraciones individua-
les de los titulares propistarios se cumplan las realizaciones socia-~
les para hacerles 'mas plenas y posml . La verdadera naturaleza

ke
:_.‘.

(*) Este articulo es la propuesta de la version al castellano del concepto
land use planning de la gigantesca obra Mc Graw-Hill Encyclopediaof Science
an Techiology (B.MG-H). que pira lus leciores de habla casteliana va a
editar con el nombre de «Enciclopedia Salvat de 1a Ciencia y de la Tlecnologiay,
vy de cuya redaccion ha sido encargado el Instituto de la Informacién S.L., de,
Barcelona. El autor de este trabajo ha sido encargado expresamente por dicho
Instituto para esta tarea, no facil por cierto. puesto que la planificacion res-
ponde en el mundo anglosajén, fundamentalmente, a una idea pragmatica de
explotacion de la tierra, de productividad y de técnica econdémica. facilitada,
ademas, por un concepto de la propiedad como uso permitido, mas que como
derecho de soperania individual. En el mundo continental, fundamentalmente
€l no germéanico, se abre paso a la planificacién no sélo como base de pro-
ductividad. sino de reordenacién de unas estructuras socioeconbémicas.- carga-
das de historia y de modos de ser Aunar esas dos vertientes y actualizar al
maximo la problematica del concepto de la planificacién es quizd el mayor
riesgo—y el mayor meérito—de este trabajo, que fue presentado como comuni-
cacién a la Asamblea General del- Instituto I_nternacmnaﬂ de Derecho Agrario
Comparado, Florencia, octubre 1962.
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de la planificacién esta cualificada por dos momentos paralelos
y sucesivos, la ordenacion de la propiedad y la planificaciéon pro-
piamente dicha.

Por la ordenacién, la propiedad inmobiliaria, en cuanto dere-
cho, se autolimita intrinsecamente en su goce y disfrute por su
titular, autolimitacion cuyo alcance dependerda, en principio, de
la criteriologia juridica que predomine. Si es propiedad dominical,
inspirada en los moédulos de derecho quiritariy> romanpo, incorpo-
rados a los textos napolednicos, y de aqui las normas civiles espa-
fiolas o de la mayor parte de los pueblos hispanoamericanos, tal
derecho de propiedad es €l soberano derecho de gozar y disponer
de una cosa sin mds limitaciones que las establecidas en las leyes»
(art. 348 del Codigo civil espaiiol), limitaciones que quedaban
reducidas al de las estrictamente legales y de servidumbre. En
cambio, si la propiedad se configura como sistema de tenencias
—land-tenure—, como sucede en el mundo anglosajon, y concre-
tamente en la Ley inglesa de 1947 sobre Planificacién del campo
y de la ciudad (The Town and Country Planning Acbd. 1947), los
propietarios lo son realmente de uso permitido, exigiéndoles para
todo cambio material de uso un permiso de la autoridad, absor-
biendo el Estado la plusvalia. La planificacion es en este sistema
anglosajén, y en lineas generales, consecuencia de la considera-
cién de la propiedad territorial como formando parte de la so0-
berania estatal, de la cual usan permitidamente los individuos,
mientras que las planificaciones de los sistemas continentales
no germanicos obedece a una previa reestructuracion de la pro-
piedad individual soberana, y a una necesidad de productividad
y desarrollo. Coinciden ambas planificaciones en este aspecto de
la mayor rentabilidad sociceconamica, hasta el punto de que lo
que comienza por ser plan corrector de los goces y disponibili-
dades individuales, como la concentracion parcelaria o la coloni-
zacion, termina por integrarse en una planificaciéon general, ade-
cuada, en espacio y tiempo, a las estructuras agrarias o urbanas.

Hay una unidad planificadora que opera sobre la propxedad
individual de la tierra para conseguir una rentabilidad minima
en las fincas, por su extensién y sus reservas naturales, evitando
el parvifundio y: mzcrofunduo y también hay otra unidad planifi-
cadora que procura Tna rentabilidad econémlco soc1a1—ev1tando
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el latifundio o microfundio—, o haciendo que las grandes exten-
siones y explotaciones se cultiven debidamente. '

En la planificacién urbana se aspira a resolver, sobre todo en
la gran ciudad, las disponibilidades del suelo edificable con arre-
glo a criterios econémicos que permitan la edificacién habitable,
y ¢l desarrollo comunitarioc urbanistico y residenciai. En uno y
otro caso, para conseguir el bien de la comunidad, con frecuencia
se requiere una limitacion en la libertad de los propietarios indi-
viduales en €l uso de las tierras, tal como ellos quisieran, preten-
diendo fijar un cauce previo, y de garantia a la vez, para la
solucién de los conflictos de intereses entre personas y las em-
presas y organismos que ejecuten la planificacion. '

Cuando la planificacion actia en la fase de estructuracion, a
reforma u ordenacién de la propiedad individual, se pretende
alcanzar una rentabilidad econdmica lo mas inmediata posible
para el titular beneficiario, y en definitiva para la scociedad mis-
ma; pero cuando se dirige a las infraestructuras a través de em-
presas publicas 0 semipublicas en las que no existen en principio
una destinacién individual concreta, la meta estd en conseguir
una rentabilidad social inmediata y una rentabilidad econdémica
a largo plazo, como asi sucede con los planes de repoblacién fo-
restal, conservacién de suelos, fincas mejorables, creacion de
poligonos industriales o ciudades satélites residenciales, zonas
turisticas y otros. A vecss, estos aspectos de la planificacién toman
unidad cuando se trata de estructuras territoriales determinadas,
como €l municipio, la provincia, la regién o sectores interregio-
nales, y en el ultimo extremo participan de la unidad gque le de-
vienen de un Plan General de Desarroliny Econdmico.

ORIGEN DE LOS PROBLEMAS DE LA PLANIFICACION EN LA PROPIEDAD
TERRITORIAL INMOBILIARIA.

En el supuesto de la propiedad rastica, las exigencias de las
planificaciones obedecen a dos tipos de causas. Una de caracter
sociohistérico y juridico, por la necesidad de una ordenacién
general que sirva de terapéutica a la manera de desarrollarse en
una realidad concreta al-aprovechamiento de la ‘tierra y sus re-
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cursos. Fenoémenos comg la acumulacion de la propiedad en la
Reconquista espafiola, que duré ocho siglos, con los consiguientes
repartimientos concejiles, nobiliarios o eclesiasticos; la misma
desamortizacion; las formas de darse la colonizacion en las tierras
hispancamericanas, o el predominio de las férmulas -juridicas so-
beranamente contractualistas crearon una situacion andarquica
en el cultivo de la tierra y utilizacién de sus recursos, indepen-
dientemente de los problemas de justicia distributiva, y llevaron
a la agricultura a una situacién dificil. Esto constituyé una moti-
vacién no s6lo ideolégica y politica, sino fundamentalmente téc-
nico-agronémica de la planificacién, Primero porque tal filosofia
de exacerbadas pretensiones de utilidad y gozo individuales, o
por empresas libres, presioné sobre la rapida e incordinada explo-
tacién de la tierra y sus reservas, buscando la productividad mas
en el cultivo extensivo que en el intensivo, u ocasionando un
agotamiento de la tierra desconociendo los ulteriores beneficios
para la sociedad. Se produce asi un despilfarro de renta agricola
que el Estado trata de atajar o limitar por la planificacion. Y, en
segundo lugar, la lenta evolucion de las técnicas y practicas de
cultivo han mostrado palpablemente los riesgos de la rutina, de
la improvisacién y de la ignorancia. El arado sustituyo al hacha
¥ a aquél le complementan las técnicas y mecanizacion del campo,
pero siempre habra que atender a circunstancias climaticas, declive
de superficies, calidad de los terrenos, variabilidad de cultivos.
La modernizacién de los medios de trabajo agrario y de las téc-
nicas agronémicas, junto a una creciente humanizacion del mundo
rural, evitando la dispersion o el absentismo anarquico han indu-
cido al apoyo para la planificaciéon rustica, en cuanto que su
superacion problematica no estaba al alcance de las posibilidades
y voluntades individuales.

En .lo urbano, la planificaciéon .obedece en general al rapido
desarrollo de las ciudades, en ausencia de una previa ordenacién
del suelo, y que permitiera clarificar las areas residenciales, las
industriales y las comerciales. -En las primeras se produce un
deterioro.y desgaste de una modernizacién que la arquitectura -y
el progreso, social habrian de atender para cubrir no ese doble

. Irente:. el de las.aspiraciones.a una vivienda minimamente con-
fortable y el.‘-d,e- las necesidades de.la gran ciudad: Las areas
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industriales o comerciales, sobre todo las primeras, _tienden. a
desplazarse del centro urbano a zonas primariamente rusticas,
desprovistas de urbanizacién y servicios, con los problemas de
transporte humano y material. Se encarece la propiedad rustica,
due se convierte en urbana; se especula con los solares edificables
¥ se hacen necesarias decisiones publicas de confrol en el centro
de las ciudades y en los suburbios.

PRINCIPALES ZONAS DE PLANIFICACION.

La planificacion presenta dos problemas en parte diferen-
tes: 1) areas rurales, y 2) areas urbanas. En las rurales hay una
primera preocupacion propedéutica o higienizadora de la tierra
por medio de dos instrumentos basicos: el Catastro y el Registro
de la Propiedad. El Catastro, como inventario de la riqueza terri-
torial obtenido por la determinacion descriptiva, grafica y valo-
rativa de la tierra, segun su division y diferencias de cultivo, y
para fines economicos, fiscales y juridicos, en cuanto nos da la
realidad geodésica, topografica y estimativa. El Registro es insti-
tucion juridica que traduce y refleja €l traficc inmobiliario; nos
da la realidad juridica, sin perjuicio de sus implicaciones con
la materialidad de la finca. Catastro y Registro, bien llevados, son
el eje de una auténtica instrumentacién técnicojuridica de la
planificacion, pues de un lado nos facilita el elemental material

. objetivo—Ila tierra o fincas—, y de otro no concreta el elemento
subjetivo, como afectado o como beneficiario inmediato de la
planificacién. Su valor se deja sentir incluso en la fase de re-
ordenacién, de reestructura del campo, tal.como en la fijacién de
las Unidades Minimas de Cultivo; las de.las explotaciones familia-
res indivisibles; Ia .concentracion o,a,‘grupaciOn de fincas. disper-
sas; la colonizacion, parcelacion .y planes consiguientes de .zonas
regables; la redistribucién de la propiedad o la creacién de pa-
trimonios familiares; o.la fijacién de los precios de arrendamien-
tos o férmulas de acceso a la.’ propiedad.. . . S

En la planificacion rural se deja sentir, ademas, una actividad
publica que tiende a dirigir €l empleo de la tierra segiin su capa-
cidad natural y recursos o reservas, con facultades de expropia-
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‘cién de terrenos baldios o de fincas mejorables; y, en definitiva,
para el maximo a-provechamiehto de la tierra, con sus condiciones
geofisicas y. biol6gicas, segun sus distintos sectores, como en
‘materia de aguas, pastos, bosques, pesquerias, sevicultura, forraje
y aun la deseable industrializacién. La labrantia cientifica, la
prevencion o la erosién del suelo, los planes hidraulicos, 1a deli-
mitacién de aprovechamientos para bosques o pastos, la. intensi-
ficaciéon de los regadios, son medidas que procuran la capacidad
productiva de la tierra y no sélo como parte de un patrimonio
personal familiar suficiente, sino también como proyeccién social
y publica. Lo que en principio eran simples medidas de proteccion
ante abusos o despilfarros de renta agricola se ha convertido en
verdaderos planes de reestructuracion de la propiedad y de la
economia y productividad agraria que alcanzan ya el ambito de
una planificacién reginica comprensiva, con €l objetivo positivo y
creador de la integracion de todas las medidas de control, de
fomento, servicios publicos y otros cometidos sociales para con-
seguir los maximos efectos y beneficios netos.

La planificacién urbana se orienta, por de pronto, en estable-
cer condiciones minimas de habitabilidad e higiene en los hogares
y residencias a través de 6rganos de fiscalizacién de la Vivienda;
luego comprende la ordenacion urbanistica, dirigida por los mu-
nicipios, para €l embellecimiento de la ciudad, mantener un equi-
librio entre las zonas verdes y las edificables, facilitar el trans-
porte y servicios publicos y combinar ¢l sentido estético con el
funcional, a veces con la dificultad de tener que mantener a las
grandes avenidas o zonas de descongestion. Y, mas exactamente,
hay una planificactén urbana comprensiva que traza planes a
largo plazo o facilita terreno a través de 6rganos de gestién, como
las Comisarias de Urbanismo, aiwénomos, pero a su vez de enlace
entre los particulares y el municipio y de éste con la Adminis-
tracién central Por ultimo, la planificacién urbana compleja
ordena ¢ crea areas urbanisticas, no sélo con fines satélites, en
una conexion de planes reciprocos de descongestién para unos,

. de desarrollo para _otros.’ ) '

r
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to~ me - - -

‘LA PLANIFICACION EN LA PROPIEDAD INMOBILIARIA Y EL FUTURO.
.Sus problemas mas importantes son: Primero, la creciente
‘atencion por parte de los planificadores profesionales, empleados
-gubernativos-y ciudadanos interesados, estos ultimos sobre todo,
organizados en Asociaciones de Vecinos e Inquilinos, Cooperativas
‘o Sindicatos, o Hermandades Agricolas, en defensa de sus inte-
‘reses. Y todos con una implicacién en el intercambio y adaptacion
‘conceptual metodologica que toda planificaciéri requiere, especial-
mente en €l transito de una situacién de desinterés y liberalidad a
otra de sistema y planificacion. Si en lo rural se aspira a la explota.’
ci6én maxima de los recursos y a procurar un asentamiento digrio
a los hombres del campo, en lo urbano, la planificacién puede lle-
-gar a abarcar los problemas de intercambiabilidad urbanistica
‘para hacer frente a necesidades regionales o sectoriales en ma-
‘teria de aguas, eliminacién de residuos, transportes, espacios ver-
‘des y ‘de esparcimiento.” Las necesidades de la comunidad y la
capacidad natural en el medio ambiente deben coincidir en un
nuevo tipo de trazado regional. Las Direcciones generales de Ur-
banismo, de Coordinacién, de Economia Agraria y de Ordenacién
rural justifican su misma denominacion en esta tarea planifi-
cadora. Segundo: histéricamente, la economia de la libertad em-
presarial habia confiado en el mercado para la distribucion de
terreno y reservas. La nécesidad de planificar surge del fracaso
mismo de ese mercado, hecho ‘no con vistas a la comunidad; y
de ahi el preciso desarrollo de guias para la distribucién de
récursos publicos adecuadns 2 1a explotacién agraria v a la cre-
ciente ordenacién urbana. Parta el logro de unas decisiones pt-
blicas de planificacioni mas reales se tiende a incluir a ésta en
la politica gubernamental sobre la tierra y el suelo, ‘encal-
zando la iniciativa privada y aun apoyandola, pero encauzandola
a fines publicos 'y necésidades "sociales. Tercero: las decisiones
planificadofas finales, bien sean para miarcar los criterios gene-
rales, bien Sean para planes ‘especificos, deberian hacerse .por
gente de” la ‘comunidad ‘a " través dél ‘proceso’ politico, lo-
grandose asi  und Tnéjor représentacién, una ' participacién
popilar ‘de las deci§iohies, para’ ‘que’ juntd’ & 10s’ “expertos
7
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planificadores se acompafaran iniciativas y aportaciones,
con una mejora en los -meétodos, un conocimiento de las
realidades y una jerarquia de responsabilidad. Una politica
de desarrollo comunitario en-' las esferas asociativo-familiares,
-profesionales o cooperativistas pueden facilitar ese engranaje
entre una técnica planificadora, cada dia mas perfecta y crecien-
te, y una presencia y cooperacion de la comunidad para evitar el
abuso, sefialar limites y adecuar la planificacién de las auténticas
realidades y necesidades. Cuarto: es fundamental el enlace de
los 6rganos planificadores con los administrativos de accion eje-
cutiva. En los planes sobre grandes ciudades la colisién de inte-
reses es fuerte y la libertad mucho menor que cuando se trata
de planes -de grandes zonas de recursos a explotar, ante los que
cabe mayor autonomia en la accién. Para los primeros, sin em-
bargo, se tiende a engrasar la mecanica burocratica de la Admi-
nistracién municipal, haciéndola gestora de intereses y necesi-
dad, facultades por cartas municipales que dota a la gran ciudad
de mayor autonomia y de posibilidades de intervencion, sin llegar
al sistema de la municipalizacién del suelo. En cambio, para los
planes de explotacion en zonas subdesarrolladas la mayor inde-
pendencia y libertad ejecutiva de la planificacién exige una co-
ordinacién minima de planes regignales o de sector, ya existentes,
que surjan en el futuro. Y Quinto: el problema.de que, cada vez
mas, la inventiva e imaginacién 'de la técnica politica y- admi-
nistrativa habra de descubrir formas y procedimientos institu-
cionales nuevos para que €l poder publico de accién pueda reac-
cionar responsablemente entre él y el proceso planificador. La
extension cultural agraria, o la educacién artistica urbana, forman
parte de 1la ambientacién social que abone y facilite la planifica-
cion, en la que propiamente participaran ne sélo los expertos, téc-
nicos y practicos, ingenieros, peritos y trabajadores. de 1a- cons-
truccién o de las-reformas estructurales, sino también- juristas, si-
cologos, sociflogos y economistas.. Porque, por elemplo,-se viene
destacando como la forma de configurarse un- derecho de.propies
dad o el acceso a-ella, y la manera de distribuirse un-.espacio
social habitable influyen-en la rentabilidad.del campo. o de las
viviendas. A mitad del siglo- xx, la ciencia y la tecnologia-pueden
extraer de-la tlerra'y del suelo practicamente todo. Los;problemas
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criticos en la planificacién futura estriban en la dificultad de
determinar lo que.se busca. Estos problemas no son cientificos o
tecnolégicos en sentido general, pero son humanos; llevan consigo
la reconciliacion 'de deseos humanos y la organizacion suficiente
y responsable. La dificultad esta en encontrar medios de amoldar
conceptual y metodologicamente las técnicas basadas en la cien-
cia mnatural, en el medio ambiente y en las ciencias juridico-
social aplicadas, para crear y realizar una planificacién que ope-
rando en y sobre la propiedad territorial inmobiliaria, en cuanto
al derecho natural, fundamental y reconocido, sirva a la comu-
nidad; y, a la inversa, para que la planificacion como forma
especifica de socializacion sirva mejor al hombre.

JeESUs LOPez MEDEL,
Registrador de la Propiedad.



