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1. Razon del tema.

El Presidente del Tribunal Supremo, sefior CAsTAN, en el tra-
dicional y solemne discurso de apertura de los Tribunales en 1962
planteaba, con toda amplitud, un tema siempre vigente: «La pro-
piedad y sus problemas actualess (1).

Con acopio de citas y referencias demostraba que la propiedad
y el trabajo son, hoy, las cuestiones del dia; que es preciso revi-
sar las teorias que explicaron el origen de aquélla; las que la jus-
tifican en sus aspectos humano, social y econémico. Y que hay que
adentrarse en la ‘crisis del concepto con espiritu abierto y pro-
gresive.

Tal vez el matiz mas interesante de su estudio radique en el
examen de la propiedad como «funcién social», «derecho-funcions
y «derecho subjetivo privado que lleva aneja una funcién socials.

Pretendemos desarrollar algunas consecuencias de esta com-
munis opinio. Pero en €l campo que conviene a un jurista prac-
tico, convencido de que a los profesionales del Derecho les corres-
ponde plasmar en la realidad las grandes construcciones tedricas.
Y, claro esta, sin que el pragmatismo implique olvido de aqué-
1las; ni tampoco, como es obvio, abstracciéon de todo lo existente.

Asi es como vamos a echar una rapida ojeada, desde luego ele-
mental, para atraer interés sobre el tema de la Politica del Suelo,
del Urbanismo y sus relaciones con un eficaz instrumento juridico
secular entre nosotros: el Registro de la Propiedad. Pretendemos,

(1) Josk CasTaN: La Dpropiedad ¥ sus problemas actuales. Madrid. 1963.
En el magnifico trabajo apenas hay una ligera referencia al fenémeno urba-
nistico.

El presente articulo desarrolla el texto de la conferencia pronunciada el 15
de marzo de 1963 en el Instituto de Estudios Juridicos bajo el titulo: «Politica
del Suelo y Registro de la Propiedad», que ha sido precisado, ahora. con su
proplo caracter urbanistico.



EN TORNO AL URBANISMO 451

también, que la utilizaciéon de cifras y el sefialamiento de hechos
concretos llame la atencion sobre esta cuestion casi inédita.

2. La Politica del Suelo.

Se ha dicho del Urbanismo que es la ciencia que pretende
hacer la vida mé4s grata en cada tiempo y lugar (2). (Qué es la
Politica del Suelo? Entendemos por tal la aplicacion y desarrollo
de los principios del Urbanismo, que, universales, han de ser ajus-
tados a las circunstancias, Las bases del Urbanismo se intuian ya
por ARISTOTELES cuando en su Politica (3) sefialaba.normas para
la mejor ordenaciéon de las ciudades. Un mensaje especial del
presidente KenNEpY al Congreso de los Estados Unidos, en 1961, al
que luego habremos de referirnos, pedia atencién para el Urba-
nismo y propugnaba una legislacion rapida y eficiente. Entre am-
bos, muchos siglos de civilizacion, y con elia, consubstancialmen-
te, siempre los problemas eternos de mejora del vivir que €l Ur-
banismo contempla.

Pero el Urbanismo seria pura especulaciéon tedrica si no se
dedujera de €l una normativa para hacer cumplir sus objetivos.
La Politica del Suelo pretende convertir la nueva concepcién de la
propiedad—aquel «derecho subjetivo privado con funcién soecial
anejas—en realidad. Para ello es necesario un cauce adecuado;
Si no se encuentra se allanaran los obstaculos, y lo que pudo ser
corriente ordenada, aunque impetuosa, se convertiria en torrente

que todo lo arrastra. Y en ultimo término sera la Justicia quien
sufra.

3. Aportacion del Registro de la Propiedad.

A cualquiera gue se enfrente con el tema se le ocurrira, 16gi-
camente, que las determinaciones sobre Politica del Suelo, a que

(2) El Urbanismo estd de moda en el mundo; sin embargo,” en nuestro
pais es tema reciente. Los pioneros proceden del campo de la Arquitectura,
PEDRO BIDAGOR, CESAR CORT, GABRIEL ALOMAR, etc. Y ahora comienza & estu-
diarse su aspecto juridico. No puede olvidarse el magnifico estudio, tesis "doc-
toral de EmILIo DE LA VARA sobre urbanismo, publicado en 1929; por el acopio
de datos que coniiene y por su claro criterio y buen sentldo «El Urbanismo ‘en
sus aspectos histérico y doctrinal.

(3) Libro II, capitulo V; libro IV, capitulos X y XX:
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luego habremos de referirnos, tienen para su desarrollo y garan-
tia un.solo instrumento adecuado: el Registro de la Propiedad.
La institucién, que en sus comienzos protegia al propietario fren-
te a intrusiones en su Derecho, sirvi(). mas tarde, acentuadamente,
para asegurar el cumplimiento de las disposiciones estatales. Y
hoy sirve, sin distincién, en el fiel de la balanza, el interés pu-
blico y el privado. Ha pasado, ademas, no una, sino varias prue-
bas de fuego, al tener que adaptarse en el transcurso de los tiem-
pos a las diversas circunstancias, a veces con dramaticos cambios
de orientacién (4).

Los legos y los arbitristas, nuestros peores enemigos—en la in-
tencitn y en los métodos—, ven en el Registro una reminiscencia
de tiempos remotos. Nuestras oficinas les parecen viejos archivos
con libracos inutiles, nido de polvo; y creen que el sistema adolece
de senectud y telarafias. No obstante acuden con evidente fre-
cuencia a arropar en los libros sus determinaciones; y obligan
a una labor poco grata: interpretar—y a wveces traducir al caste-
llano—toda esa serie de preceptos mejor o peor orientados que
inciden en el régimen de la propiedad.

Tenemos en nuestra técnica registral inmobiliaria experiencia
sufi¢iente; pero ijestamos seguros de que ha de bastarnos, sin re-
ajustes, para hacer frente a los problemas futuros? Parece indu-
dable que no; y que debemos prepararnos para que, sin soluciones
de continuidad, se obtengan las nuevas férmaulas.

Decia PauL VALERY que es preciso acostumbrarse a considerar
toda experiencia como transitoria, toda situacién como algo pro-
visional. Este fenomeno es nuevo: €l ordenamiento de la vida tiene
que situarse cada vez mas ante la irrupcion de lo inesperado.
Pero es imprescindible prevenirlc, o atenerse a las consecuencias.

. (4) -Piénsesé en el esfuerzo que supuso la aplicacién de las leyes de Re-
forma agraria de la Republica y su liquidacién g partir de nuestra guerra. Esta
inédito -el estudio de la colaboraciéon prestada por el Registro, y su valor seria
inestimable. En la’ mente de todos esta la cita de Concentracién Parcelaria,
Colonizacién,! Viviendas de Proteccion BEstatal, Patrimonio Famlar, etc.;, ¥y
aungque poco conocida aun, no es menos valiosa 1a aportacion a los objetivos

de la Ley del Suelo. ©
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4, Un fenomeno universal.

Estamos ante una cuestién apasionante, y hemos de situarnos
frente a ella con los ojos abiertos y la atencién tensa. Nada mejor
para conseguirlo que examinar, sucintamente, como se plantea en
diversos aspectos, y de qué forma, en algunos paises. se acude a
resolverla. Después observaremos nuestra propia situacion. Y sefia-
laremos- conclusiones cuyo desarrollo habra de quedar para ‘lo
futuro.

a) Politica y propiedad.

La relacion entre .la propiedad privada y el interés publico os-
cila en todas partes entre dos posiciones antagoénicas: «la pro-
piedad es un derecho sagrado e inviolable que no se puede lesio-
nars; «la propiedad es un robo». En todas partes, también, se llega
é, un compromiso entre ambas férmulas; y €l matiz carga, segun
las circunstancias, sobre una u otra.

No podemos creer que sean producto del azar o puro mlmetls—
mo las coincidencias legislativas en paises muy distintos sobre
planificacién, expropiacién forzosa, sefialamiento de zonas de usos
diversos para las flncas, absorcién de plusvalias, exigencia de li-
cencias previas, etc. Ni tampoco puede temerse que por ello la
propiedad haya hecho crisis y vaya a desaparecer en su forma
privada. Pero hay que aceptar la filosofia politica sobre la pro-
piedad y olvidarse un tanto del dominio quiritario (5).

b) La «explosion demogrdfica».

He aqui una feliz expresion y un fenémeno impresionante.
Veamos:

En 1900, Espafa tenia 18.617.956 habitantes; en 1930, 23 844.796;
en 1960, 30.903.137.

Segun cita R. Gross (6), en 1800 solo €l 2,4 por 100 de todos

(5) En el citado trabajo de Castan hay un buen resumen. perfectamente
sistematizado, de las antiguas y las nuevas teorias sobre la propiedad; no se
trata de una amnbpliacién del clasico «Tema» de nuestros programas de opo-
siciones.

(6) R. Gross: Ponencia al I Congreso Mundial de Vivienda. Urbanismo
y Ordenacién territorial.
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los habitantes del mundo vivian en ciudades de mds de 20.000 mo-
radores, y en 1950 la cifra era ya 'del 20,9 por 100.'Si la progre-
su’)n s1gue——y los experbos estiman que segulra—, en €l aiio 2000
el 45 por 100 de los habitantes del globo vivira en las ciudades. La
v1da del futmo sera urbana Casi uno de cada tres c1udadanos de
Dlnmarca v1ve en la Gran Copenhague uno.de cadsa cinco de
Gran Bretana en el Gran Londres; uno de cada diez de Franma
lqs Estados Unidos y el Japén viven en Paris, Nueva York y Tokio.

¢) La especializacion en el trabajo.

En Alemania se calcula que, préoximamente, el 80 por 100 de
los trabajadores dedicaran su .actividad al sector terciario.o de
servicios en que se incluye toda la gama de actividades que no
son- agricolas o industriales: Comercio, Transporte, Banca, Segu-
rog, Servicios Sanitarios, Ensefianza, Gobierno y-Administracién,
Investigacion y Esparcimiento. S6lo un 10 por 100 se dedicara a
la Agricultura y otro tanto a la Industria (7).

Un censo-inglés de 1841 sefialaba 431 profesiones ‘diferentes en
Gran Bretafia; un siglo después, en los Estados Unidos, las acti-
vidades se diversifican en mas de 25.000 (8). )

d) La absorcion de superficie agricola.’

La explosion demografica y €l crecimmiento de los nucleos urba-
nos, especialmente de aquellos donde se hallan las empresas de
servicios, lleva consigo el aumento del area de las ciudades. KEN-
NEDY, €n el mensaje de que antes hablabamos, afirma que las ciu-
dades de su pais crecen al ritmo vertiginoso de casi un millén de
acres por afio (9); PauL LUecke, Ministro federal aleman de la Vi-
vienda, Urbanismo y Ordenacién territorial, sefiala que en 1970
Alemania necesitara para suelo urbano, de defensa, industrial y
de trafico, la séptima parte del territorio naciunal. Como si Es-
pafia hubiera de dedicar a tales fines una superficie de 72.000 km?®.

(7) PauL Lueckg, Mmnistro federal aleman de Vivienda, Urbanismo y Or-
denacion del Territorio: Cometido y eficacia del urbanismo y de la ordena-
cion territorial, 1962.

(8) ZIOLKOWSKY: Habitat y civilizacion. \ .

(9) Equivalen a 404 690 hectareas. oL .
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Pensemos que Andalucia tiene 87.000 km?; -Aragén, 47.000; Ca-
talufia, 31.900, y Extremadura, 41.600 (10).

El crecimiento del suelo de los nucleos se realiza a costa del
suelo rustico; en Alemania se ha planteado la defensa del suelo
agricola contra la invasién urbana; en Estados Unidos constituye
en algunas regiones un gran problema €l abastecimiento de agua
potable para ese crecimiento desenfrenado.

e) El intervencionismo.

En la vieja polémica en torno al intervencionismo estatal no
parece ponerse razonablemente en duda el referente al Urbanismo
y Politica del Suelo. KrIEGSFELD (11) cita al respecto un discurso
pronunciado por ABrRANS en California; en él1 se reconoce que en
Norteamérica, hasta 1934, la vivienda era una empresa, un tema
estrictamente privado. La ciudad era una amalgama de pequefias
empresas particulares financiadas con dinero privado. Hoy, dice,
disponemos de autoridades de vivienda, Comisiones de planifica-
cién, o6rganos de renovacion urbana, etc. «So6lo semi-miticas ba-
rreras y la incertidumbre de nuestras metas se alza entre nosotros
y esa vida mejor que representan los nacientes complejos metro-
politanos. Pero esas barreras pueden caer derrumbadas sin mas que
aquellos que tienen la responsabilidad y la idea se cologuen a la
altura de las circunstancias.»

El Presidente KENNEDY, en Su mensaje al Congreso de los Es-
tados Unidos sobre temas de Urbanismo y Vivienda (12), plantea
toda una Politica del Suelo. Reconoce que el crédito privado con
destino 2 la edificacién absoibe mas cantidad que ningun otro
sector aislado de la economia; propugna estimular el flujo de di-
nero hipotecario. Enuncia asi un programa: los terrenos sin edifi-
car deben reservarse para crear parques que sirvan de solaz a los

(10) Datos del Anuaric del Instituto de Estadistica. Recordemos, ademas,
que €l «Gran Madrid», con sus anexiones, tiene 607 km?; Barcelona, 92 y Ca-
diz, 9.

(11) KRIEGSFELD: Planificacion social y renovacién yrbana.

(12) El mensaje del Presidente KENNEDY estd publicado integramente por
la Secretaria General Técnica del Mmisterio de la Vivienda, noviembre de
1961, en una labor de difusi6n merecedora de mayor area de alcance. El men-
saje contiene precisiones muy interesantes sobre urbanismo y vivienda. y por
si solo acredita la vigencia de tales temas en Norteameérica.
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ciudadanos; deben conservarse el agua y los demas recursos natu-
rales; ha de impedirse 1a construccion de edificios en lugares inade-
cuados; hay que evitar la erosiéon y las inundaciones, asi como la
superflua ampliaciéon de los servicios publicos; se necesitan terre-
nos sefialados para formar reservas con destino a futuros centros
urbanos, para protegerse contra la indebida especulacién y para
que los organismos regionales y los Estados puedan controlar el
ritmo y la naturaleza del desarrollo de la comunidad. <Este pro-
blema es tan urgente-—afiade—que debemos empezar la tarea aho-
ra mismo.» Buen alegato contra quienes estiman nociva cualquier
intervencion en el régimen de la propiedad.

PavL Luecke (13) propugna una fuerte Politica del Suelo, de la
que dice serd una verdadera <politica de la sociedad». Estima que
entre las causas que evidencian la gravedad de los problemas figu-
ran la construccion rapida, las exigencias del trafico y el cambio
de costumbres respecto de la vivienda. Entiende que es necesaria
una ley federal de ordenacion del territorio—ya en estudio—; que
debe contrarrestarse la excesiva -concentracion humana; gue hay
que defender los espacios verdes y el suelo agricola, para mante-
ner las condiciones de clima y aumentar la salud y el bienestar.
Estima que debe procederse a la renovacion de las ciudades;
estructurar y aumentar sus zonas verdes; crear unidades urba-
nisticas de dimensiones ragonables (14); disminuir el aprovecha-
miento para evitar la asfixia del trafico; al restablecimiento de
la armonia entre el medio ambiente creado por el hombre y el
paisaje; y al ordenamiento adecuado de las zonas destinadas a
vivienda, lugares de trabajo, cultura y esparcimiento.

El Ministro aleman, sin embargo, asegura que es necesario de-
fender la propiedad privada e impedir que la renovacién urbana
se utilice como «instrumento de colectivizacion de la propiedad in-
mueble»; pero que también es preciso impedir a toda costa la
especulacién. He aqui €l eterno problema de justicia social.

La Alemania federal ha creado recientemente dos nuevos Insti-
tutos de Urbanistica en Berlin y Munich; €l Ministro afirma que

(13) Conferencia citada. Publicada por la Secretaria Gene1a1 Técnica del
Ministerio de la Vivienda el 26-XI-62.

(14) La dimensién Optima de un nucleo urbano parece estar entre -los
50.000 y 100.000 habitantes
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se reciben muchas peticiones de urbanistas para paises subdesarro-
llados; «tenemos que acceder a estos deseos porque €l Urbanismo
se considera una importante contribucién al desarrollo de los pue-
bloss.

El Urbanismo tiene también especial interés en los paises de
allende el tel6n de acero. Kacuniarz (15) hace constar que en
Polonia esta.vigente el principio de la propiedad. privada del sue-
lo. S6lo pertenecen al Estado reducidas superficies de terreno si-
tuadas en las ciudades; el suelo de la Varsovia arrasada fué na-
cionalizado. La Politica del Suelo es alli sumamente rigida en
cuanto a planeamiento, urbanizaciéon, expropiacién forzosa, etcé-
tera; una Ley de 1961 preceptua graves sanciones de multa y
prisién para quienes edifiquen sin licencia. Con caracter general.
afirms ZroLkowsky (16) que en los paises de «democracia socia-
listay también el Urbanismeo es un proceso general € irreversible,
pero asimilado, segun los lugares, mas o menos rapidamente.

) La «plusvalia de transformacions y el
Labortsmo inglés.

Otro de los matices de este fenémeno universal que contem-
plamos radica en el tratamiento que reciben las «plusvalias de
transformacion». Suele denominarse asi el mayor valor que las
fincas obtienen por la realizacion de obras de urbanizacién, traza-
do de planes, saneamiento, etc., a costa de los entes publicos y
sin desembolso por parte del particular beneficiado. En definitiva,
es un efecto, no deseado, del «proceso de urbanizacién». Pero, ade-
mas, no es justo.

Estamos ante una cuestion delicada: la «especulacién del sue-
lo», cuyo diagnéstico no es baladi. No puede llamarse <especula-
dor» a quien por titulo de herencia, por ejemplo, adquirié una
finca, se beneficia de la urbanizacién que la Administracién realiza
y la enajena por su precio de mercado, que es el valor infrinseco,

(15) «La vivienda en Polonia ante el desarrollo econémico, social y téc-
nico del paisp. Ponencia presentada al I Congreso de la Federaciéon Interna-
cional de Vivienda, Urbanismo y Ordenacién del Territorio. Paris, 1962. Intere-
sante la Primera Conferencia General de Urbanismo de Moscl, en junio
de 1960, cuya cronica publicd la 8 G. T. del Ministerio de la Vivienda el 29
de agosto de 1960, bajo el titulo «E! Urbanismo en la Unién Soviétican.

(16) Habitat y civilizacién, antes citado. .
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al que se afadi6 el sobreprecio obtenido de un esfuerzo colectivo;
sencillamente el propietario ejercita un derecho, el ius disponendi.

Si es «especulador» quien adquiere terrenos en trance de urba-
nizacion para venderlos sin desembolsar el mayor costo de aque-
lla; o el que compra fincas rusticas aledafas de ciudades en cre-
cimiento, y sencillamente espera que se las conviertan en solares
para realizar, asi, uno de los negocios mas lucrativos.

No obstante, jcon qué cuidado hay que delinear y tipificar este
«delito social»! Una burda calificacién puede dar lugar a grandes
injusticias; y una exageraciéon de sus términos llevar a la con-
dena de la propiedad individual, con todas las graves consecuencias
que ello comporta en nuestra estructura social (17). .

Pero, aparte de las simplificaciones a que son aficionadas tan-
tas gentes, algo late en el fondo del problema, y es muy claro.
Para restablecer la justicia es deber del gobernante evitar un en-
riquecimiento injusto; y con tal fin ha de adoptar las medidas
oportunas para que el valor que reciben los inmuebles como con-
secuencia de una urbanizacion sufragada por la Administracion
quede en beneficio de la colectividad.

Con ello estamos ante lo mas candente de la cuestion; es ne-
cesario realizar una dicotomia: valor propio y plusvalor, Pero con
todas las consecuencias: hay que estimar el incremento obtenido
por el proceso degenerativo del dinero, conceder un aumento natu-
ralmente afiadido por €l solo transcurso del tiempo, reconocer
como atribuible al propietario parte del nuevo valor, consecuencia
de la urbanizacion. En definitiva, casi un juicio de Salomén (18).
¢Es posible en cada caso proceder asi?

El tema de estas <plusvalias» es muy antiguo, y varios los
tratamientos empleados; recordemos una Ley inglesa de 1910 y
otra alemana de 1911, que pretendieron absorberlos, y la férmula
de las «contribuciones especialess a que luego nos referiremos.
Pero ha sido en nuestros dias cuando se ha planteado la cuestién

(17) Los de ideas mas «avanzadas» y, desde luego, ortodoxos, no podran
eludir los claros conceptos de la «Mater et Magistran y «Pacem in terrisy.
Pretender una socializacién de la tierra v que el resto de los instrumentos de
produccion persista como estd es ingenuo. Sin que ello signifique defensa del
mmovilismo, .

(18) A simple vista parece que el arbitrio municipal de «plusvalian lleva
a cabo esta importante misién. Pero alguien ha podido decir, con acierto,
que dicho arbitrio recae sobre la infiacién; a_l menos en estos anos.
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mas agriamente, y en Inglaterra donde dio lugar a mayores pre-
ocupaciones; por eso en ¢l epigrafe uniamos’ «plusvalia de trans-
formacion» y la politica del Laborismo inglés.

En Inglaterra, la Politica del Suelo a partir de la segunda guerra
mundial ha sido de un interés palpitante. El Ministerio de Pla-
nificacién Urbana y Rural fué creado por el Gobierno de coali-
cidn en .1943, y ya bajo el Gobierno laborista, pero fruto de los
estudios de una Comision mixta, se dicté en 1947 la Ley de Or-
denaciéon Urbana y Rural. La politica laborista se centro en los
puntos siguientes: creaciéon de nuevas ciudades, control de uso
de los terrenos, expropiacion de las plusvalias urbanisticas, exi-
gencia de licencias para construir y redistribucién industrial.

La Ley de 1947 no pretendié nacionalizar el suelo, pero si
absorber la totalidad del incremento de valor que los terrenos
obtuvieran por la accién urbanizadora de la Administracion; el
suelo se gravo con una c«carga de desarrollo», equivalente al
100 por 100 de la diferencia de valor del terreno antes y des-
pués del planeamiento o de la realizacién de las obras. Se des-
tiné una cantidad para satisfacer el valor justo y que en el
futuro no se planteara la cuestion; tunicamente la expropiacién
tendria lugar por €l <valor urbanistico». ‘

Los conservadores modificaron la Ley en 1954, en que se su-
primié la «carga de desarrollo»; por otra nueva Ley de Orde-
nacion Urbana y Rural de 1959 se establecié que los propietarios
de los terrenos que fueran expropiados deberian ser indemniza-
dos, en general, con arreglo al valor de mercado, al precio de
<sustitucion».

Las deméas medidas urbanisticas persistieron con el triunfo
conservador: control de «uso urbanistico» de los terrenos, des-
congestion de Londres, localizacion industrial, han constituido
un claro éxito. La lucha contra las «plusvalias» fracaso, y asi
hubo de reconocerio 21 mismo Partido Laborista.

Es curioso observar como el laborismo, en la oposicién, ha
reconsiderado el problema. La Ejecutiva del Partido reconocio
en 1961 que la «carga de desarrollo» habia hundido el mercado
de inmuebles, y propugné la creacion de una «Comision de te-
rrenos», que adquiriera todos aquellos en los que después se auto-
rizaria la construccién privada o se realizaria la publica. En cuan-
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to al precio de expropiacién—la cuestién batallona de siempre—,
aceptan que se pague el valor correspondiente al uso autorizado
por el plan, <unido a una cantidad que bastara para cubrir cual-
quier posible pérdida que sufriera el propietario y para incitar
a la venta voluntaria del terrenos. Estamos ante un viraje de 180
grados. ’

Pero junto a la actitud oficial de la Ejecutiva resalta un estu-
dio publicado en la Revista del Partido Laborista Britdnico (19)
en septiembre de 1961, y que rechaza, por inadecuada, la solu-
cion propuesta, a la que llaman «extraordinariamente vagas» y
«administrativamerite engorrosa»; y a fe que lo es. Los teoricos
del Partido proponen una medida que califican de <«extremada-
mente audaz y de vasto alcance»: que la macién adquiera la
propiedad de todo terreno con sujecién a unas condiciones claras
vy con unas medidas de proteccién (20). Ninguno de los firmantes,
dieciséis autorizados tecnoécratas, aparece como jurista.

La conexién de las «plusvalias» con la expropiacién es evi-
dente; y ésta ha de actuar como correctivo de aquéllas en muchos
casos. Sin embargo, LUEckE (21) pone en guardia: <Existe en
nuestras ciudades una inclinacién a emplear el instrumento de
la. expropiacién, prevista expresamente por la Ley Federal de
Construcciéon unicamente cuando han fallado todos los demaés
recursos para resolver la situacién por la via armoniosa de la
negociaciéns; perc, al mismo tiempo, afirma que es intolerable
que el simple anuncio de un plan urbanistico provoque tal au-
mento de precio en los terrenos que lo haga impracticable, y
afiade que tales aumentos no tienen justificacién alguna.

No es posible extendernos ahora en este intrincado problema:
el valor de los inmuebles en la expropiacién. La Ley de 21 de

(19) Publicado por la Secretaria General Técnica del Ministerio de la
Vivienda. 26-XI1I-61. «Socialist Commentaryy

(20) «La razon fundamental del ambiente de misterio que envuelve g l0s
servicios urbanisticos—dicen—estriba en el actual sistema de la propiedad de
terrenos, Mientras el conocimiento anticipado de los acuerdos urbanisticos pue-
da cambiar el valor del terreno y hacer entrar grandes sumas de dineroc en
los bolsillos de los propietarios sera muy dificil, si no imposible, que las auto-
ridades urbanisticas se muestren comunicativas respecto de sus intenciones»
Y para ello la solucién es la nacionalizacién de la propiedad inmueble. Curlosc
sistemy de tomar €l rabano por las hojas.
(2D Trabajo citado.
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julio de 1962 (22) ha dado un paso mas para’ conseguir valora-
ciones objetivas, lejos del precio de especulacién y equidistantes.
también, de la expoliacion. Si el interrogante que hoy cubre el
futuro de los indices municipales de valoraciéon del suelo, pre-
vistos en el articulo 101 de la Ley sobre Régimen del Suelo y de
Ordenaciéon Urbana de 12 de mayo de 1956, en la citada Ley de
Valoraciones y en el Decreto de 21 de febrero de 1963, se .despeja
de forma adecuada, se habra dado en la justicia distributiva un
paso de gigante, Si esta vez—cuando se han tomado todas las
precauciones—se falla habra que volver a pensar en el enlace
valor fiscal-precio de expropiacion, con todas las garantias, pero
con toda la rudeza necesaria.

Nos hemos detenido especialmente en este punto, algido entre
los temas urbanisticos de Politica del Suelo; no es necesario in-
sistir mas por el maomento. Pero seria muy interesante hacer
converger sobre él la preocupacion de nuestros juristas; en un
futuro proximo sera la «cuestién del dias.

g) Creacién de nuevas ciudades.

Es éste otro punto importante en el horizonte que contem-
plamos. El planteamiento es muy sencillo: hay que crear nuevas
ciudades por distintos motivos; un suelo que era totalmente rus-
tico en supcrficie importante se convierte en urbano; en.él habra
terreno destinado para viviendas, centros comerciales, usos .in-
dustriales y de servicios, espacios verdes. calles, plazas, par-
ques, etc.

Los nucleos urbanos pueden nacer con independencia o semi-
adheridos a otros ya existentes. Nuestra «politica de desconges-
fibn> de Madrid los ha previsto como anejos a Toledo, Alcazar
de San Juan, Aranda de Duero, Guadalajara y Manzanares.

JEAN VIET, con referencia a madame SONGUET BounNauD (23),
seflala las.caracteristicas que los nuevos nucleos deben reunir:
ciudades construidas en zonas desprovistas de aglomeraciones ur-

(22) Publicada por el Ministerio de la Vivienda con las enmiendas, el dis-
curso del Ministro de la Vivienda y el del miembro de la ponencia y comi-
sario de Ordenacion Urbana de Madrid, senor TRrias.

(23) JeaN VIET: Nuevas ciudades y desarrollo comunitarto.
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banas; ciudades de importancia numeérica suficiente para llevar
una vida independiente; ciudades completas, es decir, provistas
de una dotacion comercial, educativa, social y cultural que per-
mita el pleno desarrollo de la vida del individuo y de la familia;
Yy, sobre todo, que comprendan establecimientos industriales en
numero bastante para constituir un amplio mercado de trabajo.

Pero, ¢es posible crearlas?, ¢(no estaremos ante una utopia?
En un censo redactado en 1958 se enumeraron mas de 200 ciu-
dades nuevas construidas en 28 paises diversos. Rusia, por su
parte, afirma haber creado 565 ciudades nuevas en los ultimos
treinta anos.

Se crean ciudades por razones politicas: Brasilia, Lusaka, Chan-
digarh. Por razones estratégicas: Oak Ridge, Richland, Los Ala-
mos. Para mejor aprovechar los recursos naturales: Alhallons, en
Inglaterra; Kwinana, en Australia; Don Mills, Chibogaman y
Kitimat, en el Canada; Norris, en los Estados Unidos.

Se debe la creacién de tales nucleos, en otras ocasiones, a
las resultas de una planificacién general, de tipo politico y socio-
econémico de toda la nacién, como ocurre en Rusia y Estados
Unidos.

En algiun caso son tipicas medidas de descongestion—como las
previstas para Madrid—, llevadas a cabo en Gran Bretafia para
la descongestion de Londres; o sirven para hacer frente a una
afluencia extraordinaria en un lugar determinado, como Alema-
nia occidental o Israel. Si en la época de la «fiebre del oro» se
hubieran conocidc estas técnicas la planificaciéon habria resuelto
el asentamiento de las poblaciones emigrantes.

5. La situacion espariola

Acabamos de echar un vistazo a una serie de fenomenos que
tipifican el Urbanismo en todo €! mundo civilizado y predeter-
‘minan una Politica del Suelo de caracteres comunes. ¢Cual es
nuestra situacion a este respecto? Examinémosla (24).

(24) PeEDRO BIDAGOR, en los trabajos realizados en la Direccion General
de Urbanismo. estudia el diagnéstico de la situacién espafola en orden a la
politica del suelo y prcpone tratamiento.
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La primera impresiéon con que nos encontramos es la anar-
quia. Si no hay unas reglas claras, si promulgadas no se cum-
plen, nacen los nucleos urbanos por generacion espontanea, cre-
cen anarquicamente, se desarrollan con protuberancias, su vida
es enfermiza. La victima inmediata es el ciudadano. 8i el naci-
miento, crecimiento y vida de las ciudades se ajusta a un previo
ordenamiento aquellos vicios desaparecen.

Dejada la ciudad a su libre albedrio es evidente que el egois-
mo de 10s mas priva a la colectividad de los servicios urbanos que
le son necesarios; nc quiere ello decir que no existan, pero si que
no son suficientes para todos. Y esta falta de justicia distributiva
constituye una situacion intolerable.

Entre los-servicios de comunidad que €l planeamiento cuida
aparecen las iglesias. las escuelas y, en general, los centros do-
centes, los civicos y los sanitarios. Cualgquiera puede darse cuen-
te de que existe una lucha sorda entre las autoridades urbanis-
ticas que sostienen los preceptos favorables al bienestar general
y los especuladores. Seria curioso adentrarse en los sistemas de
nuestra acreditada picaresca y cbservar los medios utilizados para
el «levantamiento» de las zonas verdes, para obtener un aprove-
chamiento abusive del suelo. Es triste el espectaculo de muchas
de nuestras ciudades, campo de lucha donde aquella batalla se
perdié (28). Tal vez nunca desarrollan tanta actividad ni des-,
pliegan mayor numero de elementos nuestros «grupos de pre-
sion» en su sentido peyorativo.

Al mismo tiempo que se priva a la ciudad de sus servicios
comumtarlos se abandona el dotarla de unos adecuados «servi-
zaciones . abasiecimiento de aguas, alcantarillado,
pav1m-entac1(>n y aceras, alumbrado publico, energia eléctrica. Ei
coste realmente elevado de estos servicios s6lo puede sufragarse
cuando se aunan los esfuerzos de todos los ciudadanos, en apli-
cacion del prircipio de levantamiento de las cargas comunes se-
gun los beneficios

2,
3
2
s
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(25) Se halla pendiente en las Cortes un Proyecto de Ley para la «fija-
cion» de zonas verdes, mediante la exigencia de tramites decisivos: quorum
retorzado de las Corporaciones, dictamen del Consejo de Estado. En el mismo
sentido seé ha incluido un precepto en el Proyecto de Ley reguladora del area
metropolitana de Madnd. Pero. en altumo térmmo todo dependera de quienes
hayan de aplicarlas,
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Sin una Politica del Suelo adecuada no contaran nuestros
nucleos urbanos con tales servicios, y aunque fueran dotados de
ellos no podran conservarlos. Al especulador s6lo le preocupa
el momento de la venta; un inmediato o mediato futuro, cuando
asegurs ya sus beneficios, no le afecta. En nuestro pais, ¢quién
no ha lamentado el abandono de tantos y tantos pueblos, y, lo
que es mas doloroso, ciudades? Incluso los mas importantes ado-
lecen de una falta fundamental de servicios; los existentes cuen-
tan, a veces, con mas de cien afios; y su conservacion ha sido
puramente tedrica. Habra que levantar de nuevo un terrible peso,
v manten\-erlo erguido contra la avaricia de algunos y la desidia
de los mas (26).

Otro hecho triste y de fatales consecuencias es ¢l hacinamien-
to, no sélo de los edificios en suelo inadecuado, sino de las fami-
lias en las viviendas. La armonia,. que siempre predicaron los
urbanistas, se ha roto muchas veces mediante construcciones
elevadas, pantallas que privan del sol y de la luz, por el amon-
tonamiento de las construcciones en un circulo estrecho. La bus-
queda de una renta que compense los elevadisimos costos pro-
duce siempre €l hacinamiento, si no se dispone de medios para
imponer la autoridad.

Junto al hacinamiento, otro triste espectaculo de signo con-
trario. En solucién elemental, las dificultades del elevado coste
del suelo se obvian alejando las construcciones del centro de los
nucleos urbanos. Pero esto es simple arbitrismo, ya que 0 se
mantiene a los habitantes en condiciones primitivas o hay que
dotar a grandes superficies de todos los servicios a que nos refe-
riamos antes. Llevar agua, alcantarillado, luz, a varios kilometros
del centro de la ciudad es, evidentemente, muy caro, exige es-
fuerzos inadecuados y se halla falto de justificacion. Pero no es
s0lo eso. El habitante de viviendas alejadas ha de realizar un
esfuerzo complementario en los desplazamientos, no_sélo fisico,
sino también econdémico; y se le priva de tiempo para su des-
canso y esparcimiento (27).

(26) No se trata de derrobtismo, pero s6lo los que conocen hien la penosa
realidad rural. espafiola saben hasta qué punto esta falta de servicios es into-

lerable. En sus pocos ahos de vida, el Ministerio de la Vivienda lucha contra

esa sifuacion. i .. . . )
(27) La proporcion entre el precio de un terreno y el costo de su urbaniza-
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Un tercer ejemplo, elegido entre los muchos que podriamos
utilizar es el del suburbio, lacra de la ciudad, vergiienza de nues-
tra época (28). Cierto que siempre, con mas 0 menos intensidad,
ha florecido esta desgracia junto a las ciudades. Gentes que no
se ajustan a las normas ciudadanas han esquivado cumplir las
reglas civicas y nutrido la literatura picaresca y, muchas veces,
la crénica de sucesos. Pero en nuestra época el fendémeno se
matiz6; ya no son sélo aquellos tipos especiales los que habitan
en tales lugares. Las dificultades para la construccion, el paro,
la misera vida del campo y otros fenémenos han inmerso en di-
chas condiciones & una masa de poblacién normal, gente que
trabaja y vive honradamente, pero que © no encuentra o ho
puede pagar una vivienda adecuada.

Los estudios de la Comisaria General para la Ordenacién Ur-
bana de Madrid y sus Alrededores, en colaboracién con el Ins-
tituto Nacional de la Vivienda para el «plan de absorcién de las
chabolas», son impresionantes: en 1961, entre chabolas, cuevas,
fortines y demés construcciones elementales, sin apenas defensa
contra la intemperie, con absoluta carencia de lo mas necesario,
vivian—es un decir—en Madrid casi ciento cincuenta mil perso-
nag. El esfuerzo que se realiza para hacer desaparecer esta lacra
es fabuloso (29).

Las pinceladas que acabamos de trazar evidencian un resul-
tado: la falta de Pelitica del Suelo adecuada; e imponen una
consecuencia: la necesidad de trazarla y hacerla cumplir, a raja
tabla, sin contemplaciones. Pero ¢como? Y ésta es la cuestion
a que queriamos llegar.
cion alcaiwza 1esuliudos asomprosos para 1os legos; en Madrid ha sido Ire-
cuente que la urbanizacion costara dos veces mas que €l suelo. Por ello es
infantil el argumento, que tantas veces hemos visto utilizado, de comparar el
precio de expropiacion de un terreno yermo con el del solar urbanizado obte-
nido de aquel. después de dotarlo de serviclos y de perder normalmente dos
tercios de la superficie en espacios no utilizables y de trasladar a otros lugares
a los «chabolistasy

(28) ENRIQUE SeRRANO GuirapO0 ha estudiado el fenomeno del suburbio
desde sus varios aspectos en un trabajo muy interesante: La Administracion
Local y los problemas de la renovacion urbana.

(29) Ese turbio mundo que parece tan alejado y esta ahi. a nuestra vista,
es extremadamente complejo. Hay negociantes que construyen chabolas, las
wtraspasan» y arriendan con alquileres exorbitantes, y acuden a los Juzgados
con demandas de desahucio, para, una vez obtenido el lanzamiento, volver a

realizar la operacion. Son mercaderes de sangre para los que la Administracién
de Justicia debiera tener un tratamiento especial.
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6. Tdctica de la Politica del Suelo.

Los fenomenos que hemos observado tipifican una situacién a
la que se pretende hacer frente mediante aplicacion de los prin-
cipios del Urbanismo; de ahi la importancia en conocer la tac-
tica en la Politica del Suelo.

Es conocido el «principio de subsidiariedad», en virtud dal
cual, y en términos generales, la actuacion de la Administracion
s6le esta legitimada cuando los particulares no han cubierto los
objetivos propuestos. También en el tema que nos ocupa deben
cenjugarse las actuaciones correspondientes de los sectores pu-
blico y privado; y, en princibio, deben deslindarse los campos
mediante la atribuciéon a aquél de la gama de actividades que.
por su onerosidad, falta de estimulo economico, dificultades espe-
ciales u otras concausas, no puede esperar un desarrollo adecuado
por parte del sector privado; hay que matizar la expresidn en ei
sentide de que la actuacion del sector publico sélo debera pro-
ducirse como complementaria o supletoria de la del privado. Cla-
ro que todo ello con las excepciones oportunas (30).

La creacion de un «patrimonio del suelo» por el Municipio o
el Estado que sirviera de regulador del mercado de solares es
uno de los objetivos clasicos de esta politica. A ello tienden los
articulos 72 a 76 de la Ley del Suelo. En el primero se establece
como una obligacion de los Ayuntamientos capitales de provincia,
los que sin serlo tengan mas de 50.000 habitantes y los que, en
su caso, sefialare la Comision Central de Urbanismo. Suficiente-
mente expresivo es €l numero 2 de aquel articulo: «Dicho Patri-
monio tendra por finalidad prevenir, encauzar y desarrollar téc-
nica y econdémicamente la expansiéon de las poblaciones, y se
adbscribira a la gestion urbanistica para la inmediata preparacion

(30) Un claro supuesto de intervencién del sector publico es el de pre-
paracién del suelo para urbanizar y construir Ello es evidente en el caso de
las «viviendas sociales», carga para la Administracién. Y normalmente excede
las posibilidades del sector privado, ya por exigir un acto de autoridad—la
expropiacion—, por implicar un esfuerzo técnico elevado o un desembolso
extraordinario. El sector privado realiza urbanizaciones de tipo turistico o
de nucleos de viviendas en algunos casos. Son interesantes las consideraciones
del informe del Banco Mundial,
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y enajenacioén de solares edificables y reserva de terrenos de fu-
tura utilizaciéon.»

La adquisicion de suelo para el Patrimonio municipal debe
ajustarse a las previsiones del «Programa de Actuacién» y puede
utilizarse con tal fin el sistema de expropiacién. En Frankfurt se
aplico, para adquirir terrenos, el sistema de la Ley Adickes, exten-
dido a muchos Municipios alemanes; se ha invocado como pre-
cedente, también, la «ciudad jardin inglesas, en la que ‘existe
una reserva de dominio directo en favor de las Compafias o el
mas especificamente socialista de los paises nérdicos, en los que
la, propiedad municipal es muy amplia; pero que, naturalmente,
responden a una estructura politico-juridica distinta. No es po-
sible que con la sana intencion de evitar la especulacion del suelo
caigamos en un primitivismo marxista, ya abandonads, que pro-
pugnaba, sin mas, la colectivizacion (31).

Las adquisiciones deben someterse a un planeamiento ade-
cvado; si éste no existe cabe que la mejor, por su economia, re-
sulte inoportuna; que el esfuerzo se distraiga en caminos im-
previstos o que se conculquen los intereses comunes.

Es viejc tema entre nosotros este que para algunos acaba de
descubrirse. La defensa de los bienes municipales, la reivindi-
caciéon de los comunales, la critica de la desamortizacién, etcé-
tera, cuentan con mucha literatura. Y no toda presentable. Si
nuestra legislaciéon no se hallara en estade de jungla, gue pare-
ce exigir acudir a los adivinos para conocer la vigencia de algunas
disposiciones, €l patrimonio municipal del suelo no sufriria tan-
to. Habra que pensar en reordenarlo de una vez, superando las
nimias cuesiiones de competencia.

Para el desarrollo de la Politica del Suelo es necesario—lo
hemos indicado ya—que exista un planeamiento adecuado y una
programacion de actuaciones, Cualquier actuacién desordenada,
aunque separadamente pueda estimarse util, puede dar lugar a

(31) Hay muchas formas indirectas de favorecer la constitucion del pa-
trimenlo muniecipal; una, ya propugnada, consiste en otorgar derecho de re-
tracto al Municipio o a entes determinados. En Espafia existe el precedente de
la, legislacién del Patrimonio Forestal del Estado, la adquisicion como san-
cién prevista en el Impuesto de Derechos reales y la que se reguld en la
Reforma Agraria de 1932. En Francia se ha planteado vivamente la cuestién
con la Ley Pisani.
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desequilibrio en la gestiéon de conjunto. Apenas se discute hoy
—salvo por mentalidades trasnochadas—Ila necesidad de trazar
planes de actuacion; lo que ya se olvida un tanto, aunque no se
discuta, es la necesidad de atenerse a ellos (32).

Supuesto el plan, hay que adaptarse a un régimen de priori-
dades en €l espacio y en ¢l tiempo: esto es, al programa de ac-
tuacién. E] legislador, aunque un tanto impreciso, permitié en
el articulo 112 de la Ley del Suelo la «declaracién de interés in-
mediato», siempre que se asuma la obligacién de anticipar inte-
gramente los gastos, incluso los de expropiacién, si procediere,
0 se encarguen los particulares de realizar directamente las obras
de urbanizacién a sus expensas.

El «Programa de Actuacidén» para cinco afios €3 uno de los
documentos que componen los planes generales de ordenacion
urbana (art. 9-f) de la Ley del Suelo; debe revisarse cada cinco
anos segun el 38-2; y segun el 107 de la misma, ha de compren-
der las previsiones adecuadas para €l desarrollo ordenado de las
obras de urbanizacion; y a tal fin detallaran los sectores de inte-
rés preferente y precisaran el grado relativo en que lo tengan
entre si con el fin de concentrar en ellos, sucesiva y prelativa-
mente, la accion urbanizadora.

No parece caber duda de que las determinaciones del planea-
" miento y-del programa de actuacién tienen caracter vinculato-
rio y no indicativo. Con este ultimo perderian toda su fuerza.
No obstante, todavia hay que afirmarlo ya que en la realidad, a
través de interpretaciones y «urgencias», en algin caso pueden
olvidarse <(33).

Entre la tactica de Politica del Suelo se sefiala la creacién
de nuevos nucleos que, con algt’m'detalle, hemos examinado an-
teriormente. Es operaciéon que exige gran cuidado, pues son ob-
vias las dificultades que plantea. La politica de descongestion es

(32) Hay quien, defendiendo un liberalismo de analfabeto, pretende que
es mejor.la, anarquia que el planeamiento. Entre personas capaces hoy no se
acepta mas _que .discusién sobre su intensidad, no. cuanto a su necesidad.

(33). La aplicacion de las leyes .es sabido que ex:ge una técnica que No se
improvisa. Sin ella es demasiada tentacion, a veces, interpretar «ampliamentey,
0 c¢on -excesiva. rigurosidad literal. Y ambos supuestos son inadecuados. Ver
EpuarDpo : GARCIA .DE ENTERRIA, Refleriones.sobre la Ley vy los principios ge-
nerales del Derecho Administrativo. «R. A. P.», Enero-abril, 1963. :
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uno de los objetivos del Ministerio de la Vivienda -a través de
la Direccién General de Urbanismo.

7. Estrategia de la Politica del Suelo.

Junto a la tactica tiene gran interés la Estrategia: como ha
de dirigirse la actividad de los elementos con que se cuenta, cual
ha de ser la dinamica de la operaciéon. Anticipemos -que no se
trata, claro esta—mni en éste ni en ningun otro caso—, de hacer
una relacién exhaustiva de medios y modos de actividad, sino
unicamente de sefialar los mas importantes. -

Tenemos, ante todo, €l fomento de la iniciativa privada, en
aplicacién del «principio de subsidiariedads, a que antes nos re-
feriamos, enunciado en el articulo 4.°-2 de LS. Para ello hay que
realizar, en primer lugar, una obra divulgadora de la legisla-
cién especial. Recuerda el fendémeno producido por la Ley del
Suelo lo ocurrido con la Ley Hipotecaria. Durante mucho tiempo,
los profesionales del Derecho—y, por desgracia, alguna vez los
Tribunales—se mantuvieron alejados de aquélla por un santo
temor a su reconocida dificultad. O por pereza de estudiarla.
También con la Ley del Suelo ha ocurrido asi; cierto que el
Derecho urbanistico es complejo; cierto, también, que se carece
de doctrina clentifica e incluso de glosa de su articulade, sufi-
ciente. Pero es lamentable que no se buceen sus principios, que
no se tracen sus esquemas cientificos; en definitiva, que no inte-
rese. Se pierde, con ¢llo, un enorme caudal de posibilidades que,
puestas al servicio de la iniciativa privada. darian formidabies
resultados (34).

La estrategia de la Politica del Suelo tiene un medio habil en
la aplicacién de los beneficios fiscales. La Ley de 12 de mayo
de 1956 se refiere a ellos en sus articulos 189 a 193. Trata de

(34) Son muy uties las Conferencias de Epuarpo GaRcia DE ENTERRIA, L&
Ley del Suelo y el futuro del Urbanismo, en «Problemas actuales de Régimen
Localy. Instituto Garcia Oviedo de la Universidad de Sevilla; Garcia-TREVI-
JANO, Normativismo y Ley del Suelo, «Anuario de D. C», tomo XIII, abril-ju-
nio, 1960, pags. 519 ss.; el estudio de JesUs GoNzALEz PEREz, en Los Recursos
Administrativos, Madrid, 1960. Y, entre otros, los trabajos que en este articu-
lo citamos. La iiteratura francesa, inglesa, alemana y norteamericana es muy
importante; véase el articulo citado en la nota 75. -
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hacer interesante la obra urbanizadora para los particulares me-
diante la concesion de beneficios consistentes en un .-porcentaje
de la Contribucién Territorial, y de los arbitrios locales, ordina-
rios y extraordinarios. El articulo 189-4 declara que los beneficios
seran compatibles con los que se otorguen por la construceion de
viviendas de determinado tipo, con lo cual pueden llegar las
bonificaciones a durar cuarenta y cinco afios.

No se trataba de una drastica novedad; ya las Leyes de En-
sanche y Extension de 26 de julio de 1892 y de Saneamiento
y: Mejora Interior de 18 de marzo de 1895, y sus respectivos Re-
glamentos, concedieron beneficios de este tipo. Y también 1la
llamada «Ley Castellana», de 3 de diciembre de 1953, a cuyo am-
paro se han construido tantas edificaciones en Madrid.

Sin embarge, hay que reconocer que los beneficios flscales de
la Ley del Suelo han tenido poca efectividad practica. En primer
lugar, por lo que se reflere al Impuesto de Derechos reales, por-
que, apenas vigente, ya la Ley de 21 de marzo de 1958 y el Re-
glamento de 15 de enero de 1959 recortaban las ventajas, con
un criterio bastante discutible. Luego porque las infinitas pre-
cauciones adoptadas por los servicios de Hacienda hacen impo-
sible llegar a materializar unos beneficios tan importantes para
el que los recibe como minusculos para el conjunto de la recau-
dacién; téngase en cuenta que las bonificaciones se conceden
siempre -en relacién con la riqueza que se va a crear, por lo que
no se recortan las cantidades-que ya se perciben. Por ultimo,
porque el entresijo de intereses entre la Administracion Central
y las Corporaciones locales ha hecho ultimamente mas dificil
todavia el tema (35).

También hay un gran margen en la estrategia al utilizar 1a
expropiacion forzosa. No nos referimos ya a la aplicacion de la
misma para la Administracién, sino a la concesion del beneficio
en favor de los particulares (36). La Ley del Suelo lo reconoce

(35) Esta en estudio ¢l desarrollo reglamentario de los preceptos de 12 Ley
del Suelo en aplicacion de los beneficlos fiscales; se trata de un trabajo penoso
en el que hay que concordar muchos puntos de vista. Existe el criterio de no
publicarlo si no se llega a férmulas claras y concretas; lo contrario seria
inatil. .

(36) Ya !a LEF, en su articulo 20-2, y el REF, en sus articulos 3° y si-
guientes, tipifican suficientemente la figura del «beneficiarion de la expropia-
ci16n. Pero en la Ley del Suelo se concreta ain mas su situacion
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asi en su articulo 121, y en €l 133 permite que se otorgue la con-
cesién de «poligonos de expropiacién» a los interesados. El arma
de la expropiacion forzosa es un instrumento tan util como deli-
cado y de suma trascendencia en la obra urbanizadora. Tambien
cabe, conforme al Decreto de 21 de febrero de 1963, que, iniciada
una urbanizacion por el sistema de expropiacién, se acuerde pro-
seguir por cualesquiera otros de los previstos en la Ley. E incluso,
ya con caracter mas limitado, esta la liberacién de expropiacion
respecto de fincas concretas en el Decreto de 26 de noviembre
de 1959 (37).

Pero donde el fomento de la iniciativa privada encuentra mas
amplio margen es en la aplicacién de los Sistemas de compensa-
cion, cooperacion y cesion de viales, regulados por la Ley del Sue-
lo como «Sistemas de Actuacién» en el capitulo II del titulo III.
que trata de la ejecucién de los planes de urbanismo. Los pre-
ceptos, un tanto escuetos, deben ser desarrollados, sin olvido de
que la Politica del Suelo ha de atender inexcusablemente los prin-
cipios del Derecho inmobiliario; si que también éste ha de adap-
tar sus esquemas a una realidad desconocida hace un siglo, y
que, logicamente, no pudo preverse (38).

Por otra parte, la realizacién de las obras de urbanizacion
permite también, dar entrada a la intervencion de los particu-
lares, quienres pueden: constituirse en asociacién administrativa
para informar, asesorar y fiscalizar la realizacion de las obras,
para asegurar su maximo rendimiento y minimo coste—articu-
lo 136 LS—; obtener la excepcién licitatoria para llevar a cabo
por si las obras conforme al articulo 139-1; obligar a los demas
propietarins a su realizacién, segun los articules 118 y 25, to
de la Ley del Suelo, so pena de expropiacion, ete.

Ademas de la ayuda a los particulares en fomento de la ini-
ciativa privada, existe otro método fundamental: el auxilio a las
Corporaciones locales, que normalmente carecen de los elementos
técnicos necesarios para ejecutar una adecuada politica urbanis-
tica e incluso de posibilidades econdémicas para conseguir el pla-

(37) El decreto es de aplicacion difiaal. Su glosa por MARTIN BLANCO
aclara los preceptos en «Estudios de Derecho Urbanisticoy.

(38) Esta y ofras cuestiones aconsejarian la publicacién de un epitome,
rabiosamente practico. de Derecho urbanistico registral. idea que, para un
futuro indeterminado, acariciamos.
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neamiento. Unicamente las grandes ciudades y algunos nucleos
urbanos aislados han podido, hasta ahora, obtener resultados
practicos, y siempre con ayuda estatal (39). La Ley de 21 de
julio de 1962 y la del Suelo—concretamente su articulo 177—ar-
ticulan con verdadera generosidad los auxilios a las Corporaciones
locales. .

No s6lo es conveniente fomentar la iniciativa privada y nece-
sario auxiliar a los Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales;
debe disponerse también de drganos de gestion directa en la Ad-
ministracion Central que suplan a aquéllos en la forma preve-
nida por las leyes. Fruto de una experiencia muy aquilatada fué
la creacién, por Ley de 30 de julio de 1959, de la Gerencia de
Urbanizacion, como o6rgano de ejecucion de la politica urbanis-
tica del Ministerio de la Vivienda, a través de la Direccién Gene-’
ral de Urbanismo (40)

En base a estos instrumentos, y con toda la gama de posibi-
lidades enunciadas, cabe realizar una Politica del Suelo eficaz y
realista. Como encajar ésta con el Registro sera objeto de estu-
dio mas adelante (41).

8. Los solares y la especulacion inmobiliaria.

Deciamos que uno de los fendémenos, intolerable, es la es-
peculacién con los solares. Mientras hay que llevar las cons-
trucciones lejos del centro de las ciudades, en €1 existen solares
que afean el contorno; y es indignante que muchas veces senci-
llamente se trata de que su propietario juega al alza, en espera
de que, 2 medida que se agoten, vaya subiendo su precio (42).

- (39) EI Derecho urbanistico tiene tendencia al «Derecho foral administra-
tivon. Las Leyes de Ensanche y Reforma Interior ya siguieron el sistema de
dictarse para determinadas ciudades y ampliarse después a otras. La Ley del
Gran Bilbao es de 17 de julio de 1945; la de Madrid. de 1 de marzo de 1946:
1a del Gran Valencia, de 18 de diciembre del mismo afo; la de Barcelona y
su comarca de 3 de diciembre de 1953. Y luego las «Cartas» de Barcelona y
Madrid con preceptos urbanisticos tal vez injustificados. Un verdadero Taitas.
Otro caracter tiene el regular el Area metropolitana de Madrid.

(40) Su funcién estd llamada a ser decisiva en el orden urbanistico.

(41) PEDRO BIDAGOR sintetizé los objetivos de la Poltica del Suelo: redac-
tar el plan nacional, reelizar una politica practica. preparar directamente el
suelo necesario.

- (42) La encuesta, de que luego hablaremos, ha puesto de manifiesto que
muchas veces coadyuvan a esta situacion motivos juridicos, surgidos o bus-
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El legislador, un tanto ingenuo, dicté la Ley de Solares de 15
de mayo de 1945 y su Reglamento de 23 de mayo de 1947. En el
preambulo de aquélla se decia: «Sin una politica firme contra
la especulacion del suelo dentro de las zonas urbanas o afecta-
das por planes de urbanizacién no habra posibilidad de ofrecer
a las familias espafiolas un hogar, ni a la sanidad una ayuda, ni
a la moral un ambiente propicio para su desarrollo, asi como
tampoco sera viable el establecimiento de industrias que trai-
gan al pais, con su creacién de riqueza, el nivel econdémico que
es menester alcanzar.»

Se autorizaba a los Ayuntamientos para expropiar aquellas
fincas necesarias para realizar las vias, zonas verdes, parques, et-
cétera. Y arbitré una férmula para obligar a edificar los solares;
con tal fin, cred, «a efectos de informaciéns, un registrc muni-
cipal de solares y permitié a los particulares construir dentro de-
unos plazos con sancién de expropiacién si incumplian. El pro-
cedimiento para llevar a la practica fines tan brillantemente
enunciados consistia en un sistema de expropiacién sui géneris,
bien a favor de los particulares, bien de oficio por los Ayunta-
mientos. Cuenta con preceptos tan pintorescos como el articu-
lo 14-—no unico en nuestra legislacién—, que obliga a que el pago
se realice en «dinero de curso legals. Y con una declaracion lla-
mativa, segun el articulo 4°: «En lo sucesivo, todo solar o cons-
truccién comprendido en el articulo 1.0 estara en venta, y podra
adguirirlo quien desee edificar para vivienda en las condiciones
que esta Ley determinas, precepto programatico que enlaza otros
igualmente ingenuos que todos conocemos.

Esta legislacién se desenvuelve en un campo puramente teod-
rico. Pocos cementarios ha producido; recordemos que Roca Sas-
TRE la califica de «extrafia y confusa» y sefiala en ella errores
técnicos de envergadura sin dedicarle mayor atencién.

El gran problema a que quiso hacerse frente sigue en pie. Y
es inutil insistir por el mismo camino. La Ley del Suelo, pro-

cados de propésito. Recordemos los apuros de la sefiora de quien habla Gon-
ZALEZ PALOMINO en su Pseudo usufructo testamentario; algunos Ayuntamientos
han hecho constar que muchos solares pertenecen a personas juridicas de De-
recho candnico, o tienen titularidades complejas que. segin ellos, les inmu-
nizan de la obligacién de edificar, al menos en la practica.
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mulgada cuando aun no se contaba con experiencia suficiente
para comprobar la eficacia de la legislacién de solares, incorporé
a sus preceptos los de la Ley de 1945—articulos 142 a 151—, con
alguna novedad, como la de que la venta-expropiacién por san-
cion tendria lugar por el «valor urbanistico», no por el comer-
cial; sus preceptos, indudablemente bien intencionados, siguieron
sin aplicarse. Bs mas, del estudio de la Jurisprudencia, bastan-
te abundante se observa que la edificacion forzosa se ha uti-
lizado fundamentalmente para librar a los inmuebles de inqui-
linos; este destino seguramente no fué querido por el legislador
como objetivo, aunque no sea despreciable. Pero que la Ley de
Solares sea un correctivo de la de Arrendamientos Urbanos es
un destino insospechado; que en muchos casos hallar4 justifica-
cién, pero que en otros puede ser buena base de marrullerias
para €l comprador avisado y con habilidad maniobrera (43).

Es cierto que la legislacion de Arrendamientos Urbanos es
tachada generalmente culpable del problema de la vivienda y se
pretende su derogacion pura y simple, sobre todo por profesio-
nales no juridicos; cierto, también, que la posibilidad de finalizar
el arrendamiento a través de las causas de la Ley del Suelo tiene
defensores caracterizados (44). Y seguramente debe mantenerse
regulada con cuidado. Pero hay algo mas que esg, y vale la pena
examinarlo someramente.

(43) Planteado recientemente el desarrollo de la legisiacion de edificacion
forzosa, y para conocer la realhidad de su aplicacién, la Direccion General de
Urbanismo publicé su Circular numero 1 de 1962 con datos para una encuesta
detallada. Su resultado es claro: la legislacion no se aplica. En los estudios
realizados para el Plan General de Ordenacién Urbana de Madrid consta que
hasta aquella fecha se habian traniitado 220 expedientes de solares en el re-
gistro municipal madrilefio. Por contra, existia casi 1.500.000 m? de solares en
el nucleo central de la capital y otros 6.000.000 mas en los micleos anexiona-
dos. Ciertamente, algiin Ayuntamiento ha propugnado que los preceptos de
solares han de aplicarse con «criterio politicon; cualquiera sabe lo que se
entendera por tal...

(44) LoOPEZ JACOISTI, €n un trabajo publicado en 1948 en el Anuario de
Derecho Civil, y con referencia a la legislacion de solares habia puesto ya de
manifiesto este interesante matiz. MARTIN Branco ha estudiado los efectos de
la. construccién sobre el arrendamiento en su reciente trabajo. «La construc-
cidn como causa extintiva del arrendamiento urbano». Madrid, 1963.

Recordemos que €l arrendamiento urbano finahza, por acuerdo del Ayunta-
miento, en las construcciones «provisionalesy, articulo 47-3: por demolicién, en
€l caso que el propietario quiera edificar ajustandose a un plan, articulo 48-4,
vy en virtud de la mclusion de la finca en el Registro de solares, articulo 149;
todos de la Ley del Suelo.
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La obligacién de edificar, ante todo, se aplica a 'los «solares»
y este concepto ha sido ampliado o restringido, segin las cir-
cunstancias, por una varia jurisprudencia que debia atenerse a
textos legales dispares; buena prueba de ello en la aplicacién de
la legislacion de arrendamientos rusticos y urbanos, en la refe-
rente al arbitrio de plusvalia, etc.

Parece que con la Ley del Suelo esta imprecision debe termi-
nar. Su articulo 63, en el apartado 3.°. dice: «A los efectos de esta
Ley, tendran la calificacion de solares las superficies de suelo
urbano aptas para la edificacion y urbanizadas con arreglo a
las normas minimas establecidas en cada caso por el plan; y si
éste no las concretare se precisara que la via a que la parcela
dé frente tenga pavimentada la calzada, encintado de aceras y
disponga de los servicios de suministro de agua, desagiies y alum-
brado publico.» Completan el concepto de «solar» en la Ley sus
articulos 79-4, seglin el cual en ningun caso se consideraran so-
lares los lotes resultantes de una parcelacion o reparcelaciéon ile-
gal; y 142-3, conforme al cual se aplica el concepto de solares a
las fincas donde existan construcciones paralizadas, ruinosas, de-
rruidas o inadecuadas.

Bien, pero, ¢estamos ante una situacion clara? Mucho teme-
mos que no y que una vez mas habra que esperar las decisiones
jurisprudenciales para encuadrar el concepto. Veamos: ante todo,
la expresién «a los efectos de esta Ley...», a la que somos tan
aficionados y que plantea nada menos que la correlacion entre
disposiciones y en sus bases fundamentales. Si, como acabamos
de indicar. hay que tener en cuenta, entre otras, la legistacion
arrcndamientos rusticos y urbanos, ¢como se resolveran los
conflictos? Parece que puede afirmarse, sin lugar a dudas, que el
concepto de «solars y sus consSecuencias han de atenerse a las
precisiones de la Ley del Suelo, que regula especificamente esta
materia; y que las normas que aporta deben servir, con prefe-
rencia a cualcsgquiera otras para resolver los casos dudosos.

Por ello, para calificar como «solar» una finca, habra que ate-
nerse, en primer lugar, a las previsiones del planeamiento (45);

(45) Hemos aludido repetidamente a las «previsiones del planeamiento»;
huelga aclarar que nos referimos a los documentos y deferminaciones de lJos

planes generales y parciales, a las Ordenanzas de edificacion y uso del suelo,
a los proyectos de urbanizacion etc. Todo ello se clarifica por la obligacién
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en su defecto, a la descripcion del articulo 63 de 1a Ley del Sue-
lo y sus complementarios. Ahora bien: tal vez no sea muy util
remitirse, para obtener un resultado de consecuencias tan im-
portantes, a normas concretas diluidas en una ordenacién. Ade-
mas, la rigidez del articulo 63-3 se comporta mal con nuestra
realidad rural. Si ManNveL BaLLBE pudo decir que «no hay solares
en el reino de la Naturaleza» (46) habra que concluir, parodian-
dole, que aperias existen solares en el territorio nacional; porque
pavimentacién, aceras, abastecimiento de agua, alcantarillado y
alumbrado son, cuando coinciden, una afortunada excepciodn.

También habra que interpretar con sentido logico ia san-
cién que impone el articulo 79-4 citado; pues si por proceder de
parcelaciones o reparcelaciones ilegales una finca deja de ser
«solar», con las cargas que suponen: aumento de contribucién,
obligacién de edificar, etc., ¢qué mas quiere el avisado especu-
lador?

Nos encontramos, por otra parte, con algunas dificultades mas.
Por ejemplo, en «suelo rustico» no se puede edificar mas que en
la proporcién de un metro cubico, como maximo, por cada cinco
metros cuadrados de superficie—articulo 69 LS—; pero en el
mismo precepto se sientan excepciones légicas: las que sefiale
el Ministerio de Agricultura, las vinculadas a determinados te-
rrenos, las gque «desarrollen un fin nacional, social, asistencial;
educativo, sanitario o turistico que exija emplazarlas en deter-
minado lugar, las unifamiliaress, etc. A simple vista resalta lo
facil de una interpretacion extensiva. Y en tales supuestos, el
suelo sobre €l que se edifica, ¢no es solar?; ¢es posible exigirle el
conjunto de servicios urbanos que impone el articuio 63?; ¢qué
puede resultar de ello? Nos limitamos, por ahora, a enunciar los
interrogantes.

En cuanto a ampliacién del concepto a las edificaciones pa-
ralizadas, derruidas, ruinosas, inadecuadas, inhabitables, etc., es
una consecuencia natural del régimen del registro municipal de
«solares», que deberia mas bien denominarse de «inmuebles de
edificacion forzosa», ya que el unico denominador comun entre

que el articulo 43-2 de la LS impone a 10s Ayuntamientos: deben informar, por
escrito y en el plazo de un mes, sobre la situacion urbanistica de las fincas.
(46) Lo recuerda Garcia pe ENTERRIA.en las conferencias de Sevilla, nota 34.
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todé,s las fincas que ingresan en él es éste. Los articulos 1.° de
la Ley de Solares y 3.°© de su Reglamento describen los supuestos
con bastante precision, que ha sido tamizada por copiosa juris-
prudencia.

El fracaso practico de la legislacién de solares ha impuesto
su revisiéon (47). Hubiera sido inatil limitarse a correcciones de
estilo; es mas practico—y mas honrado—reconocer que el camino
emprendido no era el adecuado. Para ello ¢! legislador, con ejem-
plar valentia, lo ha reconocido en la Ley de 21 de julio de 1962,
que contiene, a este respecto, una sensacional innovacién al es-
tablecer dos situaciones juridicas: la de la finca, conceptuada como
solar a efectos de su inclusion en el registro municipal, sujeta a
la obligacién de edificar en plazo determinado, claro y cierto; e
incumplida dicha obdigacién, la necesidad de su constancia en el
Registro de la Propiedad, que le confiere la consideracion de «car-
ga real» y da lugar a un rapido y eficaz procedimiento de enaje-
nacién.

Puede afirmarse que uno de los motivos del fracaso de la le-
gislacion de solares—y subsiguientemente de los articulos de la Ley
del Suelo sobre edificacion forzosa—reside en la dificultad del
procedimiento. Nada hay mas inutil que hacer declaraciones en
preceptos legales si no se les dota de un sistema eficaz para lle-
varlas a la practica. Y el procedimiento de ehajenacion forzosa
en la Ley de 1945 y en la del Suelo son excesivamente complejos.
De ahi €l acierto con que el legislador autorizé en la Ley de 21
de julio de 1962 a regular los tramites de dicha enajenacion.

La experiencia obtenida de los procedimientos de ejecucion
s0bre inmuebles permite articular uno mas adecuado, inspirado en
el extrajudicial hipotecario (48) y en que la intervencion del No-

(47) La Comision de estudios y propuesta de textos legales creada por el
Ministerio de la Vivienda por Orden de 28 de noviembre de 1962 (B-G del 18
de diciembre) y que sigue -el sistema que propugna CasTAN en la obra citada
para estudiar 10s proyectos: mtervencion de administrativistas, civilistas, eco-
nomistas, politicos y técnicos de diversas materias, etc., ha redactado un ante-
proyecto de decreto sobre edificacion forzosa y registro municipal de solares, en
tramite de aprobacion. Se ha pretendido: un realismo riguroso, la precision
de conceptos necesaria y la simplificacién posible. -

(48) La expresiéon «carga realy tiene viejo sabor hipotecario; se utilizéd
en el primer Reglamento de la Ley, y es muy clara, El sefior TRIas BERTRAN,
en su discurso como ponente de la Ley de 21 de julio de 1962, se refiriéo indi-
rectamente al procedimiento extrajudicial hipotecario. '
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tariado dé mayor seguridad y facilidades para obviar los obstacu-
los nacidos de las titularidades. Cabe esperar que las nuevas nor-
mas, si se aplican con fe y energia, den sorprendentes resultados.
Y en todo caso la existencia de dos procedimientos paralelos cuen-
ta con abundantes precedentes en las leyes rituarias y en las hi-
potecarias.

Con este instrumento la Politica del Suelo va a disponer de
un medio de proposiciones insospechadas para obligar a cumplir
la, edificacion forzosa. Claro esta que no se trata de «<rellenar»
masivamente los cascos urbanos, congestionar el frafico ni admi-
tir la elevacién indiscriminada de las construcciones. Nada de eso;
precisamente en los planes de ordenacion y sus documentos anejos
sera donde se sefiale qué es lo que se debe construir, cémo y
cuando; al aprobarlos, con minuciosos tramites e informacion pu-
blica, se sopesaran ventajas e inconvenientes. Y, una vez decidido
lo que haya que hacer, la nueva legislacién garantizara su puesta
en practica.

9. La presion fiscal,

Anotemos, por ultimo, un medio habil de Politica del Suelo;
muy elemental, y, paraddjicamente, muy dificil de utilizar. Salta
a la vista que uno de los medios de obligar a edificar es crear
unos impuestos progresivos de forma que cuando su monto ab-
sorba el beneficio torticero gue se espera, quiebre la resistencia
pasiva. Asi, tan sencillo, huele a arbitrismo. Pero €s indudable que
se puede y debe emplear,

La Ley del Suelo—articulos 162 a 164—regula un <arbitrio no
fiscal sobre edificacién deficiente», cuyo objeto son: los solares
situados en el casco de la poblacion, las construcciones paraliza-
dag, ruinosas, derruidas, etc., y los edificios de «altura insuficiente
respecto de la permitida y que sea normal en el sector». Y en el
186 establece el «arbitrio sobre solares sin edificar» que se impone
en los «poligonos afectados por el planeamiento», se aplica con-
forme a las normas de Régimen Local y es progresivo, con tope
del 2 por 100.

Se ha dicho que el impuesto progresivo produce efectos con-
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trarios a los queridos, puesto que el propietario «trastada» la car-
ga al comprador, que ve, asi, incrementado el precio del solar, y,
por ende, de la construccién. Esto tal vez sea cierto; pero es pue-
ril dejar ese juego libre. No se trata solamente de imponer un
arbitrio, sinc de obligar a edificar en plazo perentorio; conjun-
tamente, ambas medidas deben producir efecto. Si hasta ahora
no lo obtuvieron sin duda fué porque el proceloso mar de nues-
tra legislacién ofrece con demasiado harta frecuencia puertos don-
de protegerse. Y porque las cuestiones de competencia impiden
siempre, en ultimo término, la eficacia de las previsiones legis-
lativas.

Tanto los «<beneficios fiscales», acicate para la iniciativa priva-
da, como la mayor imposicion que sancione el incumplimiento de
la obligacién de edificar, pueden y deben manejarse. Con ponde-
racién, por supuesto, pero enérgicamente.

Un medio de presién fiscal son también las «contribuciones es-
peciales». Se hallan previstas en el articulo 181-1-b) de la Ley del
Suelo «por obras, instalaciones o servicioss, a efectos de que se
incluyan en el presupuesto especial de urbanismo. Asimismo, su
articulo 193 se refiere a los casos en que aquéllos se provocaron
de un modo especial por determinadas personas o beneficiasen uni-
camente a algunas. .

Dentro de tal grupo de exacciones debe hallarse el llamado
«canon de urbanizaciéns, en que se materializa la aportacién de
los interesados a la obra urbanizadora, obligatoria seglin los ar-
ticulos 67-3-a), 114 y concordantes de aquella Ley, y cuyo carac-
ter concreta €l articulo 12 del Decreto de 13 de febrero de 1948.
‘Aungue se aplica normalmente-—sobre todo en Madrid, centro pi-
loto en cuestiones de Urbanismo—, carece de una regulacién ade-
cuada, si bien el nimero de recursos interpuesto contra su apli-
cacién no es elevado, lo que significa una general aceptacion de la
necesidad del mismo (49).

(49) El tema esta previsto en la legislacion especial de Barcelona en
cuanto a su régimen fiscal, y parece que debidamente desarrollado, aunque se
carezca de experiencia de aplicacion.
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10. Politica del Suelo y pronunciamientos registrales.

: A lolargo de esta exposicién hemos procurado indicar algunos
aspectos de la Politica del Suelo, cuya conexién con los pronun-
ciamientos del Registro es evidente. No hay ningun otro medio
para asegurar las decisiones urbanisticas que el arroparlas con
los principios registrales. Salvo esta Institucién, no existe otra
que ofrezca, a un mismo tiempo, garantias de publicidad y lega-
lidad suficientes. Y hay que estimar que el legislador que siempre
acudio al Registro en busca de seguridad no estaba obcecado (50).

Ahora bien: gestamos seguros de que la técnica registral inmo-
biliaria actual es adecuada para hacer frente a todos estos pro-
blemas? Sinceramente, creemos que no, y habremos de ajustarla,
0, como deciamos, atenernos a las consecuencias.

Por otra parte, ;qué puede ocurrir, por €jemplo, con la defensa
de las titularidades?; ¢qué con la publicidad basica del Regis-
tro? Van a chirriar los principios y tendremos que arbitrar fér-
mulas nuevas, con espiritu generoso, aunque con feroz intransi-
gencia en cuanto se pretenda desconocer los derechos fundamen-
tales que debemos defender. Esto obliga a estar continuamente en
alerta y a un trabajo duro; pero hay que realizarlo.

En orden a esta «aperturas van las siguientes consideraciones.
Hemos pretendido sintetizar en unos cuantos supuestos concretos
1a multiplicidad de fenémenos urbanisticos con reflejo registral.
Pensemos que lo dificil es el diagndstico y que el tratamiento no
podra ser muy distinto en las demas ocasiones.

A.—Referencias en la Ley al Registro.

Tanto se ha dicho que la Ley del Suelo es compleja—caracter
comun a todo el Derecho urbanistico-—que no estard de mas co-
mentar los preceptos en que se refiere al Registro de la Propie-
dad; al menos, asi, 1a elemental consulta sera facil. Ante todo,

(50) Pensar que baste el qQue existan previsiones en el planeamiento sin
materializarlas en- cuanto a fincas' determinadas es un tanto utopico. Ver
'REGUERA SEVILLA, - La legislacion urbanistica y sus repercusiones en el Dere-
cho civil, en «Estudios de Derecho Privado», I, Madnd, 1962.... .
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la Hxposicion de Motivos, en su apartade VIII, se muestra un
tanto vaga: «La Ley... se refiere a la inscripcién en el. Registro
de los actos relacionados con la ordenacién urbana.» Poco expre-
sivo para calibrar qué se proponia el legislador. En el resto del
articulado, ¥y por el orden del mismo, las referencias son:

I. Usos provisionales. Articulo 47-2.—Establece que si no hu-
bieren de surgir dificultades para la ejecucién de los planes, sobre
los terrenos pedran autorizarse «us0S u obras justificadas de ca-
racter provisionals, con la obligacién de ser demolidas, sin dere-
cho a indemnizacion, cuando el Ayuntamiento lo acordare. La
<autorizacién, aceptada por el propietario, debers inscribirse bajo
las indicadas condiciones en el Registro de la Propiedad;x Las
consecuencias materiales de esta férmula son trascendentes por-
que, segun ya antes indicamos, las fincas estaran exentas del
régimen especial de arrendamientos rusticos y urbanos y seran
desalojadas por virtud de orden del Ayuntamiento—u 6rgano ur-
banistico competente—para ejecutar los proyectos de urbaniza-
cion.

Es decir, que una finca cuyo destino en el planeamiento es zona
verde publica puede ser utilizada como «verde agricola», y arren-
dada para su cultivo mientras no se vaya a llevar a efecto su
conversién en parque, jardin, zona forestal, etc. Y que en un
espacio no previsto para edificacion cabe realizar una construc-
cidn y arrendarla. Esto tiene, en nuestro pais, en que las cosas
provisionales duran a veces tanto tiempo, un interés extraordi-
nario. Y es pura logica.

Nada se dice en cuanto al procedimiento de aplicacidon de este
precepto; el articulo 209 de la misma Ley se refiere, con caracter
general, a 10 establecido en la legislacion hipotecaria. Y en base a
la doble legislacion se ha procedido en los casos gue conocemos
en la forma siguiente: en el acuerdo del érgano urbanistico com-
petente—normalmente el Ayuntamiento (51)—se ha descrito el

(51) La competencia para adoptar acuerdos los organos urbanisticos con
referencia al Registro-de la Propiedad estad clara en la Ley del Suelo, pero ha
de ser examinada en cada caso concreto. Llamamos, no obstante, la atencion
sobre el articulo 196, que permite que el 6rgano superior «avoquey la compe-
tencla- del inferior y el 197 sobre competenclas compartidas. Creemos que en
futura reforma del Reglamento Hipotecario debe exigirse que los documentos
administrativos consignen el precepto €n cuya virtud se expiden.

3
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inmueble conforme a los datos del Registro, actualizados, si es
necesario, con descripcién facultativa que incluya «cotas» de los
linderos, forma de éstos, etc., y se han citado los datos regis-
trales; se ha hecho referencia al informe técnico sobre la auto-
rizacién y se ha consignado el cumplimiento de los requisitos le-
gales, que la resolucién es firme y ha sido aceptada por el pro-
pietario por instancia o comparecencia. Mediante certificacion,
expedida por duplicado por el 6rgano que adoptd el acuerdo, se
ha presentado éste en el Registro, y en él por nota marginal a la
ultima inscripcion de dominio del inmueble se ha consignado: el
uso o la obra provisional autorizada, el precepto legal base del
acuerdo, la fecha de éste y el d6rgano urbanistico que Io adopto.
Estimamos que el solicitante debe acreditar ante el 6érgano urba-
nistico competente su titularidad sobre la finca y el estado de car-
gas de la misma si éstas pudieran influir en la adopcién de
acuerdo.

A efectos registrales, la autorizacién de <«usoS provisionales»
tiene mucha importancia. En primer lugar, debe incluirse en las
certificaciones de titularidad y cargas, pues, aunque se trata de
una limitacién legal que impone el articulo 47, lo cierto es que
para el tercero, 0 para el simple consultante del Registro, no hay
otro medio habil de cerciorarse de tal estado, que puede llegar,
como indicabamos, a la demolicién sin indemnizacion de un edi-
ficio. Y habra de recogerse en la referencia a las cargas de los
asientos posteriores a la extensién de aquélla.

La nota marginal no tiene plazo de caducidad—salvo que en el
acuerdo se haya consignado, lo que es posible, ya que la Ley no
lo prohibe—; debera cancelarse en virtud de acuerdo firme del
mismo organo urbanistico que adoptd el de autorizacion, del supe-
rior jerarquice, en su caso, y, claro estd, por resoluciéon judicial
firme que asi lo determine.

Pero ¢qué ocurrird con los asientos posteriores con ella rela-
cicnados? Pensemos, por ejemplo, en un caso concreto: sobre una
finca, no edificable conforme al planeamiento, se autoriza la cons-
truccién de pabellones para industria, con caracter provisional y
conforme al artriculo 47 de la Ley del Suelo. Extendida la nota
marginal en el Registro, se inscribe después la declaracion de
obra nueva y mas tarde la constitucion de una hipoteca que grava
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la, totalidad de la finca (52). El Ayuntamiento acuerda la demo-
licién del inmueble y lo comunica al Registrador para que cancele
la nota marginal—creemos que debe hacerse constar asi expresa-
mente, con descripcion del inmueble e indicacién de la fecha del
acuerdo que ha de cancelarse—; ;qué pasa con la inscripcién de
obra nueva?, ;hay que cancelarla?, ;qué ocurre con la inscripeion
de hipoteca?

Recordemos las siguientes cuestiones: que, segun los articu-
los 79 v 80 de la Ley Hipotecaria, procede la cancelacién, total o
parcial, cuando se extinga o reduzca el inmueble; que, en virtud
del apartado primero del 110 de la misma, la hipoteca no se ex-
tiende por ministerio de la Ley a la nueva construccion de edi-
ficios donde antes no los hubiere, pero si a las nuevas plantacio-
nes, obras de riego, etc.; que, segun €l apartado segundo de dicho
articule, la hipoteca sc extiende a las indemnizaciones por ex-
propiacién forzosa, y en el supuesto que estudiamos el propieta-
rio no podra percibirla por la edificacién o plantacién—es uno
de los requisitos legales—, pero si normalmente por el suelo. ¢(Po-
drie aplicarse aqui la doctrina del articulo 107, apartado décimo.
de la Ley Hipotecaria en cuanto a bienes sujetos a condiciones
resolutorias expresas?

II. Servidumbres, articulo 55-3—En él se consigna simple-
mente: «Los actos administrativos de constitucion, modificacién o
extincioén forzosa de servidumbre seran inscribibles en el Registro
de la Propiedad en la forma prevista para las actas de expro-
piacion.»

Este nos rosuelve el aspecto formal de la cuestion: la servi-
i ird medlante acta administrativa de su consti-
tucién—si no se hubiere otorgado escritura—, acompaifiada de
la de pago de la indemnizacién o documento de depésito o con-
signacién en su caso; y se aplicaran todas las peculiaridades de
la titulacién de expropiacién forzosa (53).

(52) La situacién juridica pudierg tipificarse mediante «propiedad super-
ficiariay, con separacion de suelo y vuelo. Ver el articulo 161-4 de la LS, en
relacion con €l derecho de superficie. No se nos oculta la dificultad intrinseca
de la cuestiéon. Ver Roca SasTrRe, Ensayo sobre’ el 'derech'o ‘de supe/icie
«R. C. D. Ly, extraordinario, 1961.

(53) Puede verse al respecto nuestros «Problemas de expropiacién forzosan.
conferencia en la Academia Matritense del Notariado en 1958
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Ahora bien: gquedan todas las cuestiones de fondo que las ser-
vidumbres en su aspecto urbanistico plantean (54). Sobre todo la
legislacion 'y la doctrina hipotecaria son tan escuetas en cuanto
a esta institucion que no tenemos asidero apenas en qué engar-
zarla. Y és que para los legisladores de 1861—y para sus fieles se-
guidores—las cuestiones «fisicas» eran res vilis, y la servidum-
bre suele ser el reflejo de una situacién fisica.

Por 1o que se refiere a los preceptos hipotecarios, el articulo 13
de la Ley se limita a determinar que la servidumbre deberd hacerse
constar en el historial del predio sirviente y que, como cualidad
del mismo, podra consignarse en el del dominante; el articulo 108
de la misma reafirma su unioén con el fundo al especificar que uni-
camente podra ser hipotecada conjuntamente con el dominante.
Y el articulo 5° del Reglamento, cuya desgraciada redaccion es
evidente (55), sefiala que «quedan exceptuadas de la inscripcion...
Tercero: Las servidumbres impuestas por la Ley que tengan por
objeto la utilidad publica o comunals.

"La jurisprudencia de la Direccion General de los Registros y
del Notariado ha tenido ocasion de puntualizar ciertos extremos
en algunas Resoluciones—pocas en numero, ricas en contenido—,
que esperamos hayan de multiplicarse en el futuro por el auge
de la institucién y la novedad del tema. En efecto, la de 27 de
octubre de 1947 afirmoé que la elasticidad que la doctrina atribuye
al derecho real de servidumbre estd amparada por el régimen de
libertad de pactos establecido por el Codigo Civil, y puede con-
sistir en una amplia limitacién de las facultades dominicales que
no impida el que se consigne en el Registro la extension del dere-
che. Y la de 26 de octubre de 1938 sefialdé: haciendo abstraccion
de las posiciones que puedan sostenerse doctrinalmente acerca de
sila servidumbre es limitativa o restrictiva del dominio o corres-

(54) Tiene ei tema gran importancia y esperamos poder tratarlo en tra-
bajo i1ndependiente.

(55) Recorddremos, aunque parezca 0ci0s0. que los anteceaentes del ar-
ticulo 5.0 declaraban no «exceptuados de la inscripciény», sino de la «obliga-
toriedad de 'la inscripciony, los hienes a que se reflere; y esto es lo correcto.
£n la reforma de 17 de-marzo de 1959 la Comusion intentd dar una redaccion
adecuada que no fué posible por la oposicion de algun Minmsterio. Incluso se ha
sostenido, y no faltan razones, que también debiera ser «obligatoria» la ins-
cripcién: de’ ‘tales -bienes. - Ver Ignacio MARTINEzZ DE - BEpoya, Reflexiones,
«R C. D. I», mayo:junio, 1959, -
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ponde a sus desenvolvimientos crediticios, si es una qualitas pre-
dii, que afecta a su constitucion fisica, cuando por su notoriedad
esta a la vista de todos y tiene vida independiente del Registro,
es lo cierto que en nuestro Derecho positivo la servidumbre es un
gravamen y constituye un derecho real. Doctrina acorde con las
palabras terminantes del articulo 2.°, numero segundo, de la Ley
dipotecaria.

La inscribilidad de las servidumbres urbanisticas se halla tuera
de toda duda; aparte la regla general del articulo 209 de la Ley
del Suelo, ya citado, esta el precepto expreso que hemos transcrito
al comienzo de este apartado: el articulo 55-3.°, que declara <ins-
cribibles» los actos administrativos de constitucién, modificacion
'+ extineion forzosa. ¢Como juegan estos preceptos en relacion con
la desgraciada férmula del 5.° del Reglamento Hipotecario? A
nuestro juicio, no hay problema: las servidumbres se inscriben,
aunque <«tengan por objeto la utilidad publica o comunal»; lo
abona el que la Ley del Suelo es precepto posterior y de superior
rango; y el sentido comun. Porque, ¢qué quiere decir lo de «uti-
lidad publica o comunal»? (56), (cabe identificarlo con las servi-
dumbres publicas?, pero ¢es que las servidumbres urbanisticas no
tienen mediata o inmediatamente siempre por objeto la utilidad
publica 0 comunal?

Nada nos dice la legislacién urbanistica sobre reglas para la
inscripcién de estas servidumbres—salvo la referencia, ya trans-
crita, a la legislaciéon de expropiacién forzosa—; y es tal la gama
de posibilidades que habra que estar al caso concreto para sefialar
las circunstancias, habida cuenta de guc s¢ tratard de un asiento
de gravamen.

Tal vez el problema mas importante surja al determinar, en
algunos casos, la persona a cuyo favor se inscriben. Veamos, por
ejemplo, la servidumbre publica de non cedificandi; con ella se
grava una zona verde que ha de conservar tal caracter al eje-
cutar el planeamiento; asi se deduce del articulo 56 de la Ley
del Suelo, ¢expropiacién e imposicién de servidumbres sobre te-

(56) Esta frase persiste por un mal entendido respeto a los legisladores
anteriores, que, cuando acertaban, merecian tal consideracién; pero que tam-
bién, como ahora—aunque menos—, incurrian en imprecisiones y lugares comu-
nes. Cualquiera que haya formado parte de una Comisién legislativa recor-
dara como se pasa, sobre ascuas, al tratar algunas de estas cuestiones.
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rrenos que no resultaren edificables», en relacién con el 55-1,
ccuando para la ejecucion de un plan no fuere menester la ex-
propiaciéon del dominio y bastare la constitucion de alguna ser-
vidumbre...». En tal caso, si no hay avenencia con el propietario,
se aplica el procedimiento de expropiacién—articulo 55 LS—, se
impone la servidumbre, si procede, y €l acta con los documentos
complementarios se ha de inscribir; pero ¢a favor de quién? In-
dudablemente, hay dos posibilidades: o a favor del o6rgano urba-
nistico que ejecutd y satisfizo el precio de expropiacién, o a favor
de la Administracién representante del interés general, que ha
de defenderse Aceptamos que existe imprecisién, de la que no
puede deducirse que haya imposibilidad de extender el asiento (57).
Por reducciéon al absurdo llegamos a la misma conclusién; supon-
gamos que por una conciencia farisaica se estima que no cabe
practicar la inscripcién en tales términos; ¢cudl seria el resulta-
do? Muy facil: o mantener a la fuerza publica en constante vigi-
lancia para que no se conculque la zonificaciéon, o pretender que
€l hecho de no estar edificada, unida a la pseudo-publicidad de las
disposiciones legales, es suficiente para que se conozca la impo-
sibilidad de construir sobre la finca. Y cargar rayos y truenos sobre
el vendedor poco escrupuloso o sobre €l adquirente ignaro, me-
diante la aplicacion del articulo 50-4 de la Ley del Suelo, que
ofrece una accién para <¢resolver» (58) el contrato € impone la
indemnizacion de danos y perjuicios. Todo €llo se evita mediante
la inscripcién en el Registro de la Propiedad; aparte, claro esta,
todas las demas medidas.

En el mismo caso estamos al contemplar la servidumbre de
altius non tollendi, que limita la edificabilidad en volumen o altu-
ra, a la que se refiere el articulo 70-2 de la Ley del Suelo, en
relacion con el 98-2, que da, para ella, normas especiales de vaio-
raciéon. Esta seérvidumbre es de corriente aplicacion como resul-
tante de pacto, con caracter privado; y no hay otra forma que

'

(57) Las titularidades estatales y, en general, las publicas, son impreci-
sas. como ha puesto de relieve el trabajo realizado por los Registros a nstan-
cias de la Direccion General de Patrimonio del Estado, una de cuyas conse-
cuencias debe ser aclararlas; pero no bodemos ampararnos en imprecisiones
para eludir problemas. ]

(58) Seguramente se trata de una accidn «rescisorian. Ver nuestra ponen-
cia al I Congreso de Derecho Registral.
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garantice al duefio del predio dominante la persistencia de la
situacion fisica que ampara.

Hemos de hacer siquiera una ligera referencia, al llegar a este
punto, a los denominados Estatutos de Limitaciones, conjunto de
reglas establecidas para garantizar la estabilidad de las urbani-
zaciones (59). No entramos en €l estudio de su naturaleza juridica,
pero hemos de afirmar su inscribibilidad, sin lugar a dudas, y esto
en base a las siguientes consideraciones: ningun precepto de nues-
tra legislaciéon se opone a ella; se amparan en la libertad de
pactos establecida por nuestro Coédigo Civil; y su trascendencia
real, nacida de su oponibilidad a terceros—unica razon de su
existencia—es indudable.

Los «estatutos de limitaciones» proliferan y han dado lugar a
cierta actitud expectante, tal vez porque la falta de normas y al-
guna imprecision en los tituios no arrojaban la suficiente clari-
dad. Ante ellas, la funcién calificadora se ha endurecido, y es 16-
gico; hay que evitar la inclusion, no s6lo de clausulas contrarias
a las leyes, sino las de naturaleza obligacional; los autores hacen
referencia a clausulas no aceptables—que no vivan negros, que
s6lo vivan aristécratas—, y a otras mas complejas que ahora no
vamos a examinar,

Caben, ciertamente, determinaciones sobre los siguientes ex-
tremos: volumen, altura, estilo y materiales de las edificaciones;
sefialamiento de distancias, trazado viario y espacios libres: des-
tino de los inmuebles, conservacion y otras semejantes (60).

Hay, si, una cuestion muy sutil: los ¢estatutos de limitacio-
nes», (pueden ser contrarios a las previsiones del planeamiento?;
de otra forma expresado, ¢(ias deierminaciones de los planes de
ordenacion son, siempre, ius cogens? Lo mas sencillo seria so-
meterlos previamente al examen del 6rgano urbanistico compe-
tente; pero ello dilataria las operaciones y, salvo en la Adminis-
tracion Central, dificilments se obtendria una calificacion en re-
gla. Podemos afirmar que las determinaciones del pluneamiento scn
de derecho necesario, es decir, no admiten pacto en contrario, en

(59) Roca SASTRE, con su maestria habitual, aludié a ellas en su magni-
fica ponencia sobre «Servidumbresy, en el I Congreso de Derecho Registral,
con el deseo de hallar el substrato romanistico de la institucion.

(60) Seria de desear que los Notaros y Registradores dieran a conocer su
experiencia sobre estos extremos.



438 EN TORNO AL URBANISMO

sus normas fundamentales: fincas edificables o0 no, zonas verdes o
espacios libres, trazado viario, zonificacion o -especificacién de
usos: residencial, industrial, comercial, etc. (61). Por supuesto,
cabe que aunque €l planeamiento autorice un determinado volu-
men, se establezca en los «estatutoss limitacién mayor.

El establecimiento del «estatuto de limitaciones» podra tener
lugar mediante el otorgamiento de escritura por todos los titu-
lares interesados que asi especialmente lo convengan; también por
la unilateralmente otorgada por el s6lo titular de la finca a que
afecten; o mediante acuerdo del 6rgano urbanistico competente,
a solicitud de todos o algun interesado, € incluso de oficio si asi
lo estima oportuno en garantia del planeamiento; por analogia
deberan cumplirse los tramites del articulo 32 de la Ley del Sue-
lo en este caso. Parece evidente que podra incluirse como una
estipulacion mas de cualquier otro acto o contrato.

Pudiera ser recomendable utilizar el precedente de la legis-
lacién de propiedad horizontal, cuya regulaciéon de los elementos
comunes da base para €l montaje de los «estatutos de limifacio-
nes». Incluso para un problema mas grave: la determinacién del
fenémeno asociativo que ha de garantizar, cuando las fincas per-
tenezcan a diversos propietarios, el facil desenvolvimiento de los
preceptos sobre aportacion de fondos para conservacion, gastos
comunes, etc.

En el Registro se hard constar mediante inscripcién en la finca
afectada, si es una sola; si son varias, por inscripcién extensa en
la principal y concisa en las otras. Ademas de las circunstancias
genérales del asiento, en cuanto sean aplicables, se haran cons-
tar todas y cada una de las limitaciones del «estatuto» que ten-
gan caracter real; y se exigird la precisién de su extensién si cu-
pieran dudas, defecto que, como es 16gico, se estimara subsanable.
La inscripcién se practicara, pues se trata de un derecho subje-
tivamente real, en favor de quienes sean titulares de los predios
vinculados. Como limitacién del dominio, debera consignarse en
las certificaciones de cargas que se expidan.

Si se hubiera establecido voluntariamente, podra cancelarse me-
diante escritura en que presten su consentimiento todos los titu-

(61) En cuanto al volumen concreto, la cuestiéon es muy compleja. Véanse
los articulos 46 y 187 de la Ley del Suelo.
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lares interesados, a los que se exigira, por ser acto dispositivo
—tanto en la constitucién como en la cancelacién—, la capaci-
dad y facultad de disposiciéon correspondientes. En otro caso, 0
si no consintieren todos los interesados, podra cancelarse por
acuerdo firme, del érgano urbanistico competente o por resolucién
judicial que asi lo ordenen. La modificacién debera estimarse can-
celacién parcial y se aplicaran los mismos requisitos. Parece que
podra aceptarse la renuncia unilateral de un titular a lo que le
beneficie, siempre que siga sujeta la finca a las limitaciones en
favor de los demas; salvo que todos consientan en la exclusion del
inmueble, que en este caso quedara liberado de las cargas y pri-
vado de los beneficios

¢Qué ocurrira si un plan aprobado con posterioridad contiene
determinaciones contrarias al «estatutos? En principio, el planea-
miento urbanistico es de «orden publico», ¥y no cabe alegar frente
a él derechos adquiridos. Asi se deduce de los articulos 48 y 49 de
la Ley del Suelo, que precisan la situacion de las edificaciones,
instalaciones ¢ industrias que resulten disconformes con el nuevo
régimen urbanistice, y a las que sitiua en una especie de cuaren-
tena: «fuera de ordenaciéns, mientras no sea necesario derribar-
las; también del 22-3 de la misma, que otorga como indemniza-
cidén a los peticionarios de licencias de construccién, si se suspen-
de su concesion con vistas a la redaccion de un plan el «coste
oficial de los proyectoss; del 92-1-¢), en el que se da trato de
favor a las «parcelas fuera de ordenacion» por modificaciones de
planes; y, por ultimo, de la disposicién transitoria séptima de di-
cha Ley, que impide se apliquen previsiones de los planes en vigor
contrarias a su texto.

Habra que deducir que no sera posible la pervivencia de una
urbanizacion contraria a un plan urbanistico posterior; ahora
bien: si la situacion juridica se ha consagrado mediante el otor-
gamiento de un titulo y su inscripcién en el Registro parece indi-
cado que la modificacién haya de formalizarse mediante acuerdo
del 6rgano urbanistico que ejecute, en concreto, las normas del
planeamiento, firme o consentido. Indudable resulta que si el
plan introduce una modificacién en la situacion urbanistica com-
patible con la subsistencia de ésta, se tratardi unicamente de
adaptarla; asi se ha previsto un trazado viario que lleve una
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carretera por donde habia un parque de la urbanizacién, la adap-
tacion tendra lugar, indirectamente, a través de los actos admi-
nistrativos de ejecucion de los planes: en este caso, la expropia-
cion del suelo (62).

En relacidén con los problemas de servidumbres urbanisticas, es
de interés la regla del articulo 55-2 de la Ley del Suelo: las ser-
vidumbres privadas que estén en contradiccion con los planes po-
dran expropiarse. Por ejemplo, un inmueble tiene sobre otro con-
tiguo servidumbre de luces y vistas establecida contractualmente;
en los planes se ha previsto que la edificacién sea continua, sin
distancias, en manzana cerrada. El 6rgano urbanistico, de oficio o
a instancia de cualquier interesado, seguira expediente de expro-
piacién de aquella servidumbre, cuya inscripcion sera cancelaca.
Si la extincién beneficia econémicamente al dueno del predio sir-
viente, que puede asi aprovechar el suelo, debera satisfacer el
justiprecio.

Hay un precepto en la Ley del Suelo, al tratar de la legitima-
cion de expropiaciones e imposicion de servidumbres de interpre-
tacion compleja. Se trata del articulo 56, cuya primera parte orde-
na que la ejecuciéon de los planes en cuanto a las fincas que no
sean edificables debe llevarse a cabo dentro del plazo de diez afios
desde la entrada en vigor del plan; con ello pretendio €l legis-
lador, con buen sentido, que no se dejara a los propietarios en
situacion de no poder edificar ni percibir las indemnizaciones co-
rrespondientes, ya que la natural pereza de la Administracion pue-
de tender a olvidarse de estos casos; tampoco €s ninguna nove-
dad, puesto que la misma prevision adoptdé la Ley de Régimen
Local en su articulo 153.

Pero el numero 2 de aquel articulo establece una consecuencia:
si en dicho plazo la Administraciéon no procedié a expropiar el

(62) Queremos hacer constar una grave cuestién. Las expropiaciones que
realiza Obras Publicas no tienen reflejo en el Registro de la Propiedad, tal
vez por una interpretacion extensiva cel articulo 5. del Reglamento Hipote-
cario, pues el suelo expropiado normalmente se destina a via publica. Pero,
segun la inscripcién, el propietario sigue siéndolo de la superficie expropiada
y pagada, y ello puede dar lugar a confusiones y perjuicios, no sélo del Estado,
sino de las entidades de crédito y de los particulares Debia aplicarse riguro-
samente el parrafo segundo del articulo 6.0 del Reglamento Hipotecario y hacer
constar por nota marginal la operaciéon realizada; lo que impondria, tal vez,
mayor rigurosidad al expediente y evitaria que se pagara a quien no es duefio,
segun €l Registro.
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dominio o imponer servidumbre, el propietario podra requerirla
para que lo efectie en el plazo de los tres meses siguientes y «si
no la llevare a cabo recobrara €l libre ejercicio de sus facultades
dominicales». La medida es oportuna salvaguardia de los particu-
lares; pero ¢como funciona?; iqué se entiende por recobrar el
«libre ejercicio de las facultades dominicales»?; si la finca es zona
verde, ¢dejara de serlo?, (se modificaran, asi, los planes?; en otro
caso, ¢para qué sirve la declaracion?

Vamos sOlo a referirnos al aspecto privado. El articulo 50 de
la Ley del Suelo, impone la obligacién de hacer constar la situa-
cién urbanistica de los predios en determinados casos al enaje-
narlos; si una finca fué incluida en zona verde y han transcurrido
diez afnos desde la vigencia del plan sin que se ejecute, aquella
obligacién parece que no regird. Pero ¢qué puede ocurrir? Supon-
gamos que en el Registro consta el caracter no edificable de la
finca—por haberlo asi solicitado el propio interesado, tal vez a
efectos contributivos, o por acuerdo del 6rgano urbanistico—, pero
no se ha. seguido expediente de expropiaciéon ni otorgado docu-
mento de imposiciéon de servidumbre. Transcurridos diez afios des-
de la vigencia del plan, el propietario solicita. del Registrador que
cancele por caducidad aquella expresiéon registral, ¢podra acce-
derse a ello? Dejamos aparte la prueba de las circunstancias ne-
gativas: que no se ha modificado el régimen urbanistico, que no
se ha iniciado el repetido expediente, y aceptamos que todo ello
quedé claro; pero ;como proceder en cuanto al fondo? Tal vez la
solucién seria cancelar; mas con ello sigue la madeja sin desen-
redar, ya que lo que habra desaparecido es el signo de advertencia
a los adquirentes y la posibilidad de ejercitar la accién prevista
en el apartado 4 del citado articulo 56, antes comentada.

Este supuesto, nada extrafo, tiene tanta complejidad como la
situacién que puede producirse con el «derecho de reversion». En
efecto, la Ley del Suelo, en su articulo 90-2, determina que los
terrenos que se hayan expropiado por su valor «inicial» por su
destino de viales parques y jardines, si dentro de los treinta afios
siguientes se destinaren a otro objeto quedaran sujetos al «derecho
de reversion». Este, segun el articulo 151-2, rige también en la
enajenacion forzosa de solares. Y conforme al articulo 69 del Re-
glamento de Expropiacién Forzosa de 26 de abril de 1957 «cuando
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se dé alguna de las causas legitimadoras de la reversién proce-
derd ésta, aun cuando los bienes o derechos hayan pasado a poder
de terceros adquirentes por la presuncién del articulo 34 de la Ley
Hipotecaria, sin perjuicio del derecho de repeticion de los mismos
contra quien proceda por los dafios y perjuicios ocasionados»; los
terceros adquirentes tendran derecho a ser oidos. Salvada la
redacciébn ambigua, 10 que parece haberse querido introducir es
una excepcion mas al principio de fe publica registral (63).

Los dos problemas examinados, en los que 1a relacién del Urba-
nismo con el Derecho privado es evidente, prueban que es nece-
sario desarrollar la conexién por cauces claros, so pena de crear
intrincadas cuestiones de dificil solucion (64).

ITI. Construccion sobre suelo que no sea solar. Articulo 67-2.—
Hemos visto ya una regla general: no puede edificarse normal-
mente mas que sobre finca que tenga la consideracién legal de
«solar». Pero el articulo 67, que en su apartado 1 sienta dicha
regla general, en el- 2 admite que puedan, sin aquel -requisito,
«autorizarse construcciones destinadas a fines industriales, en las
zonas permitidas, o a la explotaciéon del suelo» (65). Para ello exige
atencién a la seguridad y salubridad y que €l propietario asuma
«las obligaciones del régimen de cooperacion mediante inscripcion
en el Registro de la Propiedads.

El sistema de cooperacion se regula en la Ley, articulos 115 a
120, y, en general, consiste en la cesién gratuita de terreno para
viales, parques y jardines, pago de obras de urbanizaciéon y espe-
cial -contribucién a la realizacién de plazas y grandes avenidas.

,Como proceder en este caso? En primer lugar habra que so-
licitar autorizaciéon del érgano competente, que la- expedird con
caracter provisional hasta que se le acredite el ¢umplimiento de
las condiciones legales. Serd necesario que el titular del inmueble
otorgue escritura en la que se describa éste y, con referencia a

(63) La nueva excepcidn se establece, no en la Ley, sino en su Reglamento.
¢Es esto. ortodoxo? No conocemos Junsprudenma sobre este precepto que, a
no dudar, sera jugosa.

(64) Tampocc hubiera estado de mas una mayor rigurosidad en la termi-
nologia de los textos.

(65) La expresion es anfibologica: ¢qué se entlende por «explotacion del
suelo»? -
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la licencia provisional, se contraigan las obligaciones del sistema
de Cooperacién; se tratarda de un acto dispositivo.” Surgira el
determinar el monto de los gastos de urbanizacién a satisfacer
por el propietario; y como es de suponer que no se haya redacta-
do aun los proyectos generales de urbanizacion, el érgano sefialara
una cifra méaxima de la que respondera el inmueble con efectos
reales, sin perjuicio de las liquidaciones correspondientes.

Por 1o que se refiere a las garantias, nada dice al respecto la
Ley, contra lo sefialado para otros supuestos en los articulos 135
y 180-2, que aqui no son aplicables porque normalmente no se
tratara de «concesionarios», ni existe «papel de urbanizacions.
Puede estimarse que la inscripcién en el Registro que el articu-
lo 67 exige es la garantia querida, a cuyo fin la licencia definitiva
se expedira una vez acreditada aquélla.

En el Registro se practicara un asiento de inscripcion en el
que se hara constar la edificaciéon ¢ uso autorizado, la clase de
obligaciones contraidas, su cuantia y el caracter real de su im-
posicion; la inscripcién se practicara a favor del érgano urbanis-
tico competente para otorgar la licencia, y se consignara en las
certificaciones de cargas. .

En su dia, la cancelacién se practicara a la vista de certifica-
cion de aquel 6rgano en que se acredite haber cumplido las obli-
gaciones contraidas y consienta u ordene dicha cancelacion, Tam-
bién procederd, por acuerdo del 6rgano o de su superior jerarquico,
que, en virtud de lo dispuesto en el articulo 113 de la Ley dezl
Suelo, determine que prosiga la actuaciéon urbanistica por cual-
quiera otro de los sistemas. Y por via indirecta cuando, caso de
incumplimiento, se haya procedido a la expropiacion.

IV. Aprovechamiento de suelo de «reserva urbana». Articu-
lo 68 —Cuando existe plan aprobado, el suelo se divide en urba-
no, de reserva urbana y ristico, segin los claros conceptos del
articulo 62 de la Ley del Suelo; cuando no existe planeamiente, el
suelo puede ser: urbano o rustico—articulo 66—. El suelo de «re-
serva urbana» es, pues, una consecuencia de los -plénes de ordena-
cion: se entiende por tal el comprendido en un plan general de
ordenacion para ser urbanizado sin que todavia merezca la cali-
ficacion de «suelo urbanos—articulo 64—, En principio, en suelo
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de «reserva urbanar» no se pueden realizar construcciones; pero
conforme al.articulo 68 pueden aplicarse las reglas de «usos pro-
visionales». Por tanto, podra procederse como en el caso ya exa-
minado cumpliendo los requisitos del articulo 47 y con la con-
signacion en el Registro de la Propiedad.

V.—Parcelas minimas. Articulo 78.—Una de las previsiones del
planeamiento es el sefialamiento de «parcela minima», es decir,
de la superficie y caracteristicas minimas de un solar para gue
pueda ser edificado. Con denominacion distinta, es precepto que
consta ordinariamente en nuestras viejas Ordenanzas municipa-
les, en las que se especifica, por ejemplo, cual es el minimo de
longitud de fachada y el maximo de profundidad para construir.

Aunque en las determinaciones obligatorias de los planes no
se consigna el sefialamiento de «parcela minimas—tal vez por re-
mitirla a las normas urbanisticas y concretamente en los parcia-
les a la reglamentacion de uso, articulo 10-1-e)—, paradéjicamen-
te, el legislador se acordé de la «parcela minima ruasticas, esta-
blecida entonces por la Ley de 15 de julio de 1954, y exige que se
haga constar en los planes generales—articulo 9-2-d)—. Y en el
articulo 78 se expresa asi:

«1. Seran indivisibles:

a) Las parcelas determinadas como minimas en ¢l plan
parcial, a fin de constituir fincas independientes;

b) Las parcelas cuyas dimensiones sean iguales o me-
nores a las determinadas como minimas en el plan, salvo
si los lotes resultantes se adquirieran simultaneamente por
los propietarios de terrenos colindantes, con el fin de agru-
parlos y formar una nueva finca;

¢} Las parcelas cuyas dimensiones sean menores que.el
doble de la superficie determinada como minima en ¢l plan,
salvo que el exceso sobre dicho minimo podra agregarse con
el fin indicado en el apartado anterior; y

d) Las parcelas edificables en una proporciéon de volu-
. men en relacion con su area cuando se construyere el co-
rresporidiente a toda la superficie, o, .en el supuesto de que
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se edificare en proporcién menor la porcién de exceso, con
las salvedades indicadas en el apartado anterior.

2. Los Notarios y Registradores haran constar en la des-
cripcion de las fincas la cualidad de «indivisible» de las que
se encontraren en cualquiera de los casos expresados.

3. Al otorgarse licencia de edificacién sobre una parcela
comprendida en el apartado d) del parrafo 1, se comunicara
al Registro de la Propiedad para su constancia en la ins-
cripcién de la finca.»

También la «parcela minimas tiene importancia. por ejemplo,
en las reparcelaciones. Quienes no tengan superficie suficiente para
que pueda adjudicarseles una «parcela minima» han de agruparse
para ejercitar su derecho, o se les expropia o impone una comu-
nidad civil obligatoria conforme €l articulo 81-3-d).

Los efectos de la «indivisibilidads de la parcela, segun el
transcrito articulo 78, recuerdan, incluso literalmente, la legisla-
cién agraria de unidades minimas de cultivo que por entonces se
estimaba panacea de todos los males del campo. A falta de regu-
lacion mas concreta podra aplicarse, por analogia y en lo perti-
nente, dicha legislacion. .

La novedad méas especifica se halla en el apartado 1-d). En él
se regula la situacién urbanistico-registral de determinadas fin-
cas. Es conocido que un solar tiene el volumen de edificacién que
resulta de los documentos urbanisticos—normalmente de las Or-
denanzas de edificacién v uso del suele | guce lo concreta, por 1o
general, en el numero de pisos o alturas que pueden construirse;
este dato, tan esencial, no tiene aun reflejo obligatorio en el Re-
gistro (66). En situaciéon normal, el volumen-—metros cubicos de
construccién por metros cuadrados de superficie—, se distribuye en
el area edificable de manera regular, dejande patios d¢ manzana,

(66) En nuestra ponencla sohre «Regisiro de la Propiedad y Urbanismon,
presentada al Congreso de Derecho Registral, propugnabamos por la consigna-
ciwon en el Registro del «uso urbanistice» y del «volumen de edificabilidad» de
los inmuebles; el tiempo transcurrndo ha reafirmado nuestra opinién. En dicha
peonencia se estudiaban varios aspectos registrales del.urbanismo, entre ellos
la 1ndivisibilidad de las fincas, las parcelaciones y reparcelaciones, etc.
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de luces, etc., especificados en el proyecto de edificacién. Pero cabe
que, conforme a las Ordenanzas, pueda utilizarse desigualmente
el volumen: concentrar un numero elevado de plantas en fachada
0 esquina, lo que obligaria a dejar libre una mayor extension de
suelo, que no podré ser construido por haberse agotado el volu-
men correspondiente a toda la finca. También puede surgir dicha
situacién en el caso en que otro propietario haya vendido al que
construye todo o parte del volumen correspondiente a su finca,
siempre que la Ordenanza no prohiba la mayor utilizacién (67).

Preocupo al legisiador tal situaciéon y recurrio a la fé6rmula mas
adecuada: que se haga constar en el Registro de 1a Propiedad, para
lo cual €l apartado 4 especifica que en los supuestos indicados se
ccomunicaras el otorgamiento de licencia al Registro. Segun el
articulo 166-1, la competencia para otorgar licencias correspon-
dera, por lo general, al Ayuntamiento; y éste, por tanto, debera
dirigir comunicacién al Registro, con descripciéon del inmueble,
designacion de su propietario, precisiones sobre la licencia conce-
dida y si ésta agota, total o parcialmente, €l volumen edificable.
El documento tendra la forma de certificacion (68). En el Registro
parece que debera extenderse una nota marginal que haga constar
la situacion.

En los supuestos de transmisién de todo o parte del volumen
de edificacién de un inmueble parece que debera otorgarse escri-
tura publica, con descripcién de aquél y especificacion de sus cir-
cunstancias urbanisticas, y con los caracteres de todo acto dis-
positivo (69). En el Registro se practicara una inscripcion extensa
en el folio correspondiente a la finca que pierde su volumen vy
una, concisa normalmente, en el de la finca que lo adquiera., Si
pretendiere inscribirse una declaracion de obra nueva en la finca
privada de edificabilidad debera denegarse la inscripcién. Y dicha

(67 La transmisién del «volumen de edificacién» de un inmueble parece
posible; el transmitente no podra edificar.

(68) Sera uno de los documentos administrativos que tienen acceso al Re-
gistro. aunque no hayan de llegar. forzosamente, como «Mandamientos»» En-
tendemos que la Ley de Procedimiento Adminmstrativo y la legislacion especial
debe tenerse muy en cuenta al calificar los actos admunistrativos inscribibles
¥ los documentos correspondientes; y que habra que ir olvidando la preocupa-
cién con que examinibamos hasta hace poco los «documentos administrativosy.
casi sindnimos de las resultas de procesos recaudatorios.

(69) No creemos que sea necesario inscribir previamente el volumen; bas-
tara acreditar que la finca lo tiene.
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circunstancia habra de consignarse en las certificaciones de
cargas.

El hecho de que todavia suene a raro todo esto no debe im-
plicar desdén por su importancia o augurio de inaplicabilidad.
Es logico que cueste enfrar, pero no transcurrird mucho tiempo
sin que el Registro haya asimilado la técnica urbanistica; el inte-
rés econdmico de los particulares ser4d el mayor acicate para que
la Ley se cumpla. Y entonces surgirdn muchos mas aspectos y
matices que hoy se nos ocultan.

VI. Escrituras de division de terrenos. Articulo 79-3.—El ar-
ticulo 79-3 dice: «Los Notarios y Registradores de la Propiedad
exigiran para autorizar e inscribir, respectivamente, escrituras de
divisién de terrenos que se acredite €l otorgamiento de la licen-
cia, que los primeros deberan testimoniar en el documento.»

El articulo corresponde al capitulo III, «Parcelaciones y repar-
celaciones», que a su vez pertenece al titulo II de la Ley, cuyo epi-
grafe es «Régimen urbanistico del suelos.

Una de las preocupaciones del legislador se halla constituida
por la triste historia de las que lamariamos urbanizaciones clan-
destinas: creacién de barrios pseudo-urbanos en el ensanche de
las poblaciones, carentes de servicios y que caian después como
un alud sobre la ciudad, que habia de hacer frente a un hecho
consumadce, generalmente trazado sin técnica y sin sentide co-
mun (70).

Por ello, en la exposicion de motivos de la Ley del Suelo se
lee: <«Los actos de parcelacion, en cuanto implican la division de
los terrenos en perciones gdecuadas, vienen relevante importancia
en la accion urbanistica, y constituyen condicién necesaria para
su Optima utilizaciéon con fines urbanos. Por €ello se dispone que
no se efectuara ninguna parcelaciéon sin que previamente haya
sido aprobado un plan parcial de ordenacién del sector corres-
pondiente, o, si no existiese aprobado, sin que se forme simulta-
neamente. No cabe, en éfecto, admitir—como no lo admite ya la

- - (70) El problema es muy duro en Madrnd, donde se produjo el fenémeno
de las urbanizaciones particulares, especialmente hacia el Este y cuyo Ayunta-
mlento tuvo que hacer irente a una situacion dificll desde los afos treinta
por las nuevas obligaciones. Las calles de Arturo Soria y avenida de Hermanos
Garcia Noblejas son calles privadas, como todas las de la Ciudad Lineal.

4
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legislacion vigente, aunque esto se haya olvidado con.frecuencia—
que bajo el disfraz de actos particulares de parcelacion se ejecu-
ten urbanizaciones, sin atenerse al procedimiento dispuesto para
la formacién y aprobacién de los correspondientes proyectos.»

No cabe mayor claridad: se pretende evitar la urbanizacion
clandestina y no existe innovacién. Con ambos elementos debe
mnterpretarse €l pensamiento del legistador; y con un objetivo cla-
ro: en el momento en gque por cualquier titulo se pueda con-
culcar el proceso urbanistico hay que exigir licencia previa.

Por tal motivo se centra en las «parcelaciones urbanisticas» el
primer articulo del capitulo III de la Ley—T7—, que las define en
términos tal vez excesivamente técnicos y con referencia a supues-
tos de hecho alejados de la calificacion notarial y registral (71).
Y estas «parcelaciones urbanisticass son las que el articulo 79-2
somete a licencia después de haber afirmado que no podran efec-
tuarse sin la existencia de un plan general, un plan parcial y un
proyecto de parcelacion, con arreglo a los requisitos del titulo I
de la Ley.

Habra de prestarse, por tanto, la méaxima atencion a las es-
crituras en las que una finca antes rustica y de gran extension
es objeto de divisién o de distintas segregaciones, de forma que se
constituyan parcelas con vistas a la edificacion. Este es clara-
mente un acto sujeto a licencia (72). Y a cualquier otro documen-
to en que, mas o menos subrepticiamente, se pretenda igual fina-
lidad. ,

El legislador, gue prevido la imposibilidad de luchar contra la
urbanizacién clandestina en €l sole campo documental, adoptod
otras medidas que, de llevarse a efecto, si impedirian todo intento
de quebrantar el planeamiento. Asi, en el mismo articulo 79, nu-
mero 4, establece ung sancién: en ningun caso Se consideraran
solares ni se permitird edificar en ellos los lotes resultantes de

(71) «Se considerara parcelacién urbanistica la divisién de terrenos en
dos o mas lotes cuando uno o varios de €llos hayvan de dar frente a algund
via publica o privada, existente o en proyecto, o esté situado en distancia nfe-
T10r 3 cien metros del borde de la misma.»

(72) Los actos que exigen licencia se relacionan, aparte de otros pre-
ceptos. en el articulo 165 de la LS, que se refiere al Reglamento de Ser-
vicios de las Corporaciones locales para el procedimiento y condiciones de su
otorgamiento. Cuando exista algin otro 6rgano urbanistico especializado—como
en Madrid, Comisaria—, éste las otorga en el ambito de su competencia
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una parcelacion o reparcelacion efectuada con infraccion de lo
dispuesto en la Ley; el 171 obliga al Ayuntamiento, la Comision
Provincial de Urbanismo o sus respectivos Presidentes, a disponer
la suspensiéon de los actos que exijan licencia si ésta no se ha
obtenido, y si se tratare de parcelaciones, se prohibira todo inten-
to de urbanizar o edificar en los terrenos, se destruira lo realizado
y se expropiara sin formular previe proyecto—aunque si no se
adopta acuerdo en el plazo de dos meses queda levantada la sus-
pension—; el 214 declara que el peticionario de licencia, el pro-
pietario, el empresario de las obras y el técnico director de las
mismas, seran solidariamente responsables de las infracciones que
se cometieren por ejecutarlas sin aquélla o con inobservancia de
sus clausulas legitimas, y si se tratare de parcelaciones, seran
«responsables las personas que intervinieren en cualquiera de di-
chas calidades»; el articulo 215 sanciona la infracciéon urbanis-
tica de parcelacién ilegal con multa igual a cantidad correspon-
diente a todo el benzficio obtenido, mas los dafios y perjuicios oca-
sionados, y en todo caso a la diferencia entre el valor inicial y el
de venta; por ultimo, la Disposicién transitoria décima, con refe-
rencia a las parcelaciones ilegales verificadas con anterioridad a
la Ley, declara que no constituiran base para aumento en las
valoraciones y sefiala normas para ello.

Estamos ante un supuesto en que la Inspeccién urbanistica
tiene una eficacia decisiva; y aqui si que la fuerza de orden pu-
blico ha de colaborar, porque no hay mejor medida que impedir,
de hecho, que se realicen infracciones. A través de los documen-
tos sera muy dificil en ocasicnes comprobarlo; y, en ultimo tér-
minoc, el gque actGe de mala fe tiene un portillc abicrto: no otor-
gara documento publico. Parece que no es posible que la Admi-
nistracion y el interés general se hallen a merced de forimula tan
mezquina (73).

VII. Reparcelacion. Articulo 82.—La exposiciéon de motivos de
la Ley del Suelo llama a la reparcelacién «pieza fundamentals. Y

(73) FRraNcisco NUNEz Lacos, que presta inestimable colaboracion al des-
arrollo de la legislaciéon urbanistica, redacté una ponencia sobre estas cuestio-
nes para €l Cclegio Notarial de Madrid, en que expuso interesantes puntos de
vista. Traté de la cuestion en m: ponencia al Congreso de Derecho Registral.
Parece que. en caso de duda, el otorgante del documento debe hacer constar
que aquél no contiene parcelacidn urbanistica. .
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asi parece’ deducirse de su articulado, aunque .sea tan poco .ex-
presivo. No ‘cabe duda de que estamos ante el unico procedimiento
para llevar a la practica los sistemas de actuacion urbanistica,
en los casos de verdadera entidad. .

Si se trata simplemente de formalizar la cesién de terrenos
viales, parques y jardines, la operacion es muy facil; pero si, como
es logico, son varios los propietarios implicados y las obligaciones
urbanisticas producen desigual distribucion de cargas, no hay otro
remedio que acudir a la reparcelaciéon que segun €l articulo 70-3
de' la Ley es procedente, en todo caso, para distribuir justamente
los beneficios y cargas de la ordenacién entre los propietarios de
cada poligono y manzana, considerados al efecto en comunidad;
que, segun el 77-2, puede imponerse obligatoriamente para regula-
rizar la configuraciéon de las parcelas y realizar aquella distribu-
cidén, y que conforme al 82 tiene efecto expropiatorio de las par-
celas antiguas mediante simultanea adjudicacion de las nuevas.

‘Bl legislador previé la inscripcion de la reparcelacion en €l Re-
gistro de la Propiedad en el articalo 82-3, mediante unas normas
que no sé adaptan a la técnica hipotecaria; y en €l apartado 4 del
mismo articulo serialé reglas especiales para los casos en que
éxistan determinadas cargas.

En base a la experiencia obtenida, especialmente en Madrid,

donde tras detenido estudio de las cuestiones que podian surgir,
setllegd a una practica que ha permitido inscribir muchas repar-
celaciones, con fincas hoy hipotecadas, construidas y vendidas por
pisos—es decir, pasada la prueba del fuego—, se estudia ahora un
Decreto Sobre reparcelaciones, en que se desarrollan los precep-
tos excesivamente escuetos de la Ley; es de gran utilidad como
precedente el sistema de la Ley alemana de 23 de junio de 1960
y €l lotissement del Codigo francés de Urbanismo y Habitacion de
3 de abril de 1958.
. No serxa oportuno ahora anticipar el esquema de ideas y solu-
.c1ones que se, maneJan Pero si podemos referirnos. por lo que de
sentldo practmo tiene, a que parece que persistird la mecanica
reglstra)ln instaurada: en las 1epa1ce1ac1ones aprobadas €n Ma-
drld por la. Comlsana. de’ Urbanismo (74). .

- . [ P -
* (749 Constan refeérencias deta,lladas en mi repetida ponencia, Es justo
consignar que se ha contado siempre con la colaboracion de todos los Registros
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VIII. Derecho de superficie. Articulo 158-2.—Parece que la
«cesiéon de derechos de superficies fué tratada en la Ley del Suelo
—articulos 157 a 161—para ofrecer un medio, que al le'éislador se
le antojaba habil, de evitar la especulacion. Por ello se lee en la
exposicion de motivos : <El fomento de la edificacion no -precisa,
ni a veces aconseja, 1a enajenacion de los terrenos: basta la cons-
titucién del derecho de superficie. La: experiencia extranjera mues-
tra las intensas posibilidades de esta figura juridica que, a la vez
que facilita la construcciéon, evita la especulacién en edificios y
terrenos y reserva el aumento de valor del suelo para €l propie-
tario. De aqui que.se admita la constitucién del derecho de super-
ficie por entidades publicas y por particulares.» ,

Los articulos de la Ley del Suelo se tuvieron en cuenta pm 1a,
Comisién de reforma del Reglamento Hipotecaric de 17 de marzo
de 1959 para redactar el articulo 16, a cuya exégesis, que cuenta
con abundante y valiosa bibliografia, nos referimos, asi como a
la del derecho de superficie (75). .

IX. Inscripcion o anotacion de actos o acuerdos. Articulo 209.—

Se trata de una regla general, repetidamente citada en estos co-
mentarios, y en que la Ley del Suelo, preocupada de la eficacia de
los acuerdos urbanisticos declara que podran ser anotédos o ins-
critos en el Registro de la Propiedad, y, respetuosa con los precep-
tos vigentes, se remite a lo establecido en la legislacién hipote-
caria. . ,
Con ello se da a las autoridades urbanisticas un instrumento
de Politica del Suelo amplio; en orden a su eficacia hemos con-
signado las antericres consideraciones. Bs de esperar qﬁe en fu-
turas reformas del Reglamento Hipotecario—donde tiene adecua-
da cabida—se estructurara la técnica urbanistica registral, y esta-
mos seguros que ello ha de ocurrir, sin precipitaciones y con
acierto (76).

de Madrid, cuyos sucesivos titulares han estudiado. con el mejor deseo, los
problemas que se les han propuesto, y cuyos consejos han sido muy utiles
para desentrafnar cuestiones tan intrincadas.

(75) Muy completa en el articulo de MaRTIN BraNco, Legislacion urba-
nistica y Derecho Privado. «R. D. P.», enero, 1962, pags 8 ss.

(76) Aunque otra cosa pudiera parecer por las frecuentes alusiones a -dis-
posiciones futuras, creemos que seria muy conveniente una «dieta» legislativa
que evitara la llegada demasiado frecuente al «Boletin-Gaceta» de disposiciones
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. B'.—'—‘Ob,rds cuestiones de Politica del Suelo y Registro.

Brevisimamente enunciaremos otros temas, no aludidos en la
legislacién urbanistica, pero que o constituyen presupuesto nece-
-sario de su eficacia registral o ampliarian notablemente €1 campo
de la misma.

1. Base fisica.—Es absolutamente necesario dotar de base fi-
sica al Registro de la Propiedad; su falta es tal vez hoy el unico
grave defecto. La coordinacién del Catastro con el Registro no ha
perdido actualidad; ahora, la misma Ley del Suelo da base para
coordinar, también, las fincas urbanas, mediante la «Cédula urba-
nistica», prevista en su articulo 51. Las bases, ya redactadas, para
un proyecto de Ley permiten un examen detailado de los proble-
mas pendientes. Cualquier esfuerzo que se realice para alcanzar
éxito estara justificado, y no conviene demorar siempre la solu-
cién, en espera. de formulas o6ptimas que no existen.

P

2. ' Hipoteco.——La hipoteca, eje de la reforma de 1861, es hoy
und figura muy olvidada. El crédito hipotecario, que hizo posible
la construccion de las ciudades y la mejora del campo, ha de ser
utilizado de nuevo con la frecuencia conveniente. Pero para ello
es preciso renovar los viejos textos; hay que darle flexibilidad,
adoptar muevas modalidades, simplificar la ejecucién. En una
palabra: sin mengua de las garantias hay gue modernizaria (77).

i

3. El Fisco.—Es preciso convencer al Fisco de que es un mal
negoéio ahogar la contratacion inmobiliaria, asfixiar el crédito. De
que no habria mejor instrumento para aplicar, con justicia, las
cargas fiscales que un Registro que reflejara toda la propiedad, sin

improvisadas. Pero también creemos que deben ajustarse las normas a los
nuevos fenomenos siempre que sea necesario Sin pereza y con cuidado.

(77) Todas las reformas hipotecarias han sido timidas en cuanto a la
hipoteca; véase, como muestra, la regulacién de las hipotecas legales A la
institucion convendria aquello que los Quintero decian en Malvaloca: «Mere-
cias {1, serrana,—que te fundieran de nuevo.—como funden las campanas.»
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ocultaciones. Y que para ello hace falta una primera etapa de
generosidad; y es necesario contar con nuestros expertos.

4, Realismo.—Es imprescindible que al regular nuevas insti-
fuciones, modificar las existentes o poner mano en cualquiera de
los problemas se actue con drastica sinceridad. Y que no se olvi-
den las construcciones tedricas que sirven de base (78).

Decia OrRTEGA Y GaSSeT: «No hace mucho recordaba yo las
palabras que a GoeTHE dijo un dia NapPoLEON: 'Hoy €l destino es
la politica». Y afiadia: «Politica es lo Que hay que aceptar, quié-
rase o no. Politica no es hacer ¢ pedir que se haga lo que a uno
le gusta, sino lo que irremediablemente hay que hacer, coincida o
no con nuestras preferencias’» (79).

Aceptemos la afirmacion de ORTEGA y, consecuentes, apresté-
monos a seguir la nueva doctrina. La estructura del Registro de
la Propiedad s6lo debe ser rigida en sus principios fundamentales,
pero ha de amoldarse a las situaciones y circunstancias en su
funcionamiento.

Los Juristas tienen, en la Politica del Suelo, una noble tarea:
servir, una vez mas al desarrollo de la Comunidad.

NARCISO DE FUENTES SANCHIZ.

Registrador de la Propiedad.
Licenciado en Ciencias Politicas.

(78) Al desarrollo legislativo de la Politica de! Suelo convienen las consi-
deraciones que FEDERICO DE CasTRO consigna en E! Derecho Agrario en Espa-
na Notas para su estudio. «Anuario de Derecho Civil»., 1954, pags 376 ss.

(79) «Rectificacié6n de la Republican. Revista de Occidente. Madrid, 1931,
pagina 31.



