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I. EMERGENCIA DEL PROBLEMA,

Este trabajo pretende analizar las cuestiones implicadas en la ‘crea-
cién de nicleos de viviendas dotadas de los correspondientes equipamien-
tos colectivos y constitutivas de un conjunto inmobiliario diferenciado.
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Cuando éstos son creados, como es normal, al menos en nuestro pais, por
iniciativas distintas a las provenientes de los organismos locales, que in-
cluso llegan a desempenar un papel subordinado en la direccién y plan-
teamiento de los obras complementarias de urbanizacién, surgen, o pue-
den surgir, ciertos problemas de alguna relevancia cuya existencia pasa
inadvertida no sélo a la mayoria de los ciudadanos no directamente afec-
tados por los mismos, sino también a buena parte de los administradores
y de los expertos en el derecho de la Administracién.

Si, como sucede en gran nimero de las urbanizaciones destinadas a

fines turisticos o en las de algunas zonas residenciales de las grandes
ciudades, las autoridades municipales, como veremos, se inhiben del
atendimiento de los servicios colectivos de estos niicleos, habra de arbi-
trarse directamente por sus propios moradores o por otros sujetos pa-
blicos o privados con ellos implicados, alguna férmula prestatoria que
haga posible la existencia normal de sus habitantes, sustituyendo la ac.
cién que ordinariamente vienen desplegando al respecto las autoridades
locales (1). Si estas soluciones son factibles y cuiles sean las vias para
ellas sera objeto de examen a coutinuaciéon. Ha de anticiparse tan sdlo
que en todo caso se avocara a situaciones anémalas si se desvinculan
totalmente estas colectividades de las organizaciones municipales que es-
tan por su propia e intrinseca naturaleza destinadas a comprenderlas.
" Es interesante constatar cémo el sector de relaciones que examinamos
constituye, de un lado, una patente exposicién de la imprescindible ne-
cesidad en que se encuentra el derecho administrativo y el derecho pii-
blico en general de revisar dinamicamente sus propias estructuras para
adaptarlas a la satisfaccion de necesidades sociales . que se manifiestan
expandentemente con las mas diversas modalidades, haciendo justicia a
los propios fundamentos de este derecho en la superacion de los intereses
privados y el aunamiento de esfuerzos en aras de la consecucién de inte.
reses colectivos.

Las urbanizaciones particulares constituyen sugestivos fenémenos de

(1) Como sc hizo observar acertadamentc en el I Congreso Nacional de Urbanismo,
«si no hubiera tenido tan desafortunada explotacién la hipétesis del estado natural del
hombre en la filosofia y en la politica, acudiriamos ahora a una aplicacién analdgica e
ella para apoyar nuestra tesis, argumentando que en una sociedad carente de drganos de
gestion urbanistica, en la cual el Municipio, de existir, no cuidase tarca tan elemental
cual la de construir y conservar caminos y desagiies e instalaciones diversas, en una urbe
sin urbanismo, si vale la paradoja, es obvio que los propietarios, cada uno de ellos aisla-
damente o varios conjuntamente, se veriam en la precision de actuar en este orden por
su .iniciativa y cuenta».. UpiNa  MARTORELL, Las servidumbres de vialidad en la gestion
wrbanistica. La gestion urbanistica, Ministerio de la Vivienda, Madrid, 1962, pig. 259.

v
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originacién espontinea de formas de vida comin, verdaderas recreacio-
nes del Municipio primitivo, en las que la regulacién de los problemas
de convivencia originariamente basadas en relaciones reguladas por el
derecho privado, se iran progresivamente impregnando de sustancia pu-
blica. .

Pero ademais, y desde otro orden de cuestiones, podra colegirse a lo
largo de este estudio a qué situaciones, sin duda no deseables en su
actual radicalidad, puede conducir el enervamiento de la vitalidad eco-
némica de los érganos administrativos inmediatos que representan los
Municipios y la intervencién de autoridades administrativas de rango
superior mas alld de los limites que imponen la tutela de los intereses
supramunicipales.

.

A) Ambito en que se produce.

a) Conurbaciones. .

Este término, cuya utilizacién fué introducida por GEDDEs (2), que
ha alcanzado a partir de entonces gran difusién por el indudable vigor
descriptivo implicado en su substratum etimolégico, designa aquellas for-
mas de asentamiento urbano propias de nuestros dias, en la que se ar-
ticulan en torno a un nucleo central integrado normalmente por una
urbe populosa, una serie de grupos de poblacién que en cierta manera
y con base a un centro comiin forman una unidad organicamente subs-
tantiva que alberga una masa de poblacién notablemente crecida.

Se trata, pues, de una forma de vida colectiva,. originada comeo con-
secuencia del progresivo reforzamiento de los efectivos personales de los
centros urbanos, que ha tenido lugar a virtud de la modificacién de las
circunstancias socio-econémicas acaecidas principalmente en la iltima
centuria (3). Se estima que en los paises hoy mas industrializados- dos

(2) Gebbes, Cities in Evolution, Londres, 1915,

(3) AoNa WEBER. The Growth of Cities in the Nineteenth Century, Nueva York 1899,
incluia ya entre las causas econémicas de la concentraciéon de individuos en las ciudades,
la utilizacién de nuevas fuentes de energia y de maquinaria perfeccionada, el incremento
de la industria y el comercio, la solucién de los modernos problemas del transporte, la
industrializacién e incremento de la productividad de la agricultura, el crecimiento de
los centros comerciales y el aumento de los salarios abonados por los establecimientos si-
tuados en las ciudades. Como determinantes politicos, citaba la legislacién favorecedora de
la libertad de comercio y migracién y la centralizacién administrativa. Socialmente, influfa.
ademds las ventajas ofrecidas por las ciudades en orden a educacién, esparcimiento y elc-
vacién del nivel de vida, la habituacidén a la atmésfera urbana y la difusién del conoci-
miento de los valores de la vida ciudadana. o :
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terceras partes de la poblacidn total habitan en ciudades (4), y que la
tasa de crecimiento de éstas oscila. de un 2 a-un 3 por 100 anual, lo que
supone en el dltimo caso la duplicacion de la cifra de habitantes de una
ciudad cada veinticuatro afos. Estas cifras se elevan en los paises sub-

-

desarrollados al 6 6 7 por 100. Son, sobre todo, las grandes ciudades las
que poseen mayor potencia atractiva de futuros cindadanos; se calcula
que hacia el afio 2.000 la cuarta parte de la poblacién mundial habitara
en ciudades de mas de 100.000 personas, y que en el afo 2.050 residiran
en ellas méas de la mitad de los moradores del planeta. En poco mas de
un siglo la poblacién de Paris y Londres se ha multiplicado por cuatro;
la de Viena, por cinco; las de Berlin y Madrid, por nueve; la de Nueva
York, por 80, y la de Chicago, por 600 (5).

Estas tendencias constituyen un factor de inexcusable atendimiento a
la hora de enjuiciar los fenémenos urbanos de nuestra época y de prever
sus consecuencias (6). La experiencia ha demostrado que ni las criticas
de los moralistas y de los sociélogos (7)., ni los intentos de reforma de

(4) Mackenzie, PapaLEkas, PreiL, ScHUTTE y BURckuARDT, Daseinsformen der
Grosstadt, Tiibingen, 1959, pag. 6.

(5) Vid. Vers une nouvelle civilisation urbaine, Recherches et Débats du Centre Ca-
tholique des Intellectuels Frangais, pags. 7 y 13.

(6) Corresponde a Inglaterra el papel de pionero en la adopcidn de posiciones cons-
cientes ante esta nueva realidad. Ya en 1929 se .creé con base operativa de amplitud me-
tropolitana la policia londinense. En 1885 fué aprobada una Ley creando el Consejo Me-
tropolitano para Londres. Posteriormente se ha ido evolucionando en el disciplinamiento
de los problemas de la conurbaci6n londinense, considerada en muchos aspectos con una
cierta unidad orginica hasta desembocar en la reciente Lon on Government Act 1963.
Vid., para un enjuiciamiento de los trabajos de la Comisién Herbert, que dié lugar a la
introduccién de esta idltima reforma, mi articulo El informe de la Comisién real parg la
reforma del Gran Londres, en esta RevisTa, nim. 36, pigs. 363 y sigs. En Espafa, gran-
des ciudades, como Madrid, Barcelona, Valencia y Bilbao, han sido objeto de especiales
regulaciones, dirigidas no séle al casco de la poblacion tradicional, sino también a su zona
de influencia, en términos mis o menos ajustados a un planteamiento metropolitano del
urbanismo. Sin embargo, un decidido afrontamiento de estos problemas sélo se ha ope-
rado por la Ley de 2 de diciembre de 1963 para el Area metropolitana de Madrid. Vid, In-
forme -al Anteproyecto de Ley sobre el Area metropolitana de Madrid, en esta REVISTA,
nimero 41, pédgs. 339 y sigs.

(7) Entre los numerosos detractores de las formas de vida de la gran ciudad, que
ha sido calificada como «silo de hombres», «universo contraccionario», «monstruo de ce-
mento», «fenémeno insensato», ctc., podemos citar a Stronc, The Twentieh Century City,
‘Nueva York, 1898; Apnams, The spirit of Youth, Nueva York, 1909; SpLENGER, Der Un-
tergang des Abendlandes, Munich, 1920, y en buena parte, Mumrorp, The Culture sf
Cities, Nueva York 1938; The Condition of Man, Londres, 1941, Hoy dia, sin em-
bargo, buena parte de los socitlogos adoptan posturas més favorables, al menos en com-
paracion con la vida rural, hacia estos-fenémenos comunitarios. Vid. el #ltimo capitulo
de mi tesis El Municipio y el Estado en el Derecho alemdn y la biblografia alli citada.
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los urbanistas (8), han podido desviar esta corriente poderosa que con-
duce al hombre moderno a fijar su residencia preferentemente en las
grandes urbes o en sus zonas de influencia. La gran ciudad ha reasumido
modernamente el destacado papel que en el desarrollo de la civilizacién
desempenaron las histéricas metrépolis de la antlguedad 9).

En torno a las gigantescas urbes de la hora presente se mueven dos
fuerzas de sentido en cierta manera antagénico que contribuye a darlas
su actual configuracién. De una parte se aprecia la corriente de atraccién
ya sefialada, que hace fatalmente incrementar el nimero de sus habi-
tantes. De otra, puede detectarse una tendencia centripeta que conduce
a dispersar en su periferia tanto a los nuevos como a los antiguos pobla-
dores, con la consiguiente distensién del area ciudana, que pierde en de-
finitiva la precisién de sus contornos (10). Por ello se ha aludido a los
principios de desintegracién y polinuclerizacion inspiradores del urba-
nismo actual (11). . ' ’

Segin BRENIKOV (12}, se pueden distinguir tres fases principales‘ en
el desarrollo de las conurbaciones. En la primera, que dura aproxima-
damente hasta. 1914, las fuerzas concentradoras eran particularmente
poderosas, contribuyendo a conformar a las mismas compactamente. En
la segunda fase, que dura hasta 1939, se fueron atenuando estas tenden-
cias, que cambian netamente en la tltima fase de signo, produciéndose
un considerable ensanchamiento del area urbana.

Con arreglo a la teoria del crecimiento concéntrico. de las ciudades,
que en el pasado gozo de cierta prevalencia, la poblacién vendria situan-
dose en torno a la misma en diferentes estratos a partir de un centro
comercial, que presentan diferentes caracteristicas, segin la evaluacién
y destino de las diferentes zonas (13). Hoy dia no es posible describir en

(8) Entre ellos destaca Howaro, Gardencities of To-Morrow, Londres, 1898, precur.
sor de las modernas New Towns inglesas, y en general, de todas las tendencias descon-
gestionadoras de las grandes ciudades.

(9) Vid. Howe, The City: The Hope of Democracy, pig. 300, Londres, 1905, citado
por Posapa, El régimen municipal de la ciudad moderna, Madrid, 1916 pag. 4.

(10) Vid, Brenikov, Las conurbaciones, publicacion de la Secretaria General Técnica
del Ministerio de la Vivienda. septiembre 1962, pigs. 8 y sigs.

(11) Serrano GuirapO, La Administracién Local y los problemas de la renovacicn
urbana, en esta Revista, nim. 36, pag. 41. Vid. en este sentido JOrRpANA, Las grandes con-
centraciones urbanas, en «Estudios de Administracion Local y General», Madrid, 1961,
pigina 658; PErEz Boriya, en Derecho arbanistico espariol, Madrid, 1950, pag. 19. Ropke;
por su parte, denomina falsa descentralizacién a la distensién de la gran mudad hacia el
campo. Civitas Humanas, trad. esp-, Madrld 1949 pég. 196

(12} Op. cit., pag. 11.

(13) Park, Burcess y McKencig, The City, C}ucago, 1925, pég. 4
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términos que pretendan una relativa validez general, la forma de distri-
bucién de la poblacién y del crecimiento de las urbes. Cabe tan sélo
afirmar que la distensiéon de las grandes urbes, impulsada por las fuerzas
centripetas a que se ha hecho referencia, constituye hoy un fenémeno de
ineludible atencién por parte de administradores y urbanistas. o

Estas fuerzas han sido favorecidas por factores téenicos bien conoci-
dos, principalmente, la facilitacién de los medios de transporte y el acceso
a los mismos de grandes sectores de la poblacion. Como hace notar
SELF (14), «apenas ha transcurrido una generacién desde que el autobiis
liberé a los constructores de viviendas de su sujecién a las lineas de fe-
rrocarril, y en otra generacién mas la posesién casi general de un auto-
mévil propio permitird a un numero cada vez mayor de familias instalar
su vivienda lejos de la urben. Ciudades como Manchester, que aumenta-
ron en poblacién desde 1918 tan sélo en un 25 por 100, se extendieron
durante el mismo periodo sobre una superficie cinco veces mayor (15).
Incide en esta tendencia el natural deseo de liberacién de las incomodi-
dades inherentes a la convivencia en centros urbanos densamente poblados
y la apetencia de las poblaciones de los paises industrializados a disfrutar
de una vivienda propia, a ser posible individual, en lugares abiertos y
ubicados en zonas semicampestres. Estas aspiraciones pueden hoy, en
buena parte, hacerse efectivas a virtud de la elevacién del nivel de vida
producido por el desarrollo econémico.

Esta propensién, que ciertamente no es totalmente nueva —recuér-
dense, por ejemplo, las tasas que ya en el siglo xvi1 se imponian a los ciu-
dadanos de Londres y Paris que se trasladaban fuera de los limites de la
ciudad y que tenian por objeto evitar la disminucion de la prestancia del
casco de la poblacién (16)—, ha adquirido recientemente un acentuado
matiz. Superando los antiguos y siniestros suburhios de las primeras épo-
cas del industrialismo en los paises evolucionados y los «bidonvillesy v
zonas de «chabolas» de las naciones en trance de desarrollo, surgen pro-
gresivamente superpuestos en los cambiantes limites de las conurbaciones
urbanas, no siempre asimiladas integramente por la cindad madre, a
que aludia Vicror Jones (17), con ciertos rasgos de una propia substan-
tividad, unidades vecinales singularizadas, cuya existencia ha de to-
marse en consideracién en la administracién de la comunidad urbana
total. '

(14) Los problemas del crecimiento u.rbano, trad. esp., Madrid, 1958, pig. 46.

(15) Ebenda, pig. 41.

(16) Maunier, L'origine et la fonction econorruque des villes, Paris, 1910, pdg. 288.
an Metropohlan Government, Chicago, 1942,
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b) Niicleos auténomos industriales.

Sabido es la enorme importancia que tiene la localizacién industrial
a la hora de decidir sobre el planeamiento urbanistico de una determi-
nada zona. Es por ello por lo que, al objeto de aliviar la presién demo-
grafica de algunos sectores de ciertas naciones, se ha pensado en trasla-
dar importantes factorias a otros puntos del pais (18). En tales casos y
en otros en que el emplazamiento es libremenite decidido, sin exteriores
estimulos, por los propios empresarios en zonas no anteriormente habi-
tadas y que presentan particularmente ventajas por sus comunicaciones,
fuentes de energia, etc., surgen en torno a los muros de una factoria ver-
daderas ciudades, que si bien juridicamente pueden carecer inicialmente
de «status» municipal, no es posible a la larga el mantener al margen de
la administracién general del pais.

Segin la conclusion del «Scott report», en Inglaterra, una industria
que emplee 200 obreros significa a largo plazo una poblacién total de
unos 5.000 habitantes (19), por lo que no es de extraiiar que las urba-
nizaciones por ellas provocadas den lugar en definitiva a verdaderas ciu-
dades; tal es el caso de Mourenx, creacién del gas de Lacq; Nowa Huta,
centro polonés del acero; Kitimat, obra del aluminio canadiense, etcé-
tera (20). Hasta tanto no se produzca la elevacién de estos nicleos a
rango municipal, se produciran en su administracién unos vacios que
habrin de ser Henados de forma andloga a como se procede en las ur-
banizaciones privadas de las grandes ciudades y de las zonas turisticas.

¢) Urbanizaciones turisticas.

El turismo constituye un factor de notoria influencia en la estructura-
cién de los nicleos habitados. Desde épocas remotas de! desarrollo de !a
cultura, la afluencia de grandes masas de individuos hacia puntos dota-
dos de especial relevancia politica, cultural y religiosa, determiné la
creacién de nuevas urbes, en las que encontraban alojamiento temporal
los visitantes, a cuyo servicio se montaba un aparato de alguna comple-
jidad, destinado a satisfacer sus mecesidades y apetencias. Recordemos
al respecto la importancia que en el mundo antiguo tuvieron algunos

(18) Vid. WieBeL, Adaptation et descentralisation industrielles et reclassements de la
main d’oeuvre en France, en «Informations Socials», 1955, pigs. 230 y sigs. .

(19) SampEDRO, Principios prdcticos de la localizacién industrial, Madrid, 1957, pi-
gina 177.

(20) Vid. BEDARIDA, De la ville du XIX a la ville du XX siécle, en Vers une nouvelle
civilisation urbaine, pig. 21.
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santuarios y templos, como los de Eleusis y Delfos. Lo mismo puede
decirse de otros centros religiosos, como la Meca, el sepulcro de Con-
fucio, etc., y en. el mundo cristiano, Tierra Santa, Roma y los diversos
santuarios en que se veneraban reliquias de martires y santos.

Pero concretamente en nuestra patria contamos quiza con uno de los
mas especificos exponentes de estos polos de atraccién de poblaciones de
visitantes extranjeras e interiores. Me refiero al sepulcro de Santiago
Apéstol, el cual, a partir del siglo X1 sobre todo, atrajo un gran contin-
gente de devotos de todos los paises y en torno a cuyo movimiento se orga-
nizé una industria poderosa, que en alguna manera puede compararse a
la que hoy se pone al servicio del turista moderno, de la que constituye
sin duda un notorio precedente. A todo lo largo del camino de Santiago
fueron creiandose nicleos de poblacién, alimentados en buena parte por
los peregrinos extranjeros posteriormente asentados y por los comer-
ciantes, traficantes y hospederos que vivian de este movimiento. Tal es
el caso de Jaca, a la que Sancho Ramirez concedié un fuero especial,
posteriormente ampliado a otras ciudades navarras del mismo origen,
como Estella, Sangiiesa, Puente la Reina, Monreal y Torralba; en Pam-
plona mismo habitaban en algiin momento mas extranjeros que nacionales.
En el interior, muchas ciudades situadas al borde del camino de los pe-
regrinos adquirieron gran incremento, como sucedié con Los Arcos, Lo-
grono, Najera, Santo Domingo, Sahagin, Leén v Astorga (21).

La ciudad que adquirié a virtud de estas circunstancias una fisonomia
mas acusada fué, como es lgico, Santiago de Compaostela. Sobre todo
por el Obispo Gelmirez se afrontaron problemas concretos planteados
por la presencia ininterrumpida de gran nimero de visitantes, y que
pueden parangonarse con las iniciativas hoy adoptadas en parecidas si-
tuaciones. Se construyé un acueducto para el abastecimiento de agua,
se mejoré el puerto, se atendié a hospitales y albergues y se procuré por
todos los medios hacer satisfactoria la estancia de los peregrinos en la
ciudad, no sélo por razones religiosas y humanitarias, sino también por
la importante fuente de riqueza que ello representaba (22). La influencia
extranjera en Santiago llegé a ser tan importante, que Alfonso VI llegé
a encarcelar al Obispo Diego Pelaez ante el temor de que sus simpatias
exteriores le condujesen a poner la ciudad en manos de Guillermo el Con-

(21) Vid. Vizouez pE Parca, LacArra, URria, Las peregrinaciones a Santiago de Com-
postela, Madrid, 1948, pags. 469 y sigs., excelente estudio, al que me remito en este
apartado. o

(22) Santiago alcanzé por estas razones en la Edad Media gran prosperidad 'ec_o-
némica.
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quistador (23). También en Oviedo el transito de forasteros debié ser im-
portante, como lo demuestra el hecho de que en ella existiese una calle
denominada Rua de los Albergueros y que las Ordenanzas de la c1udad
reglamentasen algunos aspectos de esta industria,

Es interesante observar como a viriud de este movimiento peregri-
natorio se produjo una minuciosa regulacién de los servicios sumi-
nistrados a los viandantes, que constituyen un auténtico precedente de
muchas de las disposiciones de policia administrativa modernamente
operantes en similares ambitos. Desde el siglo xu1 se conocen diversas
disposiciones legales, posteriormente incorporadas a la Recopilacién, que
preveian las tasas maximas de los precios que podian percibirse por los
hospedajes, se regulaban los elementos y utensilios de que habrian de
disponer los albergues, e incluso los elementos que deberian contener las
habitaciones, ordeniandose a los Corregidores que visitasen periédicamen-
te los mesones y ventas para cerciorarse del adecuamiento de sus insta-
laciones y del mantenimiento de los precios fijados (24). Para coartar las
actividades de los falsos peregrinos o peregrinos gallofos, se llevaba un
registro y control muy similar al de nuestros dias sobre los establecimien-
tos hoteleros, obligindose a los hospederos a comunicar a la justicia los
nombres y apellidos, lugares de origen y destino de los viandantes (25).

Los Mandatos del Gran Hospital Real de Santiago disponian que el
encargado de recibir a los peregrinos no enfermos habria de ser «latino»
¥, a ser posible, saber lenguas extranjeras. Tanto en esta ciudad como
en otras villas se preveian multas por incumplimiento de lo preceptuado
sobre disciplina hospedera, e incluso se establecia un canon, que ha-
brian de satisfacer al Cabildo los vendedores de conchas matriculados
como tales (26). :

La red de hospitales y hospederias a cargo de las Ordenes religiosas
y religioso-militares puede considerarse como un antecedente, pese al
caricter gratuito de los servicios, de los actuales albergues propiedad
del Estado, pués no debe olvidarse que gran parte de los servicios pu-
blicos hoy desempeiiados por el Estado moderno eran atendidos en la

(23) Vid. la Ponencia Santiago de Compostela, en «Seminarios de Turismo» de la De-
legacién Nacional de Organizaciones, de Garcia Craparro y Carmona GuiLLEn, Madrid,
1964 pag. 30. '

(24) El Arancel de Valladolid fijaba la tasa dc¢ hospedaje en 1499 en dos maravedises
por hombre a pie. Fsta tasa, un siglo mds tarde y para Santiago, aparcce exactamente du-
plicada. Las peregrinaciones, cit., pag. 393.

(25) Recuérdese el didlogo contemdo en El Quijote entre Sancho Panza y el pseudo-
peregrino Ricote. .

(26) Las peregrinaciones, cit., pag. 391.
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Edad Media por las Comunidades religiosas. De todas formas, estas acti-
vidades redundaban a la larga en provecho de los establecimientos que
las atendian, que se beneficiaban de grandes dadivas de los Reyes vy po-
derosos y que planteaban auténticas reivindicaciones frente a similares
reivindicaciones de otros monasterios o albergues cercanos (27).

No sélo la industria hospedera aparecié florecientemente en estos
nicleos de transedntes de la Espaiia medieval. En torno a los peregrinos
giran toda una serie de actividades que se asemejan sustancialmente a las
que operan en los centros turisticos actuales. Asi, la venta de las famosas
conchas de peregrinos, realizadas por los mercaderes agrupados en el
gremio denominado de «concheiros»; la venta de azabaches, piedras
milagrosas, plumas blancas, en recuerdo del milagro de Santo Domin-
go, etc., que reportaban cuantiosos ingresos a sus realizadores.

Estas referencias a situaciones del pasado v al derecho histérico que
las regulaba, aunque no siempre directamente vinculadas al tema aqui
desarrollado, sirve, no obstante, para ilustrar cémo también aqui la simili-
tud de los problemas planteados ha ocasionado parecidas soluciones a lo
largo del tiempo (28). Lo verdaderamente importante es constatar que al
surgir a lo largo de la ruta jacobea niicleos de poblacion originados por el
movimiento de los foraneos, fué sancionada su existencia con un estatuto
juridico especial, del cual es el mas destacado exponente el Fuero de Jaca,
ya aludido.

En la actualidad, muchas de las situaciones originadas por la crea-
cién de los centros urbanisticos no han sido, hien nor falta de regulacién,
hien por deficiente aplicacién de la misma, adecuadamente tratada desde
el plano juridico-administrativo. La actual organizacién local se revela
en muchas ocasiones impotente para absorber las estructuras turisticas
que han surgido a un ritmo de crecimiento desbordatorio de las posibi-
lidades municipales (29). Ello hace que el mantenimiento y conservacion
de los servicios colectivos de algunos de estos conjuntos pueda ser en
ocasiones defectuosamente realizade o que se efectie por cauces poco

(27) El Prior de Villafranca, en 1188, protesté enérgicamente ante supuestas usurpa-
ciones de sus privilegios hospederos. En 1232, el Monasterio de Obona, en Asturias, con.
siguié en su favor la no desviacion del camino de Santiago, que pasaba por sus inme-
diaciones. Las peregrinaciones, cit., pag. 494.

(28) Con fines exclusivamente turisticos, se ha dictado en 18 de agosto de 1964
una Orden del Ministerio de Informacién y Turismo fijando los requisitos y procedimien-
tos para la adjudicacién de créditos con destino a los alojamientos de la Ruta de San.
tiago. Vemos, pues, cdmo la trascendencia turistica de la vieja ruta jacobea surge de
nuevo al primer plano de la més reciente actualidad.

(29) Vid. La Costa del Sol y sus problemas, Mélaga, 1964, pdgs. 211 y sigs.
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adecuados. La policia administrativa debe extender su accién a unos
minimos extremos de la existencia de toda comunidad; por ello habra
de pensarse en alguna férmula adecuada a estos efectos a las peculiares
caracteristicas de las urbanizaciones turisticas, las cuales estan a veces
desvinculadas no solo juridicamente «de facto» del Municipio en cuyo te-
rritorio se asienta, sino también por su distancia y relativa autonomia
funcional, o por su desproporcién con los efectivos del Municipio a que
pertenecen, resultan dificilmente integrables en su administraciéa. Concre-
tamente, y con referencia a las estaciones de deporte de invierno, res-
pecto a las cuales en algunos paises, como en Francia, existen previsiones
espemales (30), se ha solicitado en la I Asamblea Nacional de Turismo
recientemente celebrada (31) una especial reglamentacién en la Ley de
zonas turisticas que regule, entre otros extremos, las ordenanzas de cons-
truccién, los servicios publicos minimos, el régimen de gobierno y la po-
licia administrativa, lo que constituiria, sin duda, un régimen especial
derogatorio del municipal, de matiz netamente piblico, y del cual no
existe precedentes en nuestro derecho. Sobre su justificacién volveremos
a la hora de recapitular las conclusiones de este trabajo.

B) Especiales factores condicionadores en Espaiia.
a) Politica del suelo y viviendas.

En la actual configuracién del problema que se analiza ha influido
indudablemente en Espaiia la politica desarrollada en materia de utili-
zacién urbana del suelo y de promocién de viviendas, con trascendencia,
sobre todo, a la ubicacién de determinados grupos de inmuebles destina-
dos a clases sociales de escasa potencia econémica, y al desatendimiento
por los Municipios én buena parte de algunos servicios colectivos. Estos
factores han jugado especialmente en las urbanizaciones de las grandes
ciudades, por lo que, al obrar circunstancias bien diferentes, no pueden
traerse a colacién para explicar la situacién de las urbanizaciones priva-
das realizadas en zonas de caracter turistico.

Es indudable que la Ley del Suelo ha supuesto un gigantesco paso
para el afrontamiento del urbanismo desde un ingulo superador de las

(30) Las estactones invernales, en virtud del Decrcto de 28 de mayo de 1953, entran
dentro del régimen de las cstaciones clasificadas reguladas en los articulos 157 a 170 de
1a vigente Ley municipal francesa. A difc'rencia de lo que sucede en nucstra patria, 'a
especml disciplina de los centros turisticos es recogida, eon bueéna ‘logica y consecuencla
con el sistema, dentro de la normativa propia ‘de la Administracién local. -

(31) Vid. la Poncncia V de esta Asamblea, Madrid, 1964, pag. 60.
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antiguas premisas del liberalismo econémico (32), que al proponerse tan
s6lo como objetivo la obtencion de. beneficios econémicos individuales,
partiendo de un régimen de libre competencia minimamente afectado por
injerencias publicas exteriores, condujo en el terreno urbano a lamen-
tables consecuencias que todas las ciudades del mundo, en mayor o me-
nor medida, sufren todavia. La adopcion de un plan al que deba necesa-
riamente sujetarse la distribucién del suelo urbano y las construcciones
en él realizadas, es un presupuesto basico para un urbanismo sensato,
racional y consecuente (33). Sin embargo, una politica del suelo cohe-
rente con el mantenimiento como principio de la subordinacién de los
intereses privados a los colectivos y que tenga presente no sélo las reali-
zaciones inmediatas, sino el dilatado futuro de una ciudad, no puede
detenerse aqui respetando pasivamente, una vez trazado el plan, tnica-
mente el juego de la iniciativa particular en la disposicién y utilizacién
del suelo destinado a edificacién. :

Esto es asi porque la superficie urbana edificable es forzosamente es-
casa (34) y tiende a concentrarse monopolisticamente (35} en manos de
unos cuantos propietarios y especuladores. La consecuencia que ello pro-
duce es principalmente el encarecimiento artificial del suelo, lo que
repercute légicamente en el precio de viviendas de futura construccién.
La decisién de la edificacién de las parcelas con arreglo a determinantes
montados sobre los beneficios obtenibles wor los propietarios, no siem-
pre coincidentes con los intereses de la ciudad, puede producir ademas
una extension innecesaria del nicleo urbano, pese a la existencia de so-

(32) «Un seul principe: la propicté privée. Une seule régle: lc libre mecanisme des
prix, prix des terrains, prix des loyers. Une seule preoccupation: le revenu de Iargent
qui s'investit». Tales eran las premisas del liberalismo econdémico para los redactores del
trabajo del Centro Catélico de Intelectuales Franceses, ya citado.

(33) El plan de ordenacién, ha dicho Serrano GuIraDO, «es, sin duda, una de las pa-
redes maestras del edificio de una politica del suelo». Planificacién territorial, politica del
suelo y Administracion local, en «Problemas de la vida local», volumen 3.2, pdg. 264.

(34) Vid. Serrano Guirapo, op. cit., pdg. 258.

(35) Por el propio Ministerio de la Vivienda s¢ ha reconocido que «la estructura
del mercado inmobhiliario que se halla claramente monapolizado por algunes grandes pro-
motores, que son quienes compran (a bajo precio, aunque superior, gcneralmente, al pre-
cio normal del mercado inmobiliario ristico, dcbido a los débiles rendimientos agricolas)
de los propietarios iniciales, y quienes, por consiguiente, dirigen la formacién de los
precios en un mercado sin competencia». La distribucién del terreno y el control de los
precios de los solares para vivienda en Espana, monografia que contiene la aportacién
espanola a la encucsta abierta por el Comité de Vivienda y Planificacién de la Comisién
Econémica para Europa de las Naciones Unidas, Madrid, 1964, pag. 19. También por
MAaRTIN Branco, El trdfico de bienes inmuebles en la Ley del Suelo, Madrid, 1964, se
ha hecho notar el coniraste enire el crecimiento clistico de las necesidades y las rigi-
das disponibilidades de solares.
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lares aprovechables mas préximos al centro de la poblacién (36).
realidad ha evidenciado que las simples medidas fiscales (37) no son su-
ficientes para corregir esta propensién y dirigir adecnadamente la utili-
zacién del suelo, como evidencia el hecho de que algunas ciudades espa-
fiolas tengan el poco deseable privilegio de poseer parcelas de suelo
urbano cotizables como las mas elevadas del territorio europeo (38).
Tampoco los intentos de creacién de un patrimonio municipal de solares
que ha introducido la Ley del Suelo bastan para hacer frente a la ten-
dencia especulativa y encarecedora antes apuntada (39).

Por el natural incremento de la cifra de poblacién urbana que pro-
gresivamente viene realizindose al concentrarse en torno a estos nicleos
la mayoria de los habitantes de las naciones industrializadas o en vias de
ello, ha de producirse forzosamente una creciente demanda de espacios
edificables que se presta favorablemente al juego de operaciones especu-
lativas y al acaparamiento en términos monopolisticos de propiedades
muchas veces por quienes se dedican primordialmente al suministro de
saperficies para la construccién (40). Ello ha hecho que en muchos pai-
ses se lhaya salido al paso de estas consecuencias, unas veces haciendo
‘factible la adquisicién de terrenos destinados a viviendas econémicas,

(36) Ello puede ser una de las causas por las que se producen esos «barrios centrifu-
gados, pero tributarios de cse mismo corazén de la ciudad que los ha expelido y que
ahora tienen que desangrarse, para hacerle llegar la savia minima de unos servicios que
les permita una precaria subsistenciam SERRANO .GuirapO, Planificacion territorial, cita-
da, pig. 263.

(37) Incluso muchas de ellas pueden'redundar paradéjicamente en un incremento dcl
valor de los terrenos cuando los propictarios, a virtud de una demanda amplia y mante-
‘nida, pueden esperar a la realizacién de sus solares, recargando en su costo los gastos
satisfechos durante el tiempo de su detentacién. [.a expectativa de futuras ganancias hace
que los terrenos pucdan mantenerse en manos de titulares no apremiados econémicamente
largos periodos de tiempo, pese a los gravamenes que hayan de venir satisfaciendo.

(38) Tal es el caso de San Sebastian, donde el precio de los solares ha alcanzado para
algunos lugares cifras que exceden de las 100.000 pesetas por metro cuadrado, lo que
indudablemente repercute en la cotizacién de todos los demds terrenos, aun los situados
‘en condiciones urbanisticas menos favorables,

(39) Las previsioncs de la Ley del Suelo a este respecto han dado escasos frutos, y
ollo debido de una parte a la penuria econémica de las Corporaciones locales, y de otra,
a la necesidad que en muchas ocasiones sobre ellas pesa de proceder a la cesién gratuna
de terrenos con destino a edificaciones piblicas.

(40) La figura del prudente inversor inmobiliario, que pretende asi ponerse al socaire
de las distorsiones econémicas, no sirve en términos generales para describir la posicién
de todos aquellos que intervienen en este trafico, ni mucho menos puede justificar la ob-
tencién de plusvalias que exceden fabulosamente de la simple reduccién de los valores
iniciales a los valores monetarios actuales adicionados con un prudente beneficio.- La
-afluencia de Inmobiliarias extranjeras a Espafia es una prueba mas de las posibilidades
de ganancias en este sector.
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otras orientando la edificacién hacia zonas de especial interés, y otras,
en fin, afrontando résuelta y decididamente la socializacién del suelo
municipal. A la vista de los vitales intereses colectivos que aqui operan,
tanto presentes como futuros, parece esta iltima medida la mas efi-
caz (41), si se quiere evitar la produccién de plusvalias no ganadas (42),
obtenidas de puros agios inmobiliarios, posibilitar la orientacién de las
urbanizaciones hacia los puntos y con las modalidades que se estimen mas
convenientes y la facilitacion a grandes sectores de la poblacién de vivien-
das accesibles a sus posibilidades financieras que ofrezcan ventajas propor-
cionadas a los desembolsos realmente satisfechos (43). Debe reconocerse,

(41) En el urbanismo holandés se han hecho algunas experiencias de municipalizacién
de amplios poligonos urbanos, con franco éxito. Que no sc trata con ello de lanzar un
enérgico ataque a los propios fundamentos del derecho de la propiedad, tal eomo lo con-
cibe la Iglesia catélica y el Estado espafiol actual, sino hacer justicia precisamente a los
mismos puede confirmarse si sc ticne en cuenta que uno de los mds enérgicos propugna-
dores de esta medida pertenece al cuerpo docente de una institucién académica de reciente
creacién del norte de Espana, cuya filiacién no es dudosa. Vid. GonNziLEz BERENGUER,
Teoria y prdctica de la Ley del Suelo, Madrid, 1964, pags. 423 y sigs. También CHUECA,
en su articulo No es la técnica, sino la politica la que puede haber viables las ciudades
del futuro, publicado en Ya, edicién extraordinaria de 22 de diciembre de 1964, propug-
na por una cierta forma de nacionalizacién, como tnico modo de dirigir de forma sen-
sata el crecimiento de las ciudades,

(42) La recuperacién de plusvalias originadas por la accién de la comunidad y no
imputables, por tanto, al esfuerzo del benecficiado, pertcnece, lo que no siempre ha sido
percibido con claridad, a la politica social tributaria mis que al urbanismo propiamcnte
dicho. La politica de solares va encaminada a la obtencién de superficies urbanas cn
optimas condiciones para la colectividad; por ello, si se detraen, como sucede, beneficios
del vendedor, sin que el futuro destinatario de los terrenos vea con ello reducidos los
costos de la vivienda que adquiere, dnicamente se habrin respetado los postulados de :a
justicia tributaria, El complicado sistema de valoraciones decl suclo de la vigente legisla-
cién espafiola, cuya dificultad de aplicacién ha sido puesta de manifiesto, a la par que
su insuficiente difusién por el propio Ministerio de la Vivienda en el documento a que
antes se ha hecho mencion, conduce cn definitiva a estos resultados, ya que al volver al
trafico privado las superficies urbanizadas a través de la mecdnica licitatoria, habran for-
zosamente de encarecerse hasta los niveles normales del mercado los solares disponibles
para la edificacién. Este inconveniente, que también puede ciertamente presentarse en ‘'a
aplicacion de medidas mas radicalmente socializadoras o municipalizadoras, pueden obviar-
se si la licitacion gira en torno no del precio del solar, sino de las mejores condiciones
para los futuros usuarios de la vivienda que se construya con arreglo a proyectos tipo apro-
bados por la Administracién. Otra parcial solucién puede consistir en el reconocimiento
de preferencias en determinados casos a cooperativas y entidades dedicadas, sin 4dnimo
de lucro, a la construccién de viviendas.

(43) No se puede desvincular en manera alguna la politica de solares de la politica
de construccién de viviendas; esta afirmacién, por lo demds obvia, es la que anima las
consideraciones contenidas en la anterior nota y hace aconsejable la adopcién de medidas
que salvando todas las exigencias implicadas en la moderna gestién urbanistica, conduz-
can al abaratamiento efectivo de las construcciones, espccialmentée las destinadas a alber-
gar familias econémicamente modestas. Vid., en el sentido aqui propugnado, Italia: En
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con SErraNO Guirapo (44), las dificultades principalmente de financia-
cién inherentes a este sistema, sobre todo si se aplicase en su plena ra-
dicalidad (45); pero ello no debe suponer el definitivo mantenimiento
del actual sistema, complejo, dificil e inconsecuente, que se ha revelado
incapaz para frenar la especulacion alcista de solares (46).

Tanto en la direccién de la politica del suelo como en la orientacién
del urbanismo en general, ha de desempefiar un papel destacado la ad-
ministracién municipal, a quien .intrinsecamente corresponde  la gestién
de intereses que como los examinados tiene un cardcter netamente local.
Como ha expuesto GArcia DE ENTERRiA, no es posible desvincular artifi-
ciosamente lo urbanistico de lo municipal (47); buena prueba de ello
constituye el hecho de que el pais sin' duda con mas solera en ambos
campos, Inglaterra, reine en un solo Ministerio las competencias propias
de estos dos 6rdenes. El dar al Municipio €l papel que aqui le corres-
ponde no supone que haya de prescindirse de la intervencién de 6rganos
tutelares de intereses mas generales (48), siempre y cuando las injeren-
cias que con -esta legitimacion pretendan. justificarse no sean de tal am-
phtud que pracucamente anulen la iniciativa de la Administracién local
v.la conviertan en un pasivo ejecutor de ajenas decisiones o quizé extre-
madamente en un mero constatador de la-obra que en el dmbito de sus
tradicionales competencias vienen realizando otros 6rganos de la Admi-
nlstracmn. .

-Partiendo de que el urbamsmo es hoy obhgatonamente un privilegio
regallano, ¥ que, por tanto, la ordenacién de las ciudades no puede ser
decidida en el mercado, se ha indicgdo agudamente que el problema mas
S ———

torno a la nueva Ley urbanistica, Documento 70/64 (425) de la Secretaria General Téc-
nica del Ministerio de la Vivienda, y El programa del nuevo Gobierno inglés, en «Infor-
macién Comercial Espafiolan, octubre 1964, pégs. 52 y sxgc

(M) 'Planificacién territorial, pig. 267. :

(45) Similares objetivos, aunque con técnicas sustancialmente diferentes, se propuso
la legislacion congeladora de alquileres, que afecté ademds en buena parte a clases pro-
pietarias de nivel econémico medio. Aunque los inconvenientes de cardcter practico sean
no desdefables, una socializacion del suelo urbano que parta inicialmente de valores razo-
nables, no parece en prmc:plo atentatoria a los fundamentos sociales del derecho de la
propiedad.

(46) Vid. en este scntido Gowzivez.-Berencuer, Ley del Suelo, pag. 423.

(47) En Espafia, ha dicho este autor, el resultade final ha sido una superposicién y
una continua interferencia no sélo entre los Municipios y el Ministerio de la Vivienda,
sino ademis entre este dltimo Ministerio y el de la Gobernacidn. Apuntes de cdtedra, cdi-
tados. por el Servicio de Apuntes de la Facultad de Derecho de Madrid, 1964, pag. 61. -

" (48) GuiLLEmAN, Les collectivités. locales et les problémes de l'urbanisme et du lo-
gement, Paris, 1956, pdg. 14, ha expresado su esperanza de que se encuentre un punto e
oquilibrio armonizador de estos concurrentes intereses. -
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acusado se cifra aqui en el hallazgo de aquellos mecanismos demecraticos
de decision que conduzcan a través de un conjunto de actos del Poder
piblico, & .construir unas ciudades en las cuales el hombre-se encuentre
feliz por llevar una vida armoniosa (49). Este mecanismo dificilmente
pudiera articularse en una organizacién distinta a la que es propia de la
administracién ciudadana.

Otro factor que indirectamente ha influido en la aparicién de los
conjuntos inmobiliarios en Espafia, con caracteristicas algunas veces pa-
tolégicas, ha sido el enfoque dado al fomento de la construccién de vi-
viendas. El Estado espafiol ha realizado un gigantesco esfuerzo en este
sentido, cuyos resultados no siempre han respondido a los objetivos ini-
cialmente perseguidos. Las medidas adoptadas para estimular la creacion
de viviendas, si bien han producido un indudable aumento del numero
de edificaciones destinadas a estos fines, sélo parcialmiente han benefi-
ciado a los usuarios de las mismas poseedores de ingresos reducidos.

Tampoco los promotores privados de viviendas amparadas por el Es:
tado han construido siempre éstas con caracteristicas, en cuanto a la
ubicacién y estructura, compatibles con los intereses urbanos globalmente
considerados. Buen nimero de empresarios de o¢asidil, atraidos a este
campo por las bonificaciones tributarias y las ayudas estatales, han
realizado una dudosa aportacién al urbanismo de las ciudades espafiolas,
a su estética y a sus futuras condiciones de existencia. Se han obtenido
asi considerables ganancias en definitiva detraidas de las economias de
aquellos sectores de la poblacion a quien se pretendia beneficiar. Es de
lamentar el que buena parte de las viviendas construidas con apoyo ofi-
cial s6lo a través de un constructor intermediario hayan ido a parar a
manos de su definitivo propietario. A los mismos resultados se habria
llegado detrayendo beneficios de intérmediarios (50) si se hubijera fo-
mentado enérgicamente el movimiento cooperativo encaminado a promo-
ver el acceso directo a la propiedad, teniéndose en cuenta en todo caso,
ademas, la situacién social del futuro titular de la vivienda subvencio-

(49) Rotrier, Contraintes economiques et amenagement des villes. Civilisation urbai-
ne, cit.,, pag. 51.

(50) A estos resultados se propende en la legislacion urbanistica de la mayoria de
los paises; asi, por ejemplo, en Francia se atribuye al respecto un destacado papel a los
organismos H. L. M. Vid., con referencia a Italia, el Resumen de la legislacidn italiana
sobre casas de tipo popular o econémico, editado por la Secretaria General Técnica del
Ministerio de la Vivienda, del que se deduce el caricter piblico y la ausencia de lucro
de los sujetos autorizados para la construccién de viviendas populares.
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nada (51), para excluir de su disfrute a aquellos que perciban rentas ele-
vadas (52). , .

No mejor fortuna han tenido las viviendas construidas por organismos
sindicales y piblicos (53). Los multiples organismos que aqui han inci-
dido, si bien han salvado en ocasiones situaciones de emergencia, ha
sido a veces a costa de hipotecar gravemente el futuro de las ciudades,
creando grupos de edificaciones desfavorablemente situados, altamente
perecederos y que sélo elementalmente resuelven el problma inmediato,
sin prever la satisfaccion de necesidades mas complejas, que habran for-
zosamente de producirse como consecuencia de 1a elevacion del nivel de
vida.

Ha de confesarse que en muchas ocasiones, ante la escasez de mate-
riales, la angustiosa falta de viviendas, lastre indudable de pasados pe-
riodos, y el violento impulso, digno de todo encomio y alabanza, con que
se ha pretendido por parte de la Administracién el abordar la solucién
de estos problemas, han hecho dificil 1a mejora de las-realizaciones; pero
tales exoneraciones no podrén sin mas conducir a un enjuiciamiento to-
talmente favorable de la politica de viviendas desarrollada en los tltimos
lustros. _ ' )

Una grave responsabilidad pesa al respecto sobre los especialistas
profesionales de la construccién. El nimero artificialmente restringido
de los arquitectos espafioles (54), que a caballo entre la Administracién

(51) En Francia, con arreglo al articulo 1.2 del Decreto de 14 de octubre de 1963, so-

bre condiciones para la adjudicacién de viviendas de renta limitada los beneficios de esta
legislacion quedan reservados exclusivamente a las personas de escasos recursos econémi-
cos, y especialmente para los trabajadores que vivan principalmente de sus salarios. Una
Orden de la misma fecha, modificatoria de la de 31 de diciembre de 1958, fija el tope Je
ingresos de los beneficiarios de la legislacién sobre viviendas de renta limitada. Vid. tam-
bién RoErsseN, La construccion de viviendas populares en el sistema italiano, en esta
REvisTA, nim. 32, pigs. 301 y sigs.

(52) Redactado ya este trabajo. se ha publicado el Informe anual de la O. C. D. &,
sobre la economia espafiola, en el que se recomienda como indispensable la modifi-
cacion del actnal sistema, que permite la financiacién a través del presupuesto de ia
construccién no solamente de viviendas baratas, sino aun de las lujosas. Una Orden del
Ministerio de la Vivienda de 4 de diciembre de 1964 ha suspendido nuevamente la admi-
sién de solicitudes de beneficios para viviendas del Grupo I. ’

(52) De la variedad y dispersién de los esfuerzos realizados para la promocién of cial
de viviendas da idea de que su régimen ocupe un volumen de 1.095 paginas. Vid. Régimen
de las entidades y corporaciones promotoras de wiviendas, Ministerio de la Vivienda, Se-
cretaria General Técnica, Madrid, 1961.

(54) Aunque pueda parecer episédico, debe hacerse una somera referencia al sistema
estrictamente seguido hasta épocas muy recientes en la seleccién inicial de ciertos técnicos
cualificados, que, so capa de asegurar un adecuado grado de aptitud intelectual pretendia
en definitiva garantizar a estos profesionales un alto nivel retributivo. En definitiva, se
trataba, pues, de llevar a la practica los viejos procedimientos, desgraciadamente muy espa-
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publica y-la privada (55), ha asumido la direccién técnica y la planifi-
caciéon de muchas de esas deficientes edificaciones destinadas a clases mo-
destas, cuyos elementos se desintégran rapidamente, planteando serios
problemas de conservacién y estética, habra, sin duda, de responder a
las criticas que hoy ya se han alzado y que se reforzarin en el futuro,
a medida que aumente la vida de estas edificaciones y se acentie sa
triste impacto sobre la panoramica urbana de nuestras poblaciones.

Asi, por TaMaMES (56) se ha observado recientemente que algo decisivo
se echa de menos err la Ley del Plan y en el documento oficial citado. Ello
es el problema de la calidad. Las viviendas que actualmente se construyen
en Espaiia y las construidas en los ultimos cinco lustros son, en general,
de una calidad rayana en lo detestable. Por falta de ingenio de los arqui-
tectos y demas técnicos, o por el hecho de que son presionados por los
constructores, que tratan de escatimar al maximo para ampliar su margen
de beneficio, lo cierto es que la edificacién para viviendas —sobre todo en
las del tipo subvencionadas— peca de monotonia, cuando no de manifiesto
antiesteticismo, y los servicios de viviendas, desde las puertas y ventanas
hasta la calefaccién y los ascensores —las casas que los tienen—, quincalle-
ria metalica, etc., son todos de pésimas caracteristicas. Asi, la «mejora» y
conservacién de la vivienda se convierte a menudo casi en una pesadilla
y en'un gasto considerable, cuando no en una fuente de molestias y ma-
lestar. Finalmente, deberia - prestarse en la realizacién de este nuevo
Plan una atencién decidida al urbanismo, sector de la politica de vivien-
da, donde nos encontramos poco menos que en tinieblas. Si el Marqués
de Salamanca —primer urbanizador espafiol del siglo Xix— pudiera ver

fioles, sintctizables en la popular expresién «entrar y cerrar la puerta», Con ello, inde-
pendicntemente de las desventajas originadas por la pérdida de estimulos competitivos,
puede motivarse un relativo abandono de algunas tareas menos retributivas o atractivas
profesionalmente. Entre ellas cabe quizd contarse el planeamiento de edificaciones que
por su-inicial limitacién presupuestaria no permiten soluciones excesivamente brillantes
0, lo: que es mds grave, la efectiva y minuciosa supervision de los trabajos de construc-
cién. Vid., en relacion con lo aqui expuesto, Mision del Arquitecto en: los arnos 60, de
KoraLEK, Ministerio de la Vivienda, 1964, pig. 6.

(55) Como ha dicho Garcia pe ENTERRiA, «es imposible llegar a los resultados orde-
nadores que la Ley del Suelo pratende imponer tan drasticamente, confiande las delica-
disimas ‘tareas de la gestién urbanistica prdcticamente a profesionales libres, y ‘no a
funcionarios, que es en buena medida lo que hoy ocurre, hecha toda clase de salvedades
y salvadas, por supuesto, la honorabilidad y honestidad de las personas», Problemas ac-
tuales de” Régimen local, Sevilla, 1958, pdg. 133, En Inglaterra y la mayoria de los paises
estan perfectamente delimitados ambos sectores de actividades. Vid. Linoy, Arquitectos
e Inspectores de la Construccién, Documeuto nim. 75/64 (430) de la Secre!ana General
Técnica ‘del- Ministerio de la Vivienda.,

(56} ~Estructura ‘econdmica’ de Espaia; 23 ed., Madrid, 1964, pig. 425.

ro-
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cémo se estd ampliando Madrid en la segunda mitad del siglo Xx, no
podria por menos de sentirse profundamente desolado."Y con referen-
cia al problema concreto que nos ocupa, alude al conjunto inmobiliario
denominado «Gran San Blas», donde «los bloques de viviendas parecen
carceles y donde la carencia o deficiencia de los servicios auxlhares llega
a limites casi inverosimiles» (57).

Es posible que también en materia de viviendas los resultados alcan-
zados hubieran sido mis satisfactorios de haber intervenido en este -cam-
po la Administracién municipal con mais intensidad que la representada
por sus escasas aportaciones (58). De esta forma podrian haberse ahorra-
‘do importantes costos artificialmente detraidos por los constructores
intermediarios, situando las edificaciones en los lugares mas convenien-
tes tanto para los usuarios como para el total conjunto urbano, y ga-
rantizindose desde el primer momento la prestacién de servicios com-
plementanos.

Las razones que explican el absentismo municipal en la’ comtruccmn
de viviendas sociales son fundamentalmente de: caricter economlco. La
legiclacién de viviendas, que indudablemente ve con buenos ojos la co-
laboracién de la Admmlstramon local a'la resolucién de este problema,
ha sido de 1mposxb1e aplicacién por la debilidad financiera de Corpora-
ciones locales a que se hara mencién en el signiente apartado (59) '

(57) Contrastan estos juicios, que, limados dé alguna de su radicalidad, :por supuesto
suscribo, con la afirmacién de Pérez OLEa sobre el Plan de urgencia social de Madrid,
que, segin &), habria cumplido en forma brillantisima sus objetivos en materia ‘de “vivien.
das. Quizd esta aseveracion sea vélida si se basa meramente en la ascética elocuencia de
los simples guarismos. Vid. Problemas de Madrid. ante su Ley .especial, en «Problemas
politicos de la vida local», vol. 3., Madrid, 1963, pég. 146.

(58) Segun datos del Instituto Nacional de la Vivienda, la aportacién de loz 'Ayun-
tam'entos a la solucién de este problema durante los aftos 1940 a 1961 rebasa escasamen-
te el 5 por 100 de la cifra total de construcciones. En Barcelona existe, como en alguna
otra ciudad, una ‘organizacién permanente destinada a estas cuestiones ‘¢l Patronato Mu-
nicipal de la Vivienda, aunque desconozco la cifra total de sus realizaciones. Lamento -
no disponer cuando se redactan estas notas de las' conclusiones del Seminario que sobre
estos temas ha tenido lugar en el V Curso de Pefiiscola.

(59) No debe desdenarse la importancia que a estos efectos ha tenido la polhlca cre-
diticia de las Corporaciones locales, la cual ha desconocido y sigue desconociendo la 1i-
ferencia existente entre el control de su adeudamiento y la posibilidad de permitir una
cierta flexibilidad en la eleccion del Instituto financiador, ignorindose sistemdticamente
por el Ministerio de Hacienda las facultades que en este sentido se conceden a las:Cor-
poraciones locales por la legislacion de viviendas de proteccién estatal y entregdndolas
totalmente en manos del Banco de Crédito Local, que no dispone de los necesarios efec-
tivos' monetarios, y cuya forma de actuacién es. realmente ‘enojosa - para las Corpora-
ciones contratantes.” Sobre el funcionamiento de este Instituto, en que operan-las: mds
rigurosas técnicas de «lobbying», que impone dilatadas tramitaciones .en los expedientes,
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En contraste con esta situacién destaca la de otros paises europeos,
‘donde los Municipios realizaron y realizan una decidida aportacién, di-
recta o indirecta, a este terreno; asi, en Suecia, las sociedades munici-
pales y cooperativas construyeron, a partir de la segunda guerra mundial,
dos terceras partes del total de viviendas plurifamiliares, habiéndose
acentuado su intervencién en este terreno en los tultimos afios. En Ho-
landa, una tercera parte de los inmuebles edificados después de la gierra
fué a cargo de los Municipios (60), y en Finlandia, la cuarta parte de
las viviendas subvencionadas por el Estado de las ciudades fueron cons-
truidas por ellos (61). En Bélgica, Municipios y Provincias desempeiia-
ron también un destacado papel (62). Pero es quiza en Inglaterra donde
con mas intensidad se ha producido la actividad edificadora munici-
pal (63). Las autoridades locales han realizado a estos efectos un consi-
derable y magnifico esfuerzo, resolviendo con la ayuda de préstamos y
auxilios estatales, en buena parte el problema planteado después de la
guerra, mediante la construccion de una media de 200.000 viviendas
anuales de alta calidad en cuanto a construccién y servicios, y perfecta-
mente al alcance de las posibilidades economicas de las personas a que
estaban destinadas. Vemos, pues, que la intervencién activa y eficaz de
los Municipios en el fomento de la edificacién es no sélo perfectamente
viable, sino un eficaz y natural instrumento para el acometimiento de
estos problemas.

b) Dificultades economicas de las Corporaciones locales.

"La situacién econémica de los Municipios espafioles dista mucho de
ser satisfactoria; la progresién de sus ingresos no ha guardado parangén
con el incremento de sus necesidades, ni ha seguido el mismo ritmo que
los de otras Corporaciones publicas (64). Puede decirse, por tanto, que

desactualizando los proyectos para los que se solicitan los créditos, y que recarga fabalo-
samente e] trabajo burocratico de las Corporaciones locales, me referiré con mas detalle
en mi obra en preparacién La crisis de la Administracion local espaiola.

(60) Vid. La politica y la Administracion en la construccién de viviesdas en los
Paises Bajos, Secretaria General Técnica del Ministerio de la Vivienda, Madrid, 1961,
pagina 15.

(61) Vid. La vivienda en los paises nérdicos, en la misma coleccion, Madrid, 1963,
pagina 13.

(62) Vid. La vivienda obrera en Bélgica, Madrid, 1960, pig. 11.

(63) Garreau, «Le Local government» en Grande Bretagne, Paris, 1959, pag. 112.
Vid. Lavron, Building by Local Authorities, Londres, 1961. El Gobierno laborista e
propone, al parecer, robustecer estas actividades.’ o '

(64) Los ingresos municipales suponian en 1940 el 3,7 por 100 de la renia nacional,
y los del Estado, el 14.8 por 100. La proporcién para el afio 1963 fué, respectivamente,
del 23 y el 17,02 por 100. : ’ ’
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han quedado notoriamente rezagadas en su equipamiento financiero, lo
que légicamente habra de afectar a su potencialidad prestatoria (65).

Esta situacién se presenta con rasgos particularmente acusados en los
Municipios de las grandes urbes. La ténica general de debilidad econémi-
ca de los Ayuntamientos espafioles se ve aqui agudizada al incidir un
fenomeno de validez casi universal. Este es el de la crénica penuria de
los erarios de las ciudades populosas, con cargo a los cuales no es posible
sufragar las fabulosas atenciones que tienen a su cargo las metrépolis
modernas. Por ello ha dicho RoBsoN que las grandes ciudades se en-
cuentran practicamente en estado de bancarrota (66). Pero, aun sin ello,
la situacion de los Municipios importantes de esta nacion, por las cau-
sas antes aludidas, seria de por si penosa. El Profesor JorpaNa ob-
servé para el periodo 1940-1951 que el presupuesto de Madrid, corre-
gidas sus cifras a unidades constantes con base a los indices de pre-
cios oficiales, practicamente no habia experimentado incremento, mien-
tras que la poblacién se incrementé de un millén a 1.600.000 habitan-
tes (67).

Un tercer factor de signo negativo ensombrece mas este panorama
con efectos precisamente en el campo de la creacién por los particulares
de conjuntos inmobiliarios que venimos explorande. Precisamente el
sometimiento a tributacién de las zonas suburbiales en que normalmente
se radican estos wuicleos residenciales presenta especiales dificultades
por el elevado costo de los servicios para las mismas, la diferencia de
nivel tributario entre los habitantes de nicleos présperos y modestos
y la utilizacién por éstos de los servicios generales de la. ciudad sin la

(65) Aunque debe convenirse con SgrraNo GUIRADO que los Municipios han de je-
rarquizar sus atenciones, no comparto en este punto los juicios de este autor que repro-
cha a los mismos el destinar importantes créditos «a una serie de fines sanitarios o e
escasa utilidad comunitaria», a mi entender las oscuras inversiones con fines sanitarios
vienen siendo impuestas por ineludibles exigencias dc existencia colectiva siendo espe-
cialmente meritoria toda politica encaminada a estas realizaciones, que carccen de la es-
pectacular trascendencia piiblica de otro tipo de inversiones. Por lo demss, el problema
del saneamiento de los Ayuntamientos espafloles es especialmente agudo y necesitado de
solucién, como_lo demuestra el haberse creado para estos fines un organismo especifizo
en el Ministerio de la Gobernacién.

(66) Great cities of the World, 22 ed., Londres, 1957, pig. 85. Vid,, en el mismo sen-
tido, ENTRENA, Problemas actuales de las grandes czudades, en «Problemas politicos de
la vida Jocal», vol. 1, Madrid, 1961, .pag. 113.

(67) Madrid, capual del Estado, en «Estudlos de Admxmstraclon Local Yy General»,
Madrid, 1961, pig. 635. Vid. igualmente Moreno Ruiz, Estado de conciencia  del urba~
nismo madrileio, en «Planes de urbanizacién de cxudades espanolasv, Madnd 1960, pé-
gina 95.
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vorrespondiente aportacién fiscal, al venir en ocasiones sometldos a auto-
ridades tributarias diferentes (68).

En Espaiia se ha dificultado aiin mas la financiacién por parte de lo=
Municipios de los servicios colectivos de estos sectores urbanos de nueva
creacién a virtud de la politica de fomento a la vivienda por medio de
desgravaciones fiscales (69). Si los Municipios deben atender los nuevos
servicios y ampliar los existentes en proporcién al aumento de su vecin-
dario, han de recabar légicamente los medios econémicos necesarios y
precisamente, como es obvio, de los propios afectados (70). Al serles
vedadas estas posibilidades, habrin de atender, como ha dicho Garcia
DE ENTERRiA, a pura pérdida (71), este tipo de urbanizaciones privadas,
y en consecuencia, no es de extrafiar que, como es el caso del Ayunta-
miento de la capital, se nieguen simplemente a hacerse cargo de las mis-
mas, creando con ello una situaciéon anémala, indudablemente necesnada
de remedio.

Es sorprendente constatar ¢6mo, y no se trata aqui de hacer dema-
gogia, las zonas residenciales mas lujosas de la capital se ven exoneradas
de sus obligaciones fiscales por plazos dilatados de tiempo (72) “Pero

(68) ALDERFER, American local government and Administration, Nueva York 1930,
pdgina 623, y BERGEL, Sociologia urbana, trad. esp., Buenos Aires 1953, pag. 365:

. (69) La trascendencia que para las economias locales tienen las medidas- desgravato-
rias de la contribucién urbana, que constituye la mas tradicional y generalizada fucnte e
ingresos municipales, se acentia alin ‘'méis si se tiene en cuenta que el Fondo Nacional
de Corporaciones locales, creado por la Ley de Reforma de las Haciendas locales de 24
de diciembre de 1962, para la compensacién de los arbitrios suprimidos, se nutre en
buena parte de las recaudaciones obtenidas por dicho concepto.

(70) Las bonificaciones fiscales a las viviendas protegidas, cuyo efecto estlmulatono
de la cdificacién es, por otra parte, problemitico, realizan sustancialmente una_distorsién
del normal mecanismo del levantamiento de cargas piblicas, enjuiciable primordialmente
en términos de politica tributaria. En definitiva, sé produce una exoneracién impositiva
de determinados sectores sociales, la cual si como sucede en Espaiia, heneficia también
a contribuyentes poseedores de elevadas rentas, pugna con los sanos pnncxpxos que deben
animar todo sistema tributario. Vid. contra esta proliferacién de exenciones fxscalc=, Ba-
saBe ORTIZ DE APODACA, Informacion comercuzl esparola, agosto 1964 pag. 130.

"(71) _Aunque cste -autor se refiere primordialmente en el pasaje citado a. las urbam-
zaciones incontroladas, su observacién es perfectamente aplicable’ a los casos quc exami-
namos. Vid. Problemas actiuales del régimen local, pag. 105.

(72) La Ley de 3 de diciembre de 1953 establecié favorables cond;cxones f:ucales
para todos los edificios de nueva -planta que-se construyeren en sectores. o poligonos, de-
terminados al ejecutar proyectos autorizados por-la Comisién de Urbarismo. de Madrid
dentro del Plan General de Ordenacién Urbana de la-Capital y sus Alrededores, apro
bado por la Ley de 1.de marzo de 1946. En aplicacién de-la- misma, el Decrete de 14 e
mayo de 1954 hizo posible estos beneficios al sector.de la Avenida -del -Generalisimo | e
Madrid, siempre y cuando se solicitase por los mteresados y se cediese a.la Comisidn. de
Urbanismo los terrenos correspondientes a calles y plazas, lo que constituye, sin duda, ung
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tanto, en muchos de estos -casos, como en otros en que los afectadus
son ‘personas de condicién més modesta, lo verdaderamente- paradéjico
es-que, salvo: que las viviendas hayan sido construidas por su mismo
usuario, o que tengan un precio tasado por la legislacion reguladora de
esta materia, el redlmente favorecido es el constructor del edificio o' 2l
propietario del solar beneficiado con reducciones fiscales, muchas veces
fuertes Compaiiias inmobiliarias que realizan pingiies beneficios al valo-
rar-la exencién de que disfruta el inmueble a la hora de realizar parce-
laciones o de ceder por pisos edificaciones ya construidas (73). Como estos
beneficios son independientes de los concedidos por la legislacién de
viviendas y se superponen a ellos, la exencién puede prolongarse hasta
cuarenta y cmco anos.

El pmtoresqulsmo de esta situacién se completa si se con51dera que
en definitiva los usuarios de estos conjuntos mmoblharlos, caso de que
el Avuntamiento no se haga cargo de sus servicios de conservacién y man-
tenimiento, habran de costearlos por su cuenta, aoortando cantidades
cuyo montante blen pud1era dlsmmulr senslblemente los benehcms _ob-
temdos por via de exencién fiscal. Por ello, si bien este sistema de de-
rramas tiene pleno .éxito en las urbanizaciones de lujo, que ciertamente
cuentan con unos servicios y un ornato fnuy superiores al de los restantes
sectores de la poblacién, eonducirdi normalmente a desfavorables resul-
tados en las zonas residenciales pobladas por gente de m‘odest‘a extrac-
cién, cuyos servicios y viales distaran de.encontrarse en forma. satisfac-
toria (74).
.- En.las zonas turisticas no se ha ‘producido hasta la:fecha -—por omi.-
si6n- quiza del desarrollo reglamentario.del articulo- 189 de la Ley del

peregrina condicién, dado el cardcter de dicho Organismo. ‘Recientemente el Decreto de 14
de marzo de 1963 y e! de 20 de febrero de 1964 aplican este régimen a las urbanizaciones
denominadas «La Florida» y. «Ciudad Puerta de Hierro», que son posibkmente los- niicleos
residenciales mds privilegiados del irea madrilefia y que constituyen _ no islas en el dmbito
fnunicipal de la capital, como las ha calificado un diario de gran circulacién, sino verda-
deros "oasis* en el -urbanismo ‘de esta ciudad. Las urbanizaciones de poligonos- de- otras
ciudades, como Barcelona y Valencia, también disfrutan a virtud de normas especiales.
Vid. al respecto los Decretos del Ministerio de la-Vivienda de 10 de enero de 1958, 7 ie
febrero del mismo afo, 12 de marzo y 27 de mayo de 1959. Ultimamente se han exten:
dido estos heneficios en Madrid ala prolon«acxon del. General Mola. -
(73) Este proceso pudiera quizi patentizarse si se examinan los precios de Ias par-
celas de algunas urbanizaciones inmediatamente anteriores y postenorcs a la. concesién de
los bhéneficios fiscales. - .-
-{74). EL deplorable estado-de los viales de.algunas de: las urbamzacxones madnlenus
patentiza la realidad de las observaciones que se formulan. r

ot
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Suelo, también aqui aplicable (75)— la liberacién tributaria de la pro-
piedad inmueble, pero, sin embargo, el problema se presenta, por ra-
zones diversas, con una cierta intensidad y posiblemente con tendencias
a progresar. El auge fabuloso del movimiento turistico ha movilizado
extraordinariamente las iniciativas privadas, produciendo la creacién a
un ritmo verdaderamente sorprendente de miicleos turisticos y servicios
hoteleros y desbordando en buena parte las posibilidades de los Muni-
cipios de estas zonas. En la primera Asamblea Nacional de Turismo e
ha reconocido las limitaciones que tanto de indole técnico como- eco-
némico pesan sobre las Corporaciones locales, las cuales se ven imposi-
bilitadas para atender las graves obligaciones, especialmente de indole
sanitario, que el aumento temporal de su poblacién las impone, seia-
lindose que el «fenémeno tipico de nuestra expansién turistica es el de
la proliferacién de nicleos, bien en torno a la ubicacién fisica de la
ciudad tradicional, bien (caso muy frecuente) en zonas dispersas y ais-
ladas que crecen a rapido ritmo, con olvido de las necesarias obras y
servicios de infraestructura. Por ello tales proliferaciones, con todas las
ventajas y beneficios que llevan aparejadas, representan, sin embargo,
graves preocupaciones municipales, porque originan un considerable in-
cremento temporal de poblacién, a la que es necesario atender en forma
adecuada. En tales supuestos, el crecimiento turistico representa para la
Corporacién municipal una verdadera servidumbre, porque lo normal
es que los servicios ordinarios que pudieran bastar para las atenciones
normales de la ciudad, resultan, sin embargo, insuficientes, planteando
con urgencia la necesidad imperiosa de su crecimiento» (76). A medida
que se deterioren las instalaciones inicialmente montadas por los pro-
motores turisticos y destinadas al uso publico, habrin de incrementarse
adicionalmente las cargas, no ya de instalacién, sino de conservacién, a
levantar por los Municipios normales servidores de este tipo de las nece-
sidades colectivas.

" Quiza esta situacién no se habria producido, o presentaria caracteres
mas atenuados, si los Ayuntamientos conservasen sus tributos sobre con-
samos suntuarios (77), o si, al igual que sucede en otros paises, pudie-

(75) En la Ley del Suelo se prevé la concesion de bonificaciones fiscales a virtud
de la realizacién de obras de urbanizacién. Estos beneficios, sélo realmente conseguidos
aisladamente, serdn sin duda de aplicacién también a las zonas turisticas cuando se des-
arrolle el precepto antes citado.

(76) Ponencia XI, E! problema del saneamiento en las localidudes turisticas, Ma-
drid, 1964, pag. 38.

(77 Vid. al respeclo mi trabajo E! Municipio y su Hacienda, cn esta stsn nii-
mero 40.
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sen gravar la residencia hospedera (78), como hasta la fecha ha venido
realizando incompartidamente el Ministerio de Turismo.

II. GESTION SINGULAR DE INTERESES DE COMUNIDADES TERRITORIALES.

Se pretende estudiar en este apartado la problematica implicada en
aquellas formas de satisfaccién de intereses colectivos que difieren de
alguna manera de aquellas naturalmente utilizadas para su atendimien-
to por vias de ‘gestién ordinaria municipal. Con ello se amplia intencio-
nalmente el campo de estudio, al objeto de perfilar mas ain por con-
traste las manifestaciones de vida social primordialmente aqui tratadas.
De esta forma se pretende ademas encuadrar sistematicamente el proble-
ma y examinar la posibilidad de recomendar para su mejor solucién la
aplicacién de alguna o algunas de las técnicas utilizadas tanto en nuestra
patria como en el extranjero para el disciplinamiento de estas o similares
sitnaciones.

A) Formulas de derecho privado.

a) Precedentes.

El fenémeno de vida colectiva representado por el surgimiento de
miicleos residenciales de espontinea generacién en torno a las ciudades
modernas y en otros sectores, como los turisticos, propicios para su apa-
ricion, presenta, especialmente en Espana, unas caracteristicas peculia-
res que evocan un momento de la trayectoria de la vida comunal ante-
rior a su mutacién en una organizacion enraizada en el campo de] de-
recho piiblice.

Las primitivas agrupaciones humanas venian basadas en los determi-
nantes pricticos que impulsaban la reunién de esfuerzos para la mutua
pervivencia. Los individuos se agrupan entre si por su relaciéon con las
cosas comunes, al objeto de hacer posible su reciproco mantenimiento.
En un principio, la consanguinidad constituye el vinculo decisivo de
acercamiento, y a partir de ella el «clany» y la «gens» determinan la for-
macion de las mas antiguas comunidades (79). La sustitucién-de los la-

(78) La denominada «taxe de séjour» puede ser también en Francia percibida por
las estaciones turisticas clasificadas como tales. Vid. Morgano, La Loi municipale, ‘olu
men 11, Paris, 1963, pags. 968 y sigs.

(79) Vid. FLores be Quifones, Los pueblos agregados a uii término mamapal en
la Historia, en la legislacion vigente y én el Derecho consuetidinario leonés, Ledn, 1924,
‘pigina 81.
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zos de sangre por otros vinculos como base de la organizacion social,
constituye, como ha dicho SumMER MaINE (80), el cambio mas revolu-
cionario de la historia de la humanidad: «los antiguos burgos agricolas
estaban compuestos de parientes que gradualmente se convirtieron en
corporaciones de individuos que tenian en-comin la tierra que cultiva-
ban» (81). Surge, pues, una solidaridad de intereses de caracter extra.
familiar, que a partir de una situacién’ asociativa comunitaria, en la
que los derechos del grupo se mezclaban con los derechos del indivi-
duo (82), va a desembocar en la creacién de una organizacién piblica
corporativa, dotada de un poder juridico superior y auténomo.

La presencia de una colectividad evolucionada con caracteristicas ei-
milares a las del moderno Municipio surge sélo cuando las comunidades
territoriales primitivas adquieren capacidad para regirse, incluyendo una
cierta posibilidad de autodesignacion de sus propios 6rganos, y participan
en alguna manera en las funciones judiciales (83) y legislativas de ambito
local. A la asociacién de matiz privado para el atendimiento de intereses
fundamentalmente econémicos, sucede la corporacién juridico-publi-
ca (84), autorizada, reconocida o sancionada por un poder exterior su-
perior. Este momento es claramente visible en la concesién por los
soberanos de fueros municipales y cartas-puebla (85). Las. doctrinas
fisiocraticas (86) que dieron origen a la nocién .del «pouvoir» municipal

(80) Las.instituciones primitives, trad. esp.,, Madrid s. f, pdg. 71

(81) Ebenda, pag. 81. o

(82) CIERKE Das deustche Genossenschajtsrecht Berlin, 1868, especialmente el vo-
lumen 1I. : :

(83) Vid. Hmoms«, Estudios sobre la Historia del Derecho esparol. Origen del ré.
gimen municipal en Leén y Castilla, pég. 27.

(84) Para Font Rius, Ongeraes del regzmen municipal de Catalunia, Madnd 1916
pigina 49, el nacimiento del régimen municipal se ve precedido por una progresiva cohe-
sién de la colectividad humana, acentudndose .cada vez mas la conciencia de su persona-
lidad moral y dando lugar a un gradual aumento de su intervencién en el goblerno de
si misma. ]

(85) Vid. MarTiNEz MaRriNA, Ensayo critico-historico sobre la legislacion y principales
cuerpos legales de los reinos de Leén y Castilla, vol. 1, Madrid 1894, pags. 120 y sigs.

(86) Segin Hintze, Staat und Verfassung, vol. I, 22 ed, Gottingen, 1962, pig. 216,
en la historia de la «Selbsverwaltungy’ se pueden distinguir dos grandes épocas, una mo-
derna, que fundamentalmente se extiende a partir del siglo XI1X, y una antigua, que <e
adentra en la Edad Media. La época moderna ha sido decidida y decisivamente influida
por las doctrinas y teorias, como ha sucedido en Francia desde los fisiécratas, Entre las
obras mas destacadas de los autores de esta escuela podemos citar, aparte de La Memoire
sur les municipalités, de Turcort, Precis de [organisation ou Memoire sur les Etats Pro.
vinciaux, Avignon 1256, de Miraseau; De PAdministration Provinciale et de la Reforme
de [Impote, de Le TronEe, Basilea, 1788, y Considerations sur le Gouvemment ancien
et present de la France, Amsterdam, 1764, de D’ARCENSONT. -
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precisamente se asientan en un retorno al «stadium» privado y asocia-
tivo (87) de la trayectoria de formacion de las municipalidades, cuya
existencia juridica se pretende después hacer. asi compatible con la
idea avasalladora de la soberania popular y el monopolio del «imperium»
por el Estado que animé la reforma introducida por la Revolucién
francesa (88). '

Esta linea evolutiva es quiza mas claramente detectable en la inves-
tigacién del origen y desarrollo de las agrupaciones urbanas. Especial
mente por WEBER se ha expuesto como las ciudades surgen a partir
de una «conjuratio» de los ciudadanos, preparatoria de su unidad po-
litica (89), que supera las uniones de clases y familias, realizando una
confederacién de individuos aislados, y conduce a la creacién de la ciu-
dad como una subdivisién del area total, basada en una corporacion
territorial mds que en la antigua fraternizacién de nobles y militares,
sustituyéndose la primitiva judicatura carismatica por el regimiento de
una Ley racional (90).

Entre los rasgos de la ciudad occidental incluye la propia jurisdic.
cién, la autonomia, al menos parcial, y la autocéfala designacién de los
administradores (91). Vemos, pues, cémo a partir de una comunidad de
«substratumy» eminentemente privado se crea una forma cualificada de

(87) Vid. Garcia pE ENTERRiA, Turgot y los origenes del municipalismo moderno, en
esta Revista, num. 33, Madrid, 1960; La configuracion del régimen municipal francés de
la Revolucion a la- Restauracion, en «Homenaje al profesor Jordana de Pozas», vol. I,
3 Madrid, 1961; Los fundamentos ideolégicos del sistema municipal francés, en el ni-
mero 117 de la «Revista de Estudios de la Vida Local», Madrid, 1961, asi como la confe-
rencia inédita pronunciada en el Colegio Mayor de San Pablo, de la Universidad de Ma-
drid, el 6 de noviembre de 1963.

(88) Con esta concepcién estaban identificados los redactores de la Constitucién
de 1812. El Conde de Toreno afirmaba, en uno de sus discursos, que «en la nacién no hay
mds representacion que la del Congreso Nacional... Los Ayuntamientos no son mis que
unos agentes del Poder ejecutivo para el gobierno econémico de los pueblos; pero como
el mejor modo de plantear esta parte, tan esencial para la felicidad de las provincias,
debe reposar sobre el interés que sus mismos vecinos tienen en su prosperidad, evitando
todos los gravimenes posibles y fomentando todas las fuentes de aquélla, se prefiere que
estos agentes sean cscogidos por sus propios convecinos...n. Vid. Posapba, Evolucion le-
gislativa del régimen local en Espafia, Madrid, 1910, pdg. 42, partiendo de parecidos
presupuestos por CORMENIN, Droit Administratif, 32 ed., Bruselas, 1834, pag. XXXVI, se
afirmaba que «los Municipios congiderados como sociedades de ciudadanos -unidos por
relaciones locales forman parte de la Administracién piblica. Considerados como una
agregacién de familias, entran en la clase de las personas civiles; son capaces "de-contra-
tar, de adquirir, de poseer y de obrar en justicia igual que los particulares».

(89) Weser, The City, pag. 109.

.{90) Ebenda, pig. 170.

(91) Ebenda, pig. 81.
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asociacion, cuyo rasgo mas destacado es la corporativizacion de sus inte-
reses y la utilizacién para su consecucién de un cierto aparato publico.
El atendimiento de intereses de colectividades territoriales con base a
formulas y técnicas encuadrables, al menos inicialmente, en el ambito
del derecho privado, y que progresivamente evolucionan al campo del
derecho piblico, puede relacionarse especialmente con referencia a los
conjuntos inmobiliarios de promocién particular, con otro fenémeno
tipicamente medieval acaecido en la evolucién de la vida municipal.
Este es el del surgimiento de pequefias comunidades en torno a las villas
dotadas de cierta substantividad, pero sometidas fundamentalmente a la
jurisdiccién del micleo principal del cual dependen (92). E1 Municipio
medieval, al igual que muchas ciudades modernas, carecia de una deli-
mitacion bien definida, constituyendo un conjunto de micleos, integra-
dores de una cierta unidad organica, que disfrutaban de un «statue»
indudablemente préximo al de las asociaciones de derecho privado.

b) Régimen de copropiedad.
1. Comunidad de bienes.

Dada la intima conexién, al menos originariamente, del sistema de
propiedad dividida de inmuebles por casas y apartamentos, con el ré-
gimen general de la comunidad de bienes y derechos y el especifico que
preside las relaciones de copropiedad, parece obligado para la mejor
comprensién de esta materia y la explanacién sucesiva del proceso que
ha conducido a su actual regulacidn, una referencia, siquiera sea somera,
a los principios basicos que animan el concepto de la comunidad de
bienes.

Segin BELTRAN, a quien seguimos en este apartado (93), la nocién
de comunidad en un sentido amplio comprende en primer lugar la re-
ferencia a un objeto puesto en comiin, cuya pertenencia beneficia o pue-
de beneficiar a varias personas cuyos intereses convergen sobre el mismo.
Existe, pues, una dimensién patrimonial y estitica que sirve de base y
fundamento a la comunidad. Sobre ella vienen montadas una serie de
relaciones juridicas entre diversos sujetos, que han de ser reguladas
adecuadamente al objeto de que los distintos comuneros puedan pacifica
y arménicamente disfrutar las ventajas patrimoniales derivadas de la

(92) Vid. Gisert, El Concejo de Madrid, Madrid, 1949, pags. 73 y sigs, y Nikrto,
Bienes comunales, Madrid, 1964, pig. 188.

(93) Vid. su obra La comunidad de bienes en el Derecho espariol, Madrid, 1954, que
constituye una excelente aportacién a esta materia.
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utilizacién de la cosa comin. Aqui se inserta la lamada dindmica patrs-
monial (94), concebida como una organizacién encaminada a la conse-
cucion del fin comiin, entendido éste no como la aislada superposicién
de intereses, sino como una unidad con propia substantividad.

La comunidad, en sentido estricto, supone para el autor antes citado
la concurrencia de las siguientes circunstancias: 1.2, indivisibilidad inicial
del objeto; 2.%, pluralidad simultinea de los sujetos; 3.2, identidad cuali-
tativa de sus titularidades; 4.°, unidad de la relacién juridica origi-
nal (95).

Esta caracterizacion, pese a la independencia con que viene ex-
puesta, esta en realidad montada sobre una de las manifestaciones de
la comunidad que anima ciertamente la mayoria de los ordenamientos
juridicos privados de las naciones occidentales. Esta es la llamada co-
munidad romana, en la que cada uno de los comuneros tiene asignada
una determinada cuota, que puede a su albedrio individualizar efectiva
o sustitutoriamente, ejercitando para ello una accién divisoria (96).

Frente a esta posicién individualista del Derecho romano destaca la
comprensién colectivista de la comunidad por el Derecho germanico,
conforme a la cual los individuos que forman parte de la misma carecen
de posibilidades de hacer, saliéndose de la misma, aisladamente dispo-
niblés sus titularidades sobre la cosa comiin.

Sujetos de esta comunidad no son los individuos que la componen,
particularmente considerados, ni tampoco propiamente el conjunto de
los mismos, considerados como integrantes de una nueva personalidad
juridica; existe, por el contrario, una pluralidad de titulares de un
mismo derecho que precisamente tienen tal caricter a virtud de su es-
pecifica pertenencia a una determinada agrupacién social. Aqui reside
la originalidad de esta figura, que si bien no tiene hoy en buena parte
de las legislaciones europeas especial trascendencia, puede ilustrar la
comprensién, como veremos, de algunos fenémenos de titularidad co-
lectiva de singular relevancia en nuestros dias.

2. Naturaleza juridica de la copropiedad.

La copropiedad es, como se ha indicado, una manifestacién, sin duda
la mas importante, de la comunidad de bienes. Su naturaleza juridica es

(94) BeLtrin pE Hemebia, op. cit., pig. 22.

(95} Ebenda, pdg. 29. .

(96) Vid. Castin, Derecho civil espaiol, comin y foral, vol. Ii, Madrid, 1957, pa-
gina 303. .
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extremadamente controvertida y polariza a los autores y tratadistas en
torno a ‘posiciones en muchos casos radicalmente antagénicas (97).

" Desde un extremo se niega la’ existencia, mientras dure la comunidad,
de relaciones dominicales de los distintos titulares de la misma cosa con
el objeto comin, existiendo tan sélo expectativas de derecho que se con-
cretarian y materializarian en momento de la divisién de la cosa y la
adjudicacion de sus partes a los condomios. ‘Esta teoria, como se ve, de
alcance puramente negativo y carente de fundamento en las legislaciones
positivas y en el propio desarrollo de la institucién analizada, carece de
especial trascendencia para la sistematizacién y normativacién de las re-
laciones- juridicas originadas por la situacién de copropiedad.

Mayor relevancia debe adjudicarse a aquellas doctrinas que admi-
tiendo la existencia de auténticas relaciones dominicales -entre los comu-
neros y el obJeto en comun, explican éstas bien, partiendo del reconoci-
miento de un derecho inico sobre la cosa o de un derecho dividido en-
ire loszdlstmtos -titulares, En 1a,pr41mera direccion se sostiene por un
grupo destacado de autores (98) la existencia de un derecho global sobre
la cosa atribuida a todos y cada uno de los copropietarios, si bien vi-
niendo restringido su ejercicio a virtud de la concurrencia de todos ellos
sobre el mismo objeto y en mayor o menor grado para.cada uno de ellos.
Mas avanzadamente se afirma por algunos tratadistas (99) la existencia
no ya de un derecho iinico cuya titularidad pertenece aisladamente a
todos Jos condueiios, sino la adjudicacién de este derecho a la propia
colectividad integrada por éstos, a la cual se asigna por un sector el
rango de persona juridica, aproximando o 1dent1ﬁcando incluso la co-
propiedad con la sociedad. '

" Partiendo de la premisa de la existencia de un derecho dividido, unas
teorias (100) especulan sobre la concurrencia en la copropiedad de dere:
chos individuales sobre cuotas intelectuales de la cosa en comiin, mien-
tras que otros autores (101) se inclinan a considerar que lo efectivamente
dividido no es la cosa en si en partes abstractas, originindose dere-
chos singulares sobre cada una de ellas, sino el propio derecho, el cual
vendria fraccionado bien idealmente, bien realmente, bien s6lo en cunan-
to a su contenido.

(97y Vid. BELTRAN, op. cit., pags. 137 y sigs.

(98) Asi, WINDSCHEID, Iummc y Brinz.

(99) Entre otros, BARTH y MANENTI. La tesis de la personalidad juridica de esta co-

lectividad es mantenida en Italia por CARNELUTTI y DosSETTO, y en Alemania, por Vorcr.
(100) Entre ellas cabe contar las sostemdas en Espaia por SANCHEZ Roman vy

CASTAN, :

(101) Asi, FERRARA, MEessiNeo y LARENZ.

~
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- -Sin tratar “de. tomar *parte. por ‘minguna -delas’ teorias ‘anteriormente,
anuncnadas, lo que ‘excederia. sin duda-de los 11m4tes de un trabajo que;
se desarrolla fundamentalmente desde el angulo y con las técnicas del
derecho. publico," cabe -tan sélo apuntar que muchas_de las conclusiones
propuestas coinciden con las-soluciones juridicas adoptadas sucesivamen-
te -por los distintos ordenamientos. juridicos para resolver el problema
de la propiedad dividida de edificios y las utilizadas en.casos concretos
por los. constructores .y‘exp_lotadores de conjuntos urbanisticos.

3 Lapmpledadhonzontml “ o o

" Se enu::nde por tal en términos generales aquella que recae sobre sec-
tores dotados de cierta autonomla funcional de un mismo edificio. Este
upo de propledad de cuya existencia aparecen ya vestigios en. las legls-
laciones pnmmvas, que fue presumlblemente conocido ya poz los ro-
manos (102) y del que aparecen reierenclas ecporadlcas en la Edad
Medna (103), ha adqulndo en la, actuahdad una notoria_ relevancla, mere-
ciendo la’ especml atencién de la ]eglslaclon de los distintos paises. ...
_..Las causas fundamentales de la difusién de estas modahdades “domi-
nlca]es reslden fundamentalmente en la. aheracnon de las condxcnones
econémicas .y . soclales que pres:den 1a v1da de las comumdades urbana_.
De un lado, la con(':entracmn de, vwlendas cubre espacios reducldos en
las grandes cmdades, originada como consecuencla de la revalonzacwn
de los solares’ . ‘el intento de evitar en lo p051b1e dlstancms excesivas
entre las v1v1endas Y. los dlsuntos centros en torno a los cuales se mueve
el habltante de las. modernas urbes, ha obhgado a materializar las mng-
tas apetencias del individuo sobre la titularidad dominical de su. propia

vivienda, en una parte redncnda, de un mmueb]e comparudo con varius
propletanos. ' '

Si prescmf.lyl‘mos de aq‘uellas leglslacmnea, como la antenor alema-
na (104-) y la 811128 acmal (103), que por. un’excesivo respeto al Insuruto

(102) Exxsten dos fragmemos de ULPMI\O y un texto de PAPINIANO que pueden dar
pie a la aﬁrmacxou de que en el Derecho Romano no -era’ desconoclda la forma de pro-
piedad. -, - .- . s

(103) V1d Bnl.u:, La proptedad de casas por pzsos, Alcoy. 1954 pags 22 y sigs.

(104) " Curiosamente, en Alemania, ‘en contrasté con la evolucién de ‘otros derechos mis
enraizados en el tronco romano, se mantuvo a ultranza hasta épocas recientes la—prima-
cfa .del derecho superficiario, -Esta_situacién fué:modificada -por :la. aWohnungsexgemums-
gesetzn de 15 de marzo de 1951, que incorporé la leglslacwn de este pais; en . materia- de
propledad horizontal .al estadio.en-que se.’encuentran otros-dereches.europeos.. :

- (105) El Codlgo civil - federal -de. 1912 prohlblo esta: forma .de. propiedad.. Para salvax
esta laguna y ante las exigencias practicas, el Ministerio dé Jusncla de.-este- pals aconsejg
wilizar a estos efectos la:co-propiedad combinada .conla. servidumbre. . :v -,
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de la Propiedad Reglstral no permxten estas -férmulas de propledad
y aq‘uellas otras que utilizan para ‘las niismas finalidades técnicas socie-
tarias que luego examinaremos, puede apreciarse en la evolucién de la
regulacién legislativa de la propxedad horizontal una bien marcada ten.
dencia, que va progreswamente atenuando la importancia del factor co-
munitario en beneficio de un reforzamlento de la propiedad exclusiva
de las viviendas y locales por sus respectivos titulares.

Con exclusién de Holanda (106), donde se mantiene en toda su inte-
gridad la sumisién de la propiedad horizontal- al régimen comin de la
copropiedad, el resto de las legislaciones, que hacen jugar aqui tam-
bién regulaciones extraidas del sistema general de comunidad de bienes,
diversifican aquellas partes del edificio que son objeto individualizado
del derecho de propiedad de aquellas otras queé se mantienen en indivi-
sién y sirven comunmente a las distintas propiedades que inciden sobre
el mismo inmueble, a las que se da un caricter accesorio y subordinado
a las primeras. Lo decisivo es, pues, no la comunidad, sino la propiedad
diferenciada (107).

Sin embargo, no debe desconocerse la trascendencia de la.titularidad
comunitaria en el régimen de la propiedad dividida de las edificaciones.
Por ello se ha hecho notar y en contra de la tesis de la propiedad priva-
tiva, que puesto que los elementos exteriores de un local o piso de un
edificio son objeto de propiedad comin, el derecho de propiedad ven-
dria a recaer sobre un espacio abstracto, careciendo de objeto material
y convirtiéndose en un derecho inmaterial e ideal sobre un volumen
atmosférico, cuya utilizacién se reserva con caricter exclusivo al titu-
lar de la fraccién del inmueble (108). )

Ciertamente que estas objeciones plantean la cuestién desde posicio-
nes extremas, distorsionando precisamente la auténtica realidad juridi-
ca. Ello no obstante, nos da pie para afirmar que pese a las posiciones
adoptadas por los legisladores en favor de la propiedad exclusiva de las
viviendas en régimen de propiedad horizontal, existe, sin duda, aqui un
fuerte «substratum» de colectivizacién de bienes, sobre el que se asienta
este Instituto juridico. Lo que no seria legitimo es el aplicar en el esta-
dio actual de la evolucién de estos derechos las normas que rigen la

(106) Articulo 638 de su Cédigo civil, cuya redaccién fué dada por la Ley de 20 de
diciembre de 1951. . o

(107) Segin VENTURA-TRAVESET, Derecho de propiedad horizontal, Barcelona, 1960,
pigina 39, hay que suprimir y derogar de un modo absoluto todo aquello que recuerde
el régimen de comunidad,

(108) Vid. Tuiserce, Le statut des inmeubles en copropieté, Burdeos, 1957.
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clasica comunidad de bienes de Derecho romano. Preclsamente una de
sus mas definidoras caracteristicas, 1a posibilidad mderogab]e de utili-
zar la aactio comunis dividundumy» (109), no opera en la copropledad
horizontal, El sistema de cuotas sobre los elementos comunes carece: aqui
de especial trascendencia patrimonial, excepto a la hora-de fijar las
aportaciones para el levantamiento de cargas comunitarias. Esto nos
hace sospechar que estamos en presencia de una institucién muy similar
a la de la comunidad del Derecho germénico, en que~1a titularidad v
disfrute de los objetos comunes venia adscrita sin mas a la pertenencia
a una determmada colectividad. La comunidad de vecinos, a la que se
pertenece por el hecho de adquirir 1a propiedad aislada de una vivienda
en un inmueble, viene ciertamente basada en lazos muy distintos a los
que motivaban las antiguas comunidades germaénicas, y ofrece frente a
ellas radicales desviaciones, pero en el fondo, y aun sin tratar de encasi-
llar simplisticamente esta materia, parece, a virtud de lo expuesto, legiti-
mada la realizacién entre ambés de ciertas concomitancias. La colectividad
vecinal es, en todo caso, una unidad supraindividual de cierto matiz aso-
ciativo, que resulta mais marcado cuando se produce entre los titulares de
viviendas radicadas en distintos inmuebles, pudlendo entonces equipa-
rarsela a las colectividades territoriales, reconocérsela incluso cierto
caricter publico y asignarsela orginicamente un puesto dentro.de la
Administracion. Aparece asi inserta en la linea societaria que preside
la existencia del individuo, y que partiendo de la familia, desemboca
en las comunidades del mayor rango territorial. Es por esto por lo que
no cuadran plenamente a la propiedad horizontal las normas extraidas
del campo del derecho privado, entendido éste con el matiz y arraigo
decididamente individualista con que nos ha sido legado por los ju-
ristas. romanos, por lo que, aunque ello repugne a muchos privativostas,
habrin de evocarse las comunidades germanicas en mano comiin en cuyo
fondo latia un cierto espiritu de integracién del individuo en la colectivi-
dad que en' definitiva pertenece al campo del derecho piiblico.

4. Evoluciéon del derecho de propiedad horizontal en Espaiia.

Como hace notar BaTLLE (110), la propiedad por pisos existia ya en
el siglo xvi1, si bien con escasa difusién, no excluyéndose el que en épo-

(109) Segin BeLTRAN, op. cit., pdg. 330, la comunidad ni surge ni se mantiene por
razones de conveniencia econdmica, antes al contrario, representa un estado antieconémico
de los bienes, y por ello para la Ley no puede suponer una institucién permanente, sing
puramente temporal y transitoria, impuesta por e} formalismo_ juridico. R

(110} La propiedad de casas por pisos, cit., pégs. 33 y sigs.
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denecho mumclpa} viniese practlcandose esta forma de e;ercxclo de de-
rechos dominicales. .. .., R :

;- E} Cédigo civil espanol en-su articulo: 396 (111), contenia una re-
gulacién de la propiedad horizontal sustancialmente extraida del Cédigo
de Napoleén, aunque, a diferencia de éste, era encuadrada en -¢l apar-
tado. correspondiente a‘la comunidad de bienes y no al de lds servidum-
bres. El Tribunal Supremo ‘se mantuvo firmemente en torno.a la cons
figuracién rigida de esta forma de propiedad como condominie, -permi-
tiendo, en consecuencia, el ejercicio en todo'caso de la accién ‘divisoria,
con, los consiguientes trastornos que ello suponia ,para’ el régimen prac-
nco de esta instituciéon (112). : ' :

: Este estado de cosas fué remedmdo legxslanvamente en- I939 dando
una.nueva redaccién -al.artxculo,,’i% :(113)¥ del Codigo- civil, cpq ,arrggl_q

.- . . . e
- - o TERET)

(111) La pnmluva redaccxon del Codxgo dada a mte aruculo era la 91gu1ente
«Cuando los ‘diferentes pisos de una’ casa pertenezcan a distintos propietarios, si los utulos
de -propiedad no- establecen los términos en queé. deben contribuir-a las obras necesarias
yno, existe pacto sobre ellg, se obsen/aran las reglas siguientes: 1* Las paredes maestrag
y medlaneras el tejado.y las demids cosas de uso comun estarin a cargo dé wdos Ios
propiétarios- 'en proporcién dl valor -de su ‘piso; 1280Cada” propletano costeard el “suelo " 1&
su -piso. El ;pavimento .del portal, puerta dé entradd, patios comiin y obras de :policia: co:
munes a todos, se costeardn a prorrata. por- todos log propietarios. 3.* ‘La - escalera :que,
desdé’ e’ portal conduce al piso primero, se costeara a prorrata entre todos, excepto. eI
duefio "del piso bajo; la que desde el primér piso conduce al segundo, se costeara por
todos; excepto los duefios de los pisos bajo y primero, y asi sucesivamenten.

, (112) Asi, las sentencias de 14 de junio de 1895, 17 .de. abril de- 1836, 8 de enero
de 1912 y 9 de noviembre de 1931.

(113) Su texto’ quedaba asi: «Si log' diferentes pisos de un edlfICIO o ‘las’ partes de
pisos suscepnbles de’ aprovechamlento independiente,. por tener salida prepia a un ele-
mento _comin de aquel o a.la via pablica, perteneciesen a -distintos propxetanos, cada
uno de &stos tendré un derecho smgular y exclusivo de propiedad sobre su” piso o parte
de él; b4 ademés un derecho conjunto_de copropiedad sobre los otrosélementos del edificio
necesarios para gu.adecuado. uso y. disfrute, tales como el suelo, fundaciones, sitanos mu:
ros, fosos, patios, pozos, escaleras, ascensorm, pasos, corredores, cublertas, canahzacxones,
desagiies, servidumbres, etc. :

Las partes en copropiedad no son, en -ningiin caso,.susceptibles de divisién; y; salvo
pacto, ee presumen iguales.

Los gastos de reparacién y conservacién ‘de los elementos comunes del edificio serdn
sansfechos, también salvo pacto, a prorrala por todos los interesados, segim, el valor de
su parte" pnvauva, y esla misma norma reglra ‘para la adopcxon, por’ mayona de los
acuetdos;, --- - . . B -

El derecho de copropledad sobre ]os elementos comunes del edlflCIO sélo es.ena]enab]e
-0, embargable por terceros, ;con]umamente con- la ‘parte determinada privativa- \de la_que
es anejo. mseparable Lo - . .

Si. el propietario -de- un plso o. parte de él, susceptxble de. aprovechamlemo mdepen,
alente, tratase de vender]o _debers . comunicarlo, .con_expresién -del precio, a; los demds
propietarios en el edxfxcxo, los cuales tendran, rcspeclo de extrafios, preferencqa para: su
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a la cual se perfilaba claramente la distincién entre el derecho singular
y exclusivo de cada propietario sobre su piso, y el derecho de con;unto
‘de todos ellos sobre los otros elementos del edificio necesarios para su
adecuado ‘uso y disfrute. Se ‘establecia que estas partés no son en nmgun
caso’ susceptlbles de lelSlOll presumlendose, salvo pacto en contrarlo,
de igual ‘entidad. En igual sentido y con base a la misma Ley fué ‘mo-
dificado el parrafo 3.° del articulo 8.° de la Ley Hipotecaria,. que ca-
racterizaba el condominio como anelo" mseparahle ala tltularldad .sepa-
rada del dominio pleno 6 menos pleno de los diferentes pisos o partes
de piso susceptibles de aprovecbamlento excluswo de un edlflcm.

 La Ley de 21 de julio de 1960 dié un progresivo avance en la’ le"lc-
lacién de esta materia. Segin su Exposicion de Motivos, la propledad
honzontal que hizo su irrupcién en-los ordenamientos juridicos. .como
una modalidad de la comunidad de bienes, se pretendla llevar al maxl-
mo posible en cuanto ala mdlvnduahzacwn de la propledad desde el
punto de vista del objeto. -

‘La redaccién por ella_dada al artlculo 396 del COdlgO cw11 queda
asi: «Los diferentes pisos o locales ‘de un ednfxclo o Ias partes 'e ellos
susceptlbles de aprovechamlento mdependlente ‘por tener salida” propla
a un elemento comin de aquel 0 a la via pubhca, podran ‘ser - ob]eto dé
propledad separa(}a aue levara. mherente un derecho de copropledad
sobre los demas elementos del edlilclo necesanos pata su adecuado uso
y dlsfrute, ta]es como el suelo, vvuelo, cnmentacnone= pacos, muros\;"
508, patlos, pozos, escaleras, portenas, ascensores, corredores, cubxérﬁfsl
canalizdciones y servidumbres.” '

. Las partes en copropiedad no son' en mngun “caso susceptlbles de di:
vmon, y solo p(;dran ser enaje adas, gravadas o embargadas Juntan’xen-
te con la “parte determmada prlvatwa de la’ que son_anejo mseparablc.
En caso de ena_]enaélon de un piso o ]ocal loa duenos de 1os demas, por
este solo titulo, no_tendran derecho de tanteo ni de retracto. - )
Estzi ‘forma de propledad se rige: por las dnsposwlones legales esi)e~
ciales | y, én ]o que ]as mismas permuan por la voluntad de lo mte-

resados» "' ” T

comumcas'en al vendedor 81 ; \olumad de. xquulnr. '

En caso de concurrencia con ofertas distintas, la’ vema se efecluara con e] que haya
ofrecido mayor precio, y si aquéllas fuesen iguales, serd preferido el proplefa’h’é'iﬁr piso
o parte del piso honzomalmeme mmedratd al’ ob]eto de -venta, En’ idéntidad de condicio-
nes, serd potestauvo del vendedor reahzar ‘Ia Veénta con cualqulera dé: Tos oferventes. Nm-
gan propietario podra wikiar, esericiatinents; 3 dedting o la estn.lclura dc su plso sm pfevxo
acuerdo de la mayorfa de los interesados», ST :
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5. La llamada propiedad vertical,

Mediante esta férmula se pretende la aplicacién de los principios re-
guladores de la propiedad por pisos de un mismo edificio a aquellos
supuestos en que la propiedad de locales susceptibles de aprovechamien-
to independiente se realiza tomando como base un conjunto inmobi-
liario.

Ha de tenerse en cuenta, en primer lugar, que la terminologia que
se utiliza no es admitida con unanimidad (114). Aunque los autores espa-
fioles suelen silenciar estas cuestiones, no pronunciandose en sentido al-
guno, en el extranjero, y concretamente en Francia, se utiliza inversa-
mente los términos aqui empleados, denominandose copropiedad vertical
a la que se limita a un solo cuerpo de edificio, y horizontal, a la que
se aplica a varios cuerpos de edificios o a varias casas individuales (115).

Conviene precisar si, con referencia concreta a nuestro derecho,
varios inmuebles divididos por pisos pueden ser objeto en su conjunto
de un sistema de copropiedad que abarque los titulares de las distintas
viviendas y locales. Aunque nuestra legislacion se refiera en singular a
un edificio como objeto de esta forma de propiedad, nada se opone a
considerar que por edificio se entiende no solamente una construccién
aislada, sino también una agrupacion de las mismas que forme una uni-
dad orgénica (116). Sin embargo, cuando se trate de urbanizaciones com-
prensivas de gran nimero de inmuebles aislados, cuyo nexo en comin
sea tan sélo el mantenimiento, utilizacién de servicios y terrenos colec-
tivos, parece dudoso que sean de aplicacién sin mas los principios regu-
ladores de la propiedad horizontal.

La distincién que se hace a este respecto por algiin autor extranje-
ro (117) entre casas individuales y casas a su vez divididas por pisos y
edificadas- en terreno comin, sometiendo las primeras al régimen de
derecho comiin y las segundas al de propiedad por pisos, parece excesi-
vamente artificiosa. El hecho de gue varias edificaciones agrupadas en
un mismo solar y que disfrutan de instalaciones comunes, tales como
accesos, jardines, aparcamientos, etc., sean de una o mas viviendas, no
debe l16gicamente afectar tan radicalmente a su régimen juridico.

" Convendria quizi que en nuestra patria, similarmente a lo efectuado
por la legislacion francesa, se extendiese expresamente al régimen de

(118) Vid. AEesy, La propieté des appartements, piag. 63.

(115) Asi, THIBIERGE, Le statut des inmeubles en copropxete, cit., pag. 15
(116) Ventura-Traveser, Derecho de propiedad honzorual pag 51 en nota.
(117> Aesy, op. cit., pig. 62. ‘

0
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estos conjuntos inmobiliarios el de la copropiedad de viviendas, ya que
los pactos y convenios que en su sustitucién puedan establecerse no po-
dran superar lag limitaciones impuestas a las posibilidades dispositivas
de los comuneros (118), habiéndose de admitir, por tanto, la divisibili-
dad en principio de elementos que, como los jardines y las calles par-
ticulares, constituyen un complemento indispensable de las edificacio-
nes (119). Esta extensién habria de matizarse para excluir, en el caso
de que el conjunto inmobiliario esté formado por viviendas aisladas uni-
familiares, determinadas facultades, que son propias de la Junta de pro-
pietarios de casas que contienen varias viviendas. Asi, las posibilidades
de desalojo de ocupantes de pisos por realizar actividades que perjudi-
can a la comunidad en su conjunto (120), y que estin basadas en la in-
mediacién de convivencia, habrian de atenuarse cuando la proxnmldad
no es tan inmediata y, por tanto, existen menos posibilidades de pertur-
bar, por conductas aisladas, la comun coexistencia.

En la actualidad, en los supuestos que luego contemplaremos de ur-
baunizaciones privadas con calles de su propiedad, sélo cabra para sa
administracién la aplicacién de la disciplina juridica de la comunidad
de bienes, pese a que por la propia naturaleza de este instituto no se re-
vela plenamente idéneo para la regulacién de estas situaciones.

¢) Régimen asociativo y cooperativo.
Para colaborar a las obras de urbanizacién se prevén en la Ley del
Suelo (121) la constitucién, en el sistema de compensacién, de Juntas de

propietarios con personalidad propia y plena capacidad juridica, de las
que se encuentra precedente en la Ley aprobatoria de las bases para la

(118) La comunidad, dice BELTRAN, «ni sufge ni se mantiene por razones de conve.
niencia econdmica, antes al contrario, representa un estado antieconémico de los bienes;
y por ello, para la-Ley, no puede suponer una institucién permanente, sino puramente
temporal y transitoria, impuesta por el formalismo juridico. En esta-tendencia fatal e
irremediable de la comunidad hacia su extincién, reside quizd su principal caracteristica
que la diferencia de los demis derechos reales». La comunidad de bienes, pag. 330.

(119) Para salvar precisamente estas dificultades se ha aludido, bien que poco con-
vincentemente, por algiin autor a la posible configuracién de una especial forma de comu-
nidad que haga posible la indefinida conservacién de este régimen para aquellos elementos
cuyas especiales caracterfsticas veten su divisién, denominando a esta figura comunidad
social con rasgos intermedios entre la comunidad y-la sociedad. Vid. Peravo Hore, La
division perpetua en el Cédigo civil, en «Revista de Derecho anadon\ 1942, pags 458 y
siguientes,

{120) Estas- facultades vienen' concedidas por el amculo 19 de la wgeme Ley ‘e
Propiedad horizontal. . : . . _

(121) Articulo 124, apartado 10 LTl L
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Ordenacién Urbana de Madrid y su’'Reglamento (122). Aunque esta’mo-
dalidad urbanistica puede’tener trascendencia para el faturo. sistema ‘de
administracién de los nicleos creados sobre las parce]as urbamzadas,
sobre todo si la edificacién constituye la fase posterior, mayor 1mportan-
cla para el tema que tratamos tiene la- creacién de conjuntos inmobilia:
Fios por sociedades y cooperatlvas, 8 postenormente ‘los titulares de’ las

vxvxendns se encargan de la admxmstracxon y mantemmlento de sus ele-
mentos comunes extenores.

. En el extranjero gozan de cierta dlfnsmn algunas formulas de tlpO
asoc1at1vo-cooperat1vo para construccmn y admlmstracmn de vwnenda
Asi, en los Estados Unidos se construyen con arreglo a estas técnicas ni-
cleos inmobiliarios divididos entre los acclonxstas de una socxedad los
cuales tienen la propiedad de un nidmero determmado de accxones re-
presentativo de su partlcnpacmn en el conJunto, dlsfrutando a titulo de
arrendamlento la vivienda qne "ocupan mediante un contrato de no-
venta y nueve afios. El alquiler tiene caricter- mmbolu‘o, viniendo 1 recar-
gado con una suma complementana, obtenida de la dxs\nbuclon a pro-
rrata de las cargas del inmueble por obras de conservacwn y meJora, a=1
como de los eventuales gastos ﬁnancxeros (123) ‘En Ho]anda ex1<te tam-
bién este npo especnal ‘de asociacién cooperatlva, en la que, sin embar-
go, sus miembros se encuentran aun mas beneficiados, .ya que el capltal
es.adelantado par las autondades locales ¥ las centrales, deblendo satis-
facerbe umcamente ]os costos de entretenlmlento, mtereses y amortlza-
cmnes (12.4) B ]

En nuestra. patna, las cooperanvas de construccnon prevnstas en Ia
legxslac:on protectora de viviendas, no han tenido un especial auge-

- [P e

ello se, debe, sin duda, a las dxhcultades inherentes a la rennién de Tos
gocios cooperadores, - fuera. de los casos_en-que éstos ya se-encontraban
antcnormente en relacién: entre: si por su dependencla ‘¢omnin;, :por eJem-
plo. a una mxsma empresa o por formar parte de algunn orgnmzacxon
] asdgmcxon de .otro caricter. Las casas construidas por los Patronatos
de:funcionarios responden en ¢l fondo a:analogas’ preocupaclon»s. a las
que amman la creacmn de cooperanvas, aunque ql ente promotor v

AN B

(122) Amculos 6° de la Ley ¥ 45 a 49 del’ Reglamemo L : .

€123} 'Vid. Baupt Vizquez,' La - propzedad de casas “por’ pisos, pag. 54, . Ax-:uy
opﬁsculo citado, pég. 48.

(124) ~Vid. 'BerceL, Sociclogid urband, pig: 440 Vid:, 'con’ referencla 'y Argemma,
DeL Rio, La solucién cooperativa del problema de la trwzenda en el Plan qu.mquerud Bue-
nos Aires, 1953. SIETIN TN
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‘constructor tenga la condicién ]urldlca de-un orgamsmo autonomo de Ia
‘Administracién del Estado (125). - AP T ey
En los casos en que viviendas o grupos de v1v1endas sean’ construidab
a virtud de un esfuerzo colectivo, la administracién de los elementos co-
munes se regir, si éstos pertenecen a varios inmuebles pnvadamente,
por las normas propias de la comunidad de bienes. Si, por el contrario,
fueran de domlmo pubhco, el levantamlento de cargas habria ‘de ha-
cerse por la via de pactos obhgacnonales entre los propietarios del sector
o ‘mediante 1a constitucién entre los mismos de una asociacién. La na-
turaleza de ésta habria de ser de caricter c1v1l si se con51dera que sus
finalidades son de interés piblico y pueden, por tanto, entenderse com-
prendidas en el apartado 1.° del articulo 15 del Cédigo civil. De tod_aa
formas, dados los amplios términos del articulo 1.° de la Ley de 30 de
junio de 1887, reguladora del derecho de asoéiaéién,‘ Y que aqui no se
perqguen fines lucrativos, puede, sin duda, al amparo de la mlsma cons-
t1tu1rse este tlpo de . asomacmnes (126) :

PR S LT

d) Regtmen empresarwl

" Muchas' de las urbanizaciones pnvadas ‘hoy existentes han sldo reali:
zadas por- ‘empresas privadas, que posteriotmente vénden aisladamente
las‘unidades de vivienda. Hasta tanto no se desprenden:de la mayoria de
ellas, es-normal’ que la conservacién y manteniiniento de los’elementas
comunes corra“a‘cargo de la emipresa constrictura, 1a cual posteriorment:
te"puede ceder ‘paso, en relacion con estas atencionés, a uina-asétiacién}
junta o. comunidad de ‘propietarios. Lo mismo sucede; como es légicy;
en aquellas urbanizaciones  cuyos edificios no estan ‘destinados a venta,
sino’ a alquiler, recargandose en ‘el 1mporte del mismo los costos corres:
pondlentes a atenciones geherales. = . - . -7 . oot T aTo st e

. También: en - otros ‘paises se han utilizado estos. procedxmxentos- asi,
en loi: Estados Unidos; las compaiiias aseguradoras, sobre todo, hin rea.
lizado glgantescas creaciones urbanlstlcas -con fihes no- puramente ‘esé

( ]"5) E) pnmcr precedeme de w!s ]eg:s)ac)én es e) Rea) Decrelo de 15 de agoslo
de 1927, que extendia alas cdsas que se construyan para los funcionarios del Estado, de
los organismos auténomos: que: de él dependan y de los. empleados de la~Real Caza tos
beneficios concedidos por el DecretoLey de 1924 sobre casas baratas.

(126) Dado el sistema seguido por nuestro Derecho en orden a la subordmacxén n del
nacimiénto de la personalidad )undwa ‘de estas Aspciacioniés ‘a* ‘su.’ reconocxmxento por a
autorldad gubernauva competente, si eﬁte, como sucederé en la mayoria- de Tos ca<os, 1o
sé ha “solicitado 'ni obtenido, €stas:Asociaciones carecdran ‘de’ propix personahéad Vid.} en
apoyo de esta tesis, CasTAN, Derecho civil espariol, conitn .y foral ‘tomd*1, vol A1 Madnd
1956, pigs. 322 y 354. La recnentlsxma Ley de Asocmcmnes no_ se pronunc1 'sobre este
extremo expresamente, . ; - Jonl -
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peculativos, que en algin caso, como el de la zona residencial de Par-
chester, de la Metropolitan Life Insulance, ha llegado a albergar 43.000
habitantes (127).

e) Examen especidl del régimen de las calles particulares de las ur-
banizaciones privadas.

Al servicio de edificaciones urbanas de propiedad particular pueden
existir superficies exteriores cuya situacion juridica serd objeto de diver-
sa calificacién, segiin los distintos supuestos que se produzcan. Si se trata
de dependencias de un solo inmueble de propiedad inica o dividida, la
regulacién aplicable sera, salvo eventuales limitaciones de policia admi-
nistrativa, la que corresponda al derecho del titular o titulares sobre el
edificio a que estan anexas, Asi, las vigentes Ordenanzas bavaras de la
construccién (128), que imponen la obligacién de proveer a los edificios
de ciertas instalaciones exteriores comunes destinadas a garajes y aparca-
mientos, lugares de juego para los nifios y lugares para recipientes de
basuras, disponen que mientras los propietarios no pacten otra cosa, de-
beran aplicarse, en cuanto a su construccién, conservacién y administra-
cion, las prescripciones del Cédigo civil sobre la comunidad. La tnica
especialidad que aqui rige, y que apunta ya el aspecto juridico publico
de estas obligaciones, que, como hemos indicado, es descubrible en el
fondo de toda regulacién de intereses de colectividades territoriales, por
elementales que éstas sean, son las facultades que se conceden al Muni-
cipio respectivo para caso de incumplimiento de los obligados, subrogarse
en su posicién y realizar por su cuenta las obras y gastos necesarios {129).

Puede suceder que los patios, instalaciones o accesos de un conjunto
inmobiliario se reserven, por asi permitirlo el plan de ordenacién, al uso
exclusivo de los titulares de las respectivas viviendas, situacién ésta que
con referencia a los patios de vecindad se plantea con relativa frecuen-
cia (130). En tales casos, el régimen a aplicar sera normalmente el pro-
pio de la comunidad de bienes.

Las Ordenanzas municipales de edificacién de Barcelona recogen en
su articulo 5.° esta situacién, obligando a los propietarios a vallar los es-
pacios libres de edificacién y a dotarlos de las necesarias instalaciones de

(127} Vid. Crueca, Viviendas de renta lunuada en los Estados Unidos, Madrid, 1952,
paginas 93 y sigs.

(128) Traducidas y publicadas por la Secretaria General Técnica del Ministerio de
la Vivienda, Documeuto 6/63 (284). .

(129) Articulo 70 de las Ordenanzas citadas. -

(130) Vid. VeEnTURA-TRAVESET, op. cit., pig. 77.
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pavimentacién, alcantarillado, iluminacién o riego y vegetacion, hacien-
.do a cada uno de los propietarios responsable solidariamente de estas
obligaciones, para cuya efectividad deberan constituirse en asociacién.
Al igual que las Ordenanzas de Baviera antes mencionadas, se prevé una
intervencion mumclpal sustitutoria de la inaccién por parte de los direc-
tamente obhgados. El articulo 28 de la Ley especial de Barcelona prevé
una reglamentacion especial para el uso y destino de estos espacios; lo
mismo establece el articulo 57 de la Ley de Madrid. .

El caso que aqui nos interesa es especialmente el planteado por la
ex1sten(:1a de calles, accesos, ‘Jardmea y otras mstalaclones comunes a un
conjunto. inmobiliario, construidas y realizadas por sus promotores, pero
abiertas, sin embargo, al uso publico. En estos casos nos encontramos
con la superposicion de normas procedentes de campos de distinta natu-
raleza, el piblico y el privado. Mientras la titularidad puede quizd man-
tenerse en manos de los propietarios originarios del suelo, la afectacién
del mismo al uso publico determina su sometimiento a las normas del
derecho administrativo, especialmente en lo que respecta a la policia -del
ugo y mantenimiento de la via y posiblemente a la 1mp051b111dad de sus
titulares de cambiar el destino de estas superficies.

‘El esclarecimiento de esta situacion no puede hacerse sin recuftir a
las teorias del dominio piblico, servidumbres piblicas y limitaciones a
la propiedad por interés piiblico. Intentaremos, pues, siquiera sea su.
mariamente, revisar estas instituciones para, a la luz de su mas moderna
comprension, tratar de extraer una solucién aplicable satlsfactonamenle
al régimen de este tipo de superﬁcles.

1. Dominio piiblico y propiedad.

El Cédigo de Napoledn y la Revolucién francesa partieron de una no-
cién subjetiva del dominio piblico, que incluia en el mismo-comprensi-
vamente todos los bienes del Estado, sin especiales matizaciones. Poste-
riormente, y a partlr de ProupnoON (131), la jurisprudencia y la doctrina
francesa sobre todo, reelaboraron el concepto de dominio piblico por
contraposicién al dominio privado y al dominio de soberania, compren.
diendo las cosas pertenecientes al ente moral colectivo denominado pii-
blico (132). En torno a la naturaleza de este derecho se sustentan dos

(131) Traité du domaine public ou de la dictinction des bwns consuieres prmapale-
ment par rapport du domaine public, Dijon, 1834.

(132) Vid. CLavero AREvaLo, Lo inalienabilidad del domuuo publzco, Sevﬂla, 1958,
pdginas 11 y sigs.; Garcia pE ENTERRIA, Sobre la zmprescnpubdzdad del dominio piblico,
en esta REvISTA, nim. 13, pdgs. 11 y sigs., y en general, la bibliog-mﬁ{a citada' por GARcia

%



L.TL 0 RAMON MARTIN MATEOGC- .o ...

‘posiciones nmetameénte antagonicas. De un lado se afirma que el dominio
publlco eonstltuye una propiedad singular de natiraleza. publies, y de
otro, que se trata de una propiedad privada del Estado excluida, mlen-
tras se mantenga su pecullar afectacmn, del comercio ]lll'ldlCO (133).

- La’ primera tesis fué brlllantemente desarrollada en el derecho ‘ale-
méan por OrTO MAYER para quien el punto de partxda de 1a institucién
de dominio piiblico es un Estado social en el que existian ya cosas pu-
bllcas, pero sin que se revelase atin, nor falta de un sujeto adecuado, el
carécter especial de esta propledad (134). Tal sucederia én las asociacio-
nes- rurales primarias precursoras del Municipio. Posteriarmente se sus-
tituye el ‘derecho de los individuos como asociacién por el derecho de la
colectividad al surgir una persona moral independiente y a ellos supra-
ordenada. Sin embargo, la legislacion de final del siglo xvinl y principios
del x1x no habria, segiin OTTO MAYER, reflejado esta modificacién de la
situacién, acudiendo para salvaguardar el nuevo estado de cosas a'la
flccmn del Fisco, que caractérizaba‘al Estado ‘como persona de derecho
civil; sometlendole, no obstante, en su actuacién con relacién a sus bie:
nes, a laé-reglas®dictadas-por el-Estado, investido ya~de poder priblico; al
objeto de salvaguardar: los intereses - generales frente a las ‘tendencias;
tericamente: egoisticas,-‘del Estado-Fisco - persona ‘de derecho: priva.
do :€135).”'El: Estado’ moderno .administrativo, ‘segi ‘este: autor,: elimina-
ria estos.vestigios del. Estadopolicia impulsado por. las nociones difundit
das:por:les‘romanistas, sancionando el principio-de la .propiedad-de de:
recho publico, ‘excluida’de:1as normas del derecho civil:“En la: propiedad
piblica el Estado se mantendria en-su-esfera y conservaria su:caracter
juridico propio, que es el derecho pubhco (136).

Contra estas doctrinas se ha opuesto que la conﬁguracwn del dommlo
publxco ‘como una’ propledad espemar de la Admlmstraclon constltuye
una’ éreacién- artificioss® de los’ 1ratad13tas de derecho publlco del ‘pasade
siglo,” estlmulada por sus -deseos de dar un comemdo preciso -al ‘dereché
admlmstrzmvo deSgaJado en aquella epoca vomo rama lundlca mdepen-

e s . e
Vo [ N S A AT CA ST e

Ovn:no en el volumen 1 de U obra Derecho A(lrmmstratwo, Madrld 1959 pags 498
y-499: "Las “naturales Aimitacianes impuestas por -los-objetivos . perseguidos en. €l prwente
trabajo -justificardn, sin duda, la_no. muy abundante .documentacién. de. este apanado
{133) "Se ‘prescinde conscientemente aquf de Tas doctrinas negadoras de la existencia
de vinculos de_ propledad en las relaciones del Estado con las cosas publlcas, ast "¢omo
de aqueﬂas otras ‘qiie ddjudican’ 14" tx!u’landad’ de éstas al publxco como pmona moral
abstrac!a dxstmta de aquél. P IS

~u36) Ebenda, pég 115 i
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diente, - que ‘'no_encuentra apoyo ni-en la legislacién a-la: sazén vigente,
ni en la evolucién histérica-de: esta institucion (137) El rasgo mas-desta-
cado de la misma, la-inalienabilidad de los bienes piblicos, .tendria_su
inmediato fundamentc en los intentos de las- Cortes de-coartar -las facul-
tades dispositivas ‘del Monarca sobre los bienes de la nacién. Al superarse
estas’ circunstancias con el triunfo de las ideas de la Revolucién, no apa-
recian necesarias tales restricciones, ni comnatlbles con los poderes- so-
beranos del Estado titular de estos blenes .(138). Umcamente habria de
mantenerse para.ellos una,snuac;on es‘peqxal en razon- 91‘u59 a -que ve-
nian destinados. .- R - . _"

-.En, consecuencia, se. aiu‘maba -que las cosas. destinadas a un uso pubhco
son de la’ propiedad. pnvada del Estado y de las Corporacnones publi-
cas (139); su cardcter de «rex extra comerciumy ‘deriva tinicamente del
uso a_que vienen destinadas, y en consecuencia, mientras persista esta si-
tuaclon, se invalidan los actos _]lll‘ldlCOB sobre las mismas reahzadoe por
personas ‘privadas. (140), admitiéndose, no, obstante, el que_ una vez. deo-
afectadas puedan part1c1par en este. tra.ﬁco (141)

2. Servidumbres publicas y virnculaciores de le propzedad

El concepto de servidumbres’ de derecho’ pubhco o servidumbres ad-
mlmstranvas 1mplxca serias dificultades en cuanto a la terminologia em-
pleada, a lo que se deba entender por tales y'a su posible configuracion
con arreglo a un esquema trasplantado del derecho civil (142). -El-no-ser
snempre posible identificar la‘presencia de un fundo'sirvienté y Ia impre-
cision de. Ta determinacién. del su_]eto benehclado por . la carga, puede
hacer conveniente dellmltar Qala noclon, cnrcunscnblendola a un sector

R N L : oy

A137) Vid. Vsc'rmc, Domame publtc el res extra commercmm, trad francesa, Pa-
ns, s. {, pags 191 y sigs.

(138) chun el autor antes. cltado, el Comne revoluclonano ‘de dominios opté’ ¢in

ninguna regerva por la decisién de que las cosas destinadas al pubhco pertenecian al. Es-
tado en propiedad de Derecho privado, derogando la regla de caricter politico que, im-
ponia al Rey su inalienabilidad. Domaine public, pigs. 149, 172 y176. - -
7 (139) Vid.' JELUINER, System der subjetiven offentlichen Rechte; Tubmgen, 1905, p4-
gina 76; scgun Kotner, Studium zum Recht del offentlichen Wege. Viena- Lexpzng, 1932,
pagina 99 "la ‘admisién de una propiedad:de defecho piiblico para el Estado .conduciria
al reconocimiento a éste de dérechos piblicos subjetivos, lo que ‘implicaria una-contradic-
cién con la ldea de estos derechos en cuanto reahzables _por. los mdmduos frente -al
Eetado o : S e Cetomny

2(140)  VECTING, -op. cit. pag 180 B VT S A

(141) Manifestdndose asi una de las peculiares caracteristicas del deret:ho de ;propié-
dad, cual es su.flexibilidad -parad recobrar la *pleriitud: de..su contemdo una vez desaparecn-
das las limitaciones que condicipnaban su -ejercicio. ~- - - ~ - R N A At

(142) Vid. Garcia pE ENTERRis, Apuntes de Citedra, pig. 20]
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reducido de relaciones, que serian las establecidas entre un fundo priva-
do y un fundo piblico, gravando a aquél en beneficio de éste (143),
excluyendo de su ambito las servidumbrés (144) personales, las cuales,
sobre todo cnando se establecen en beneficio del Estado o de una colec-
tividad ind'éterhiinada, parecen- evocar, a través de la técnica de las
vinculaciones, mas al régimen del demanio que el de las servidumbres.

Para salvar las dificultades antes apuntadas se proponia por OTTO
MAYER (145) una matizacién gradual, que guarda alguna relacién con la
teoria de la escala de la demanialidad (146), bacada en la medida de

apropiacién por el Estado de las cosas publicas, dlStlD"UlendO entre 5
més intensa, constituida por la propiedad, las gervidumbres en cuanto
afectacién de las cosas al servicio publico (147), y la posesién de derecho
publico como restriccion a la propiedad privada (148).

El esquema que aqui se propone, que ge estima mas adecuado al en-
cuadramiento de las distintas situaciones juridicas producidas por las res-
tricciones impuestas por el Estado a la propiedad, estd basado en la se-
paracién, de un lado, de las servidumbres reales de derecho piblico como
relaciones entre dos fundos, y de otro, las restantes limitaciones a la_pro-
piedad (149). Estas limitaciones pueden, a su vez, encontrar su funda-
mento en las propias caracteristicas del derecho de propiedad, cuyo con-
tenido sélo puede hacerse efectivo si se compatibiliza con el ejercicio de

(143) Vid. Gmota, Le servitii prediale publicke, Padua, 1932,

(144) Aun en el dmbito puramente civil, las servidumbres personales no han alcan.
zado una configuracién definitivamente satisfactoria, teniendo mds bien el cardcter de una
ribrica que residualmente engloba situaciones no encajables en otros supuestos juridicos.
Vid., al respecto, TaMavo, El Derecho real de servidumbre; Osorlo MoRALES, Las servi-
dumbres personales, Madrid, 1936, y Nietro Bienes comunales, Madrid, 1964, pdgs. 281 y
siguientes. La tesis aqui sustentada pretende excluir la posibilidad de que se den servi.
dumbres de derecho piiblico cuando los sujetos activos lo son en cuanto pertenecientes
a colectividades cuyos intereses de cardcter pdblico eon tutelados por érganos de este
caricter.

(145) Derecho administrativo alemdn, pig. 136.

(146) Vid. Ausy, Contribution a Uetude du domaine privé de T Administration, en
Conseil d’Etat, Etudes et documents, Paris, 1958, pag. 57.

{147) Para Ortro Maves, la servidumbre de Derecho piblico constituye un poder ju-
ridico parcial, constituido sobre un inmueble en favor de una empresa piblica. Op. cita-
do, pég. 272

(148) La tesis de OTTo MAYER ha encontrado seria oposicién tanto en Alemania como
en otros pajses, Vid., ad exemplum, GiroLa, Servitéi prediale, pig. 68, y KoLNER, Sty
dium, cit., pig. 93.

(149) Coincidente ‘sustancialmente Garcfa OviEpbo, Derecho administrativo, 7% edi-
cién, Madrid, 1959, pdg. 558, aunque quizd sin suficiente rigor en la exiraccion -de las
thimas conclusiones.
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derechos similares por otros sujetos (150), o con superiores-razones de
utilidad piiblica (151). Estas iiltimas, que son las que aqui nos interesan,
imponen a la propiedad un verdadero vinculo en beneficio del atendi-
miento de intereses colectivos (152). La doctrina. italiana, sobre todo,
se ha ocupado de estas limitaciones y que aproximan la situacién juridica
de los bienes privados en que inciden, en algunos aspectos, a la trgdigiog
nal posicion de los bienes de dominio piblico. La imposibilidad por
parte del propietario de alterar por si el destino de determinados bienes,
o sus caracteristicas, lo que sucede a virtud de la imposicién del llamado
vinculo hostelero (153), o de los vinculos paisajisticos (154) o artisti-
cos (155), opera en alguna manera como la prohibicién de alteracién de
destino de los bienes demaniales (156). Igual que aqui, las limitaciones
afectan a la cosa en si y la sustraen, en cuanto al destino vinculddo, a las

(150) Tal es el caso de las servidumbres legales de luces, distancias, acueductos, etcé-
tera, y las derivadas de la existencia de una cosa comiin. Vid. al respecto GIROLA, Servitt,
prediale, pag. 40.

{151) Estas son impuestas, seglin RisaLDI-OpoNE, Serviti duso- pubhca, Milin, 1958,
pégina 5, no en favor de un fundo dominante, sino de una colectividad, calificdndolas de
servidumbres impropias de derecho piiblico.” )

(152) Pueden traerse aqui también a colacién las limitaciones impuestas a la propie-
dad inmobiliaria por razones urbanisticas, que han motivado, segin PErez BoTiJa, la 1e-
vieién del concepto de propiedad inmobiliaria en general. lo que se -traduce en nuevos
matices de la teorfa del dominio piblico, Derecho urbanistico espaiol, Madrid, 1950 pé-
gina 15. Vid.- al respecto Lucas FERNANDEZ, Aspectos civiles de la Ley del Suelo Cartagc-
na, 1963, pigs. 58 y sigs.

(153) Con arreglo a la Ley italiana de 24 de julio de 1936, los inmucbles dedicados
a estas actividades no pueden venderse ni arrendarse para usos diversos.

(159) Vid. Favrzone, I beni del patrimonio indisponibile, Milan, 1957, pig. 143;
SMONCELLI, Serviti amoenitatis causa e migloramento paesistico, en «Revista de Diritto
civiler, 1963, pdgs. 90 y sige y MESSINEO, .In torno a una figura di serviti da constituere
amoenistatis causa, en la misma Revista, pags. 109 y sigs. Con referencia al Derecho ale-
man, vid. al respecto Horruan, Die rechtlicken Grundlagen des Naturschu,:zes und ihre
Besonderen Probleme in Bauund Wasserrecht, Munich, 1963.

(155) Las cosas de propiedad privada, tanto muebles como mmuebles, que presentan un
interés particularmente importante, desde el punto de vista artistico, arqueoldgico o etnogri-.
fico, no pueden en Italia, segiin la Ley de 1 de julio de 1931, alterarse sustancialmente ai
usarse para finalidades no compatibles con su propia naturaleza sin autorizacién del Mi-
nisterio de Educacién, la cual debe obtenerse también en caso de enajenacién. Vid. Far-
zoNe Patrimonio indisponibile, pig. 141. En nuestro pais, a partir de la Ley de 13 de
mayo de 1933, para la defensa y ordenacién del Patrimonio Artistico Nacional, se somete
a ciertas limitaciones la disposicién de monumentos declarados de interés arquitecténico
o artistico. Con relacién al paisaje, la Ley del Suelo prevé, con arreglo a la técnica
de planes especiales, medidas protectoras que implican también restricciones al ejercicio
de los derechos dominicales por razén de la primacia de superiores intereses piblicos.

{156) Otros vinculos son en el derecho italiano los que afectan a los edificios destinados
al culto, a los aerédromos civiles y a las masas forestales cuya alteracion puede afectar
a la erosién del suelo.
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decisiones de- cualquier titular (157).- qu~e_sta via, mas -que por la -de
servidumbres: personales,- parece puede quiza aclararse la situaciéon de las
callespart‘icular'es, sobre la que volveremos mas ‘adelante.

3. Régimen especial de las cosas publwas

La amplitud de contenido del dommlo publico en su concepclon tra-
dicional,.la diversidad de relaciones en él contenidas y los dispares fun.
damentos que determinan.su configuracién, pueden quizi aconsejar
abandonar el énfasis que se viene dando en esta materia a la rotulacién
de los bienes catalogados como de dominio piublico. Prescindiendo de
una posible referencia ﬂub]etlva, la calificaciéon de un bien como de-
manial unicamente sirve tan sélo para mdlcar que esta sujeto a.un regl-
men determinado, tiene, pues, un mero valor convenclonal de caracter
sintético y no descriptivo (158).

Resulta, pues, mas adecuado dedicar mayor atencién al régimen espe-
cial a que en definitiva se alude ba_]o la ribrica de dominio piblico. De
esta forma podrian abarcarse no sélo las relaciones de caricter pub]lco
contenidas en la institucién de la demanialidad, tal como se viene com-
prendiendo, sino también aquellas situaciones proxxmas a la misma.y
que tienen con ella sustanciales identidades. Lo interesante dejaria :asi
de ser la titularidad de los bienes, pasando a primer plano su dxscxplma
Jundlca, superindose asi las polemlcas surgidas en.torno al caracter .ju-
ridico piiblico o privado de la propiedad de los bienes demaniales (159).

El dominio publico, como ha hecho notar recientemente GaARrcia DE
EntERRiA (160), es una simple técnica juridica que se puede aplicar con
base a motivaciones bien diferentes, por tanto, no hay razén alguna
para no potenciar en definitiva estas técnicas, realizando una sistematica
comprensién de todas aquellas situaciones. que presentan caracteristicas
similares. - . : :

El dltimo fundamento de este especial regxmen juridico es, si pres-
cindimos de algunos demanios especiales, como el miimero, garantizar la

(157) No se.trata, pues, de servidumbres sobre la propiqdéd privada, sino de vinculos
de caricter real y naturaleza piiblica dirigidos a cualquier eventual titular. Vid. Farzo-
NE, op. cit, pag. 128,

(158) Para CassariNo, La destmazlone dei beni degli enti pubblici, Milin, 196

gma 17, los criterios utilizados para la dlstmclon entre demamo y palnmomo pueden scr
calificados de puramente tautolégicos.
.- (159 Una cosa privada por razon del su]elo puede ser demanial por su deauno.
Vid. Errera,. Traité:de droit public belga, Paris, 1909, pig. 339;- FLEINER, lnstuutwnen
des deutschen Verwaltungsrecht, Tubmgen, 1928, pig. 354, y la. modema doctrina nahana
ya_ citada. Lo S ) B

(160) Apuntes de citedra, pég. 21. A

St
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adscripcién de un bien & una determinada finalidad piblica (161). Se
tutela en todo caso la estabilidad juridica de estos bienes (162), evitando
que los intereses privados puedan primar sobre los intereses colectivos.
Pero una vez garantizados éstos, carece de especial relevancia la titulari-
dad del bien, el cual dominicalmente puede venir afectado al Estado o
a los particulares; en ambos casos, una vez desaparecidas las trabas juri-
dicas que en garantia de su aceptacién a una publica utilidad se ponen
a su movilidad, puede ser objeto de trafico privado sin restriccién algu-
na, La separacion conceptualmente posible entre titularidad y afectacion,
puesta de manifiesto en nuestra doctrina por Garcia-TRevijano (163),
puede conducirnos, pues, a partir de la teoria tradicional del demanio,
a una comprensién mas general del régimen de las cosas piiblicas, in-
cluyendo en él tanto el demanio tradicional como la adscripcién parcial
de un bien a un destino piublico sin necesidad de discriminar previamen-
te su titularidad.

Recientemente se ha aludido por CASSARINO a una categoria unitaria
de los bienes con publica destinacién (164), distinguiendo a partir del
momento finalistico entre bienes de interés piiblico especial, que serian
los de caracter econémico, cultural, etc.; bienes de uso publico y bienes
de servicio publico, admitiéndose su pertenencia a un sujeto -distinto

(161) Vid. Renzo, Contributo alla determinazione del concetto di patrimanio dello
stato, Népoles, 1957, pig. 42; CassAriNo, La destinazione dei beni, pig. 21; FaLzonE,
Patrimonio indisponibile, pag. 151. En nuestra doctrina, BaLisg, Concepto del dominio
publico, separata de la «Revista Juridica de Cataluha», 1945, pig. 53, parece llegar a si-
milares resultados cuando afirma que la dcmanialidad consiste en la destinacién direcia
de las cosas a la funcién publica, precisindose ademds la introduccién de un elemento
adicional, el sometimiento de los bienes a un régimen de derecho publico.

(162) Vid. Vecting, Domaine public, pag. 180; Farzone, Patrimonio indisponibile,
pégina 118. )

(163) Titularidad y afectacion demanial en el ordenamiento juridico esparol, en esta
Revista, niim. 29, pégs. 11 y sigs., para ilustrar su tesis recurre a un supuesta extraido
del campo del dereche canénico, el de los templos, que, como hemos visto en el derecho
italiano, da origen también. con base al derecho publico, a una diseciacién de la titvlari-
dad y la afectacién. Vid. FaLzong, op. cit, pig. 131, una cierta similitud con las situa-
ciones examinadas de ciertos bienes vinculados a un bien piblico, aunque de propiedad
privada, puede encontrarse en el caso aludido por Garcia-Trevisano de los edificios par-
ticulares destinados al servicio de la ensehanza primaria, los cuales, segin la ley de
17 de julio de 1945, estdn sometidos a un régimen arrendaticio excepcional. Por este
autor se niega la pasibilidad de una demanialidad del derecho de uso, tesis ésta correcta,
quiza con base a la concepcién hoy generalizada del dominio  pablico, pero que es posible
mejorar mediante la introduccién superadora de las dificultades que para estos casos
surgen, de la nocién del régimen juridico especial de lag cosas pitblicas que aqui se
propugna. L ) ' T ’ -

(164) La destinazione dei beni, pég. 24
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del Estado, siempre y cuando intervenga éste imponiendo un vinculo en
garantia de la utilidad piblica (165). .

4. Vias publicas particulares en el Derecho extranjero.

Con arreglo a lo expuesto, no es dificil llegar a la conclusion de que
pueden perfectamente existir caminos y calles, de propiedad privada en
cuanto al suelo, afectos al uso piiblico general. La titularidad privada de
los mismos es perfectamente compatible con el caracter publico del uso
de la via y su sometimiento a un régimen especial que garantice su afec-
tacién a este fin, sin perjuicio ademas de las diversas intervenciones de
la Administracién en cumplimiento de sus funciones de policia.

Ya en Derecho romano se distinguia entre las vias publicas que for
maban parte del dominio publico de aquellas de propicdad. privada
gravadas por una servidumbre en favor del uso general (166). Estas ul-
timas pertenecian al grupo mas amplio de las vias agrarias, dentro del
cual se distinguia aquellas exclusivamente dedicadas a estas finalidades
por sus propietarios y sobre las cuales podia existir también un uso co-
mun de varios de ellos, basado en un régimen de condowminio, de aque-
llas otras en las cuales la vosibilidad de acceso y transito estaba abierta
a la colectividad a virtud de un derecho de servidumbre (167). Esta
distincién, aunque con diferente terminologia, ha pasado al vigente or-
denamiento de esta materia (168).

En el Derecho italiano actual las vias piiblicas se clasifican en nacio-
nales, provinciales, municipales y vecinales. Estas ultimas, que sirven
principalmente a las necesidades locales de la agricultura y ganaderia,
son caracterizadas y definidas por exclusion con respecto a las anterio-
res, perteneciendo su dominio a los particulares, aunque viniendo afec-
tadas al uso piblico (169). Su conservacién y reparacién corre a cargo de

(165) CassariNo, op. cit., pag. 164. Segin Gurcciarol, E! concerto di dominio pu-
blico nel nuevo Codice civile. Scriti in, onore delle Cedam, vol. 11, Padua, 1953, lo nece-
sar’o a la funcién no es la propiedad del biem sino su goce; de ahi que pucdan ser somc-
tidos al régimen de demanio bienes privados objetos de un derecho de uso piblico.

(166) Vid. Puxturo, Strade vicinali, 2. cd., Caltanisscta, 1899, pag. 6.

(167) «Privatae viar dupliciter accipi possunt, vel quae sunt in agris, quibus imposita
est servitus, ut ad agros alterius ducant; vel quae ad agros ducunt, per quas omnibus
permeare diceat, in quas exitur de via consulari, et sic post illum excip't via, veliter, vel
actus ad villem ducens; has ergo quae post consularem excipiunt in villam, vel in alias
colonias ducentes, putem etiam ipsas pubblicas esse».

(168) PunTURO op. cit.,, pag. 8.

(169) Segin el articulo 12 de la Ley de 15 de junio de 1959, en los caminos vecina-
les los poderes del ente propietario son ejercitados por el Municipio. Vid. Orexco, [i
Codice della Strada, Brescia, 1960, pig. 43. s

82



LA ECLOSIGN DE NUEVAS COMUNIDADES

sus usuarios, quienes pueden venir obligados a arbitrar una formuta
consorcial de derecho publico (170) para el cumplimiento de las obliga-
ciones que sobre ellos pesan (171).

La Ordenanza francesa de 7 de enmero de 1939 sustituye la antigua
clasificacién de la vialidad mumclpal en vias urbanas, caminos vecinales,
caminos rurales reconocidos y caminos ruralea no reconocidos, por la de
vias municipales de derecho piiblico y caminos rurales no clasificados
destinados al uso publico, pero de propiedad municipal privada (172).
Existen igualmente en este pais caminos privados abiertos a la circula-
cién publica y sobre los que existe un derecho de pasaje, bien a favor
de los habitantes de un Municipio, bien del publico en su acepcién am-
plia (173). Similar situacién obra a a este respecto en Bélgica, donde,
pese a que desde la promulgaciéon del Decreto de 26 de julio y 15 de
agosto de 1790, se prohibia, como consecuencia de la abolicién del ré-
gimen feudal y sefiorial, las pretensiones de propiedad particular sobre-
caminos piblicos, calles y plazas, la jurisprudencia ha permitido des-
viaciones de este principio, reconociéndose, en Flande: sobre todo, la
existencia de derechos dominicales de los propietarios limitrofes de un
camino gravados, por otra parte, con una servidumbre perpetua de uso.
publico (174).

Analogamente, en Holanda, e incluso en épocas en que por-la doc-
trina se defendia con caracter general el sometimiento de las cosas d=
uso publico al dominio publico, se reconocia la existencia de usos publi-
cos sobre terrenos de propiedad privada. La jurisprudencia anterior a:
la Ley de vias piblicas de 1930 establecia que tal situacién podria -pro-:
ducirse por concesién del propietario de un derecho real a una per-
sona administrativa, o por la acevtacién de un «onus» piblico indero:
gable, una vez se hubiera voluntariamente destinado la via al uso ge-

(170) Vid, Zanosini, Corso di Diritto amministrativo, vol. III, 6.* cd., Mildn; 1958,
pagina 231. . :
(171) Entre la bibliografia de este tema puede citarse: CERESETO, Le strade vicinali,-
ed., Turin, 1915; Cormabisi, La srade ordinaire, en Trattato dell’Orlando, vol. VII,-
Mllan 1914; Pavasa, La viabilite vcmwle en ltalia, Como, 1921, y JACCARINO, Le vie
vicinali, Napoles, 1940,

(172) Vid. Brrrranp, Manuel prauque de la voirie urbaine, Paris, 1961, pag. 18.
Todo camino afectado al uso publico se presume pertenecer al Municipio del territorio.
en que estd situado, vid. SINGER Routes et chemins publics et privés, Pans 1934, pa-
gina 23.

(173) Vid. MoNSARRAT, Les chemins ruraux, 4* ¢d., Paris, 1955, pig. 388. .

(174) TerLINCK, Le domazue pubhc Les servuudes pubhques, Bruselas, 1937 pé-
gina 65.
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neral - (175). El derecho y la doctrina alemanes reconocen también la
existencia de caminos piblicos de propiedad privada, en los que juega
el mecanismo de la disociacién de titularidades a que se ha aludido.
Asi, para KoRNER, el camino publico es aquel camino que, al menos con
referencia a una de sus posibles utilizaciones, el trafico, le es exclusiva.
mente de aplicacion el derecho piublico (176).

5. La posibilidad de vias publicas de propiedad privada en el Dere-
cho espariol.

Con relacién a nuestro Derecho, parece aconsejable separar los dis-
tintos supuestos en que puede plantearse la cuestion de la situacién ju-
ridica de una via publica abierta por los particulares al trifico (177);
éstos pueden ser los siguientes:

Primero. ‘Caso del trazado de una via urbana prevista en el Plan
de urbanizacién. En tal supuesto, su calificcaién juridica como bien pi-
blico municipal ofrece pocas dudas, ya que, a tenor de lo dispuesto e¢n
el articulo 114 de la Ley del Suelo, los propietarios vendran obligados
a ceder los viales, y, por tanto, automiticamente, una vez cubiertas las
previsiones del plan, pasaran, segin los términos del articulo 60 del Re-
glamento de bienes, al uso comiin general (178). Cosa distinta es la pre-
tension que a ser indemnizado puede hacer valer el propietario si la
superficie que viene obligado a ceder excede de la extension que para
fijar la gratuidad de la misma determina el articulo 116 de la Ley del
Suelo (179). Una hipétesis especial es la planteada por alguna de las ur.
banizaciones realizadas en Madrid por la Comisién de Urbanismo, ya
que, ‘segun el Decreto de 14 de mayo de 1954, los propietarios que se
acogiesen a los beneficios alli sefialados vendrian ‘obligados a .ceder a
dicho organismo los terrenos destinados a calles (180). Este es, pues, un

(175) VecTting, Domaine public et res extra commercium, pag. 246.

(176) Offentlichen Wege, pdg. 179.

(177) Este tema, de indudable interés Yy que presenta en la prdctica serios pro-
blemas, ha sido abordado en Espaiia con rigor solamente por Garcia pe Enterria, Vid. Dic-
tamen sobre oposicién por un particular a la ocupacion por otro de la calle con que linda
un edificio del primero, en «Revista de Derecho Notarial», 1961, enero-marzo, pags. 383 y
siguientes.

- (178) Vid. Garcia pe ENTERRIA, loc. cit., pig.-390.

(179) Por ello no comparto la tesis de GonziLez BERENGUER de que el particular
que se cree proplelano no tendrd ni siquiera derecho a pedir una mdemmzacxon, Teoria
y prdctica de la Ley del Suelo, pig. 113. Las Leyes especiales de Madrid y Barcelona
parecen suprimir, no obstante, esta obllgacnon para la Administracién, sustituyéndola por
una compensacién de los demés propietarios.

(180) Ignoro si posteriormente este curioso patrimonio ha pasado a manos de su na-
tural titular, el Municipio madrilefio, lo que indudablemente habra de producirse -n
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extremo anémalo a que conduce la poca feliz y dispersa ordenacién del
urbanismo de la capital (181). Estariamos quiza aqui en presencia de un

cumplimiento de lo dispuesto en la disposicién adicional primera de la Ley de 2 de di-
ciembre de 1963.

(181) Una muestra adicional de la técnica improvisatoria y anirquica que ha presi-
dido hasta la fecha la organizacién de la gestién urbanistica puede obtenerse si se exa-
mina el proceso generativo de la Comisaria General de Ordenacién Urbana de Madrid
y sus alrededores, hoy en trance de liquidacién. La Ley de Ordenacin Urbana de Madrid
de 1 de marzo de 1946 preveia para su ejecucién la creacién de un Comisario General
de Ordenacién Urbana como érgano unipersonal y una Comisién de Urbanismo por él
presidida y que le auxiliaria en sus funciones. Su Reglamento de 17 de octubre de 1947
establecia que los bienes y derechos de que fuese titular la Comisién de Urbanismo se
reputarn pertenecientes al ramo de Gobernacién en tanto se destinen a la realizacién
de los fines previstos en la Ley, entrando a formar parte del Patrimonio General del
Estado cuando dejen de estar afectos a dicha finalidad. La Comisién disfrutaba de auto-
nomia presupuestaria, pero se requeria autorizacién cxpresa del Ministro de 1a Goberna-
cion para la adquisicién, enajenacién y gravamen de bienes. Su personalidad juridica no
estaba, pues bien definida, quizd porque en aquella época ain no se habian perfilado
las depuradas técnicas, hoy de comiin aplicacién utilizadas para dotar de mayor flexibili-
dad la gestién de algunos organismos o posibilitarles la administracién de saneadas- fuen-
tes de ingreso al margen de los normales cauces presupuestarios. El articulo 15 del Re-
glamento organico del Ministerio de la Vivienda de 1957 declaraba la adscripcion a dicho
Ministerio del Comisario General de Urbanismo y la Comisién de Urbanismo para la
Ordenacion de Madrid. Posteriormente, el Decreto de 14 de junio de 1962 declara su-
primida la Comision.de Urbanismo y configura como organismo auténomo a la Comisaria
de Urbanismo, realizando asi una operacién que excedia del dmbito de competencias atri-
buidas a la Comisién de la Presidencia del Gobierno por la disposicién adicional sexta
de la Ley de Entidades estatales auténomas. Por otra parte, se incidia en el absurdo de
constituir a un érgano unipersonal, ¢l Comisario de Ordenacion Urbana, en entidad auté-
noma, confundiendo quiza el aparato técnico de que habria de disponer para el cumpli-
miento de sus funciones con la intrinseca naturaleza del érgano. Tal anémala situacién,
que no ha sido, por otra parte, objeto de regulacién posterior alguna, parece haber sido
corregida involuntariamente por la Ley del Arca metropolitana de Madrid mediante la
transferencia de funciones que en ella se -prevé por su Reglamento de 28 de septiembre
de 1964. Por cierto que la disposicién transitoria de esta Ley parece haber olvidado
la supresion de la Comisién de Urbanismo, lo que indica que el confusionismo ain sze
mantiene, En efecto en dicha disposicién se establece que el Comisario General de Ur-
banismo y la Comisién de Urbanismo continuardn transitoriamente en el ejercicio de sus
funciones, lo que, con referencia a las de esta dltima, por las razones antes expuestas,
parece legalmente imposible. Un exponente mds de la defectuosa y caética’ técnica legis-
lativa que desgraciadamente opera en el sector del Urbanismo, campo éste en el que
tienen lugar las mds depradatorias pugnas de competencias, lo constituye la Orden de 22
de septiembre de 1964, por la que se promulgan las normas de ordenacién provisional Je
los territorios de los Polos de Promocién y Desarrollo. Por si fueran pocas las lineas de
competencia que aqui inciden, por la Orden a que nos referimos, se sanciona la interven-
cién de un organismo mds, la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos,
la cual, excediéndose claramente de sus. atribuciones, aprobd, segiin se desprende de la
Exposicién de Motivos, én 24 de abril del corriente zfio; las bases parala Ordenacién
urbanistica del territorio de los Polos de Promocién y Desarrollo industrial.  No~ existen
aqui como puede apreciarse razones de peso que justifiquen la derogacién de los prinei-
pios e¢n que estd basada la actual distribucién de atribuciones y facultades en materia
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.[dominio publico de un organismo auténomeo, lo que pugna con la doc-
trina mas generalmente admitida, gue sélo prevé estas titularidades para
los entes territoriales.

Segundo. Si la via piblica fué trazada antes del plan privadamente
v con posterioridad se recoge en él, se producird una situacién analoga
a la anterior ante la imposibilidad por parte del propietario de alterar
el vinculo que a estas superficies urbanas impone el destino previsto
para ellas por el vigente plan (182). No es necesario, pues, invocar pre-
suntas servidumbres o prescripciones, ya que son suficientes las dispo-
siciones urbanisticas directamente aplicables al respecto, a lo mas, el
transcurso del tiempo podria correr para invalidar las pretensiones del
‘propietario a una indemnizacién.

Tercero. Calle urbana no prevista en el plan y construida con ante-
rioridad a éste. No siendo posible tedricamente el trazado de una via en
contra de las expresas disposiciones del plan, ha de entenderse que toda
via que le contradiga fué construida con anterioridad, pues en caso con-
trario, habria de restablecerse la situacion juridica querida. Si el plan
de urbanizacion suprime una via que antes tuviese caracter privado,
podra el propietario cambiarla de destino, sin que tampoco aqui pudie-
sen invocarse por los usuarios derechos de servidumbre de los que ya,
de existir, ha dispuesto el érgano competente de la Administracién pu-
blica.

Cuarto. Calles particulares y caminos privados trazados en terrenos
rusticos. En estos casos, a los que deben asimilarse todos los supuestos

de urbanismo. Pero, ademis, se aprecia que irregularmente y partiendo de dichas bases,
que hasta la fecha carecian de promulgacién, se han redactado ordenaciones provisionales
de los diversos Polos, que tampoco aparecen sancionadas debidamente, ya que se da la
curiosa circunstancia de que sélo son mencionadas en la Exposicion de Motivos de ia
Orden del Minister'o de la Vivienda, sin que expresamente sec contenga su aprobacién
en el texto de la disposicion. Si bien la norma de referencia no ofrece duda alguna en
cuanto a su legitimidad en el tdnico aspecto de desarrollar, con base al articulo 57 de
la Ley del Suelo dentro de los limites fijados para los planes de urbanismo, las normas
complementarias y subsid‘arias. del planteamiento, no puede admitirse que se trastoquen
las competencias ya establecidas en dicha Ley, y, por tanto, toda modificacién de los
planes aprobados habri de realizarse tal como prevé el articulo 39 de la citada Ley, .con
sujecion a las mismas disposicioncs que rigen para su formacidén, correspondiendo «n
consecuencia, su formulacion a los Ayuntamicntos afectados. En consecuencia, puede esti-
marse que ni la Orden meritada ni las resoluciones, inéditas, de la Comisién Delegada
del Gobierno para Asuntos econémicos, pueden introducir por si alteraciones en los planes
de ordenacion urbana hoy vigentes, careciendo, por tanto, a estos efectos, y en aplica-
cién de los principios bisicos de jerarquia de normas de efectividad juridica positiva.

(182) A esta conclusién se llega después de un brillante examen de todas las hipé-
tesis posibles. por GaRcia DE ENTERR{a, con referencia al supuesto que fué objeto del
mencionado dictamen.
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de ausencia de plan y que afectan a una gran mayoria de las urbaniza-
ciones realizadas fuera de las ciudades'y en zonas turisticas, cabe afirmar
que se originan auténticas vias privadas (183), las cuales, sin embargo,
si no estan abiertas al piiblico, no pertenecen al supuesto general exa-
minado en este apartado. Aunque la Administracion podria’ tener sobre
ellas algunas atribuciones de policia (184), no podria hablarse de una
extension del régimen propio a la demanialidad publica. Mas dudoso
seria el supuesto de que voluntariamente fuesen abiertas al transito pi-
blico sin que se afectasen formalmente por las autoridades administrati-
vas; en estos casos podria, si no se trata de actos de mera tolerancia,
originarse una servidumbre personal de derecho civil. El Tribunal Su-
premo, y con referencia a los caminos rurales, ha venido insistentemente
declarando su cardcter demanial cuando se acredita su uso publico tra-

dicional (185). -

(183) Contradictoriamente se afirma por GonzALEz BERENGUER que «es evidente que
la calle particular no tienen ningiin contenido», y mas adelante, que «cuando la calle no
se debe a un plan (zona rural, calles interiores, pasajes, ctc.) cabe su condicién privadan,
esta Ultima posicién parece la correcta. Las dogmadticas afirmaciones de MoLa a que
alude este autor, desgraciadamente sin indicacion de fuentes, con base al Derecho civil,
no aporian ninguna especial solucién, ya que si bien, con arreglo a dicha normatividad,
efectivamente, las calles son de dominio pilblico, no s¢ determina cuando surge esta re-
lacién dominical por haberse originado una via publica.

(184) Especialmente en materia sanitaria, recordemos al respecto el articulo 5.° de
las Ordenanzas de construccién de Barcelona, ya aludido. El articulo 1.2 del Cédigo de
la Circulacién incluye en ¢l régimen que establece, a los caminos particulares destinados
al uso piblico, cabe, pues, preguntarse si las calles dnicamente reservadas al uso de los
titulares de¢ las viviendas de las urbanizacioncs privadas cacrin dentro del dmbito de
dicho Cédigo. Si se enticnde que estas vias son en definitiva utilizadas para el trifico,
bien que restringido, debiera rcsolverse afirmativamente esta cuestion, EI Tribunal Su-
premo en una scntencia de la Sala ségunda de 9 de octubrc de 1963, parece sustentar
un criterio restrictivo en la caracterizacién de una via como de uso pablico, ya que para
¢l esta cualidad juridica sélo puede alcanzarse «si es afectada la eirculacién piblica por
los Srganos administrativos competentes, sin que, por tanto, baste el hecho de dejar el
propietario pasar al piblico por su finca, porque tal tolerancia es revocahle en todo
tiempo, ni que el predio sea objeto de un uso ininterrumpido para el trifico publico, ya
que esta excluida una usucapién del derecho de paso- piblico». Esta tesis es justamente
censurada por L. MaRTIN-RETORTILLO, quien observa que ¢l Tribuhal Supremo, al inter-
pretar el Cédigo de la Circulacién, ha pretendido apoyarse en criterios deducidos de otras
normas administrativas, cuando en realidad el mismo Cédigo ofrece los clementos necesa-
rios para lograr la interpretacién requerida, y sin que pretenda, al hablar de vias publicas,
conferir a esta expresién un sentido amplio relacionado con otras calificaciones juridicas.
Vid. la nota del autor citade a la sentencia comentada del Tribunal Supremo en «Revista
de Derecho de la Circulacion», nim. 1, 1964, pag. 28.

(185) Como hemos visto el Cédigo de la Circulacién, sin prejuzgar la titularidad do-
min‘cal de la via, admite la existencia de caminos' particulares afectos al uso piblico.
La jurisprudencia también parece haber percibido, aunque no en términos ‘de -gran -pre-
cision, la diferencia existente entre la titularidad de la via y su-sometimiento al régimen
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B) Férmulas de derecho publico.

a) Para finalidades aisladas.

1. Sindicatos franceses de propietarios.

Las asociaciones francesas sindicales de propietarios, ha dicho Achille
MASTRE, son una de esas instituciones fuera de serie que trastornan las
categoriag juridicas, hacen cuestionables las ideas recibidas y por las
controversias que suscitan provocan el progreso del Derecho (186). En
su origen tuvieron quizd una fundamentacién exclusivamente basada en
el interés de los propietarios inmobiliarios; pero mads tarde, la Adminis-
tracién incorporada al movimiento econdémico y social, que ha hecho

desaparecer los compartimientos estancos mas cuidosamente estableci-
dos (187), hizo valer su interés en la materia, interviniendo en repre-

administrativo propio de las cosas piblicas en razén al uso a que viene destinada. Asi,
en una reciente sentencia de 10 de diciembre de 1963, «se contempla un uso vecinal "a-
veterado y sin contradiccion determinante de una situacién administrativa consolidada
de facto que deja expresamente a salvo al otorgar la licencia de cierre solicitada, lo cual
no implica reconocimiento negativo, de derechos dominicales, invadiendo el dmbito de Ta
jurisdiccién ordinaria», afadiendo en otro Considerando que cualquiera que fuese el mo-
mento, desde luego remoto, en que se inicia la utilizacién de la via de acceso al mar,
tanto para personas como para carros, afectando a la finca del actor, es lo cierto que «n
la actualidad aquélla sirve de camino rural, y que «este tipo de caminos de cardcter ru-
dimentario y carentes de firmes que comunican pequefios nicleos o simples zonas de
cultivo o aprovechamientos dentro del mismo término municipal, y cuya reparacion corre
a cargo de los Ayuntamientos, no pueden ser excluidos de la protecciéon que les aseguran
los articulos 370 y 404 de la Ley de Régimen local y 55 del Reglamento de Blenes de las
Entidades localess. haciendo la consiguiente reserva de acciones civiles a favor del recu.
rrente. Precisamente el intento de garantizar la estabilidad del uso de estos bienes Ma
impulsado el Tribunal Supremo a prescindir de la distincién entre dominio y aprovecha-
miento calificindoles pura y simplemente de bienes municipales, ya que sdlo en estos
supuestos pueden utilizarse las medidas defensivas que pone a disposicién de las Cor-
poraciones locales la legislacién local. Vid., en este sentido, las sentencias del Tribunal
Supremo de 28 de abril de 1960, 5 de julio de 1961 y 10 de mayo de 1962. Otra cues-
tién aqui implicada es la referente a la legitimacién procesal para la reclamacién de estos
derechos, en el sentido de precisar si la representacién corresponde al Municipio en tode
caso o si la colectividad que é] engloba puede, a través de alguno de sus miembros. efec-
tuar su defensa. Fsta Gltima solucién, admitida con cardcter subsidiario por el articulo 371
de la Ley de Régimen local, evoca la concepcion primitiva del Municipio, asociacién .le
vecinos de cardcter privade, y guarda también alguna relacion con la nocidu, popularizada
por ProupHON, de la asignacién de los bienes demaniales a la persona moral colectiva y
no al Estado en cuanto tal. Vid,, al respecto, Garcia pE ENTERRiA, Dictamen. cit., pé.
gina 396.

(186) Prélogo al libro de LiEr-Veaux, Les Asociations syndicales de propietdaires,
Parfs, 1947, psg. V.

(187) Ebenda, pig. VL
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sentacién de las finalidades piblicas por ella tuteladas, para promover
la constitucién de dichas asociaciones e incorporar en alguna maners a
su organizacién estas agrupaciones de intereses.

Estamos en presencia de uno de esos fecundos fenémenos de utiliza-
cién por el Estado de la vitalidad asociativa de los administrados (188),
los cuales, aunando sus esfuerzos para conseguir objetivos que les son
propios, contribuyen a realizar fines que interesan a colectividades mas
amplias. En virtud de estas circunstancias, se juzga necesario por la Ad-
ministracién estimular estos impulsos y dotarles, una vez plasmados en
una organizacién adecuada, de los poderosos medios que califican la
actividad de los entes publicos.

Las asociaciones de propietarios a que aqui nos referimos tienen su
punto de partida en instituciones existentes ya en el «Ancien Regimen»,
y precisamente, curioso es constatarlo, en un campo que ha dado lugar
en todos los paises a la originacién de miltiples organizaciones de base
asociativa, Me refiero al aprovechamiento de vias de agua para ilnes
principalmente de riegos (189).

Estas asociaciones pueden ser libres, autorizadas y obligatorias. So-
lamente estas dos iltimas categorias tienen caracter piiblico y seran,
por tanto, examinadas en este apartado. Las asociaciones sindicales auto-
rizadas son, segiin LIET-VEAUX, agrupaciones'de propietarios bajo la égi-
da de la Administracion, que disponen de prerrogativas publicas para
ejecutar ciertos trabajos de interés general (190). Estas asociaciones han
tenido una gran difusién en Francia, existiendo ya en 1865 2.029, cifra
que en torno a 1947 se estimaba haberse elevado a las 12.000 6 15.000.

Su naturaleza juridica fué en un principio objeto de controversia
por parte de los tratadistas clasicos. franceses de derecho administrativo.
HAuURIOU sostenia que no se trataba de una actividad propiamente pu-
blica, por lo que la utilizacién para estas asociaciones de la férmula del
establecimiento ptblico orientaba a la Administracién hacia fines de
dirigismo econémico que le debian estar vedados (191). Segin él, se
operaba una auténtica confusién entre lo colectivo y lo piiblico, impli-
cindose inadecnadamente méviles politicos en méviles econémicos. Las
asociaciones sindicales eran consideradas por la Escuela de Potiers agru-

(188) Lier-VEAUX, op. cit, pag. 1. Estos objetivos animaron las concepciones de StaiN.
sobre la libre administracién. Vid. su obra Die Verwaltungslehre, Sttugart, 1869.

(189) Especialmente los llamados aarrosanls» del Rosellon y los uWattennguesn del
Norte. :
-(190) Op. cit, pég 13. : : .
(191) Segin este autor, por esta direccién se desembocaba en el colectmemo
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paciones. privadas, y tode lo mas, como establecimientos de utilidad pi-
blica colaboradores con la Administracién pero sin formar parte inte-
grante de la misma (192).

Frente a estas posiciones, que se movian en-un plan mas bien teérico,
se afirma contrariamente por. otros autores, con sélida base en la juris-
prudencia del Consejo de Estado y en las normas de la propia Adminis-
tracion, que estos sindicatos son auténticos establecimientos piblices pu-
ramente administrativos, sin cardcter industrial ni comercial (193), tesis
ésta que a la vista de la normativa hoy vigente es absoluta y radicalmente
inimpugnable (194). En cierto sentido se les asimila a los propios Muni-
cipios, aunque esta identificacién, no apoyable, por cierto, en la propia
legislacién municipal, sélo tenga un valor puramente especulativo (195).

Las asociaciones que examinamos presentan inicialmente, como una
de sus mis definidoras caracteristicas, su rigurosa especialidad objetiva,
en cuanto que s6lo pueden ser creadas para una finalidad especificamen-
te prevista por una Ley. Sin ello, ni la Administracién podréd autorizar
iniciativas de esta indole, ni, en su caso, compulsar a los interesados a
la coustitucién de una de estas entidades.

La Ley de 21 de julio de 1865 y las disposiciones posteriores que la
complementan prevén doce supuestos que pueden dar lugar a la consti-
tucién de una asociacién sindical autorizada, y entre ellos figuran los
trabajos encaminados al saneamiento de las villas y arrabales, asi como
toda clase de obras encaminadas a la meiora de sus condiciones urbanis.
ticas. La creacién de Sindicatos de propietarios para la realizaciéon de
operaciones de urbanisino es hoy regulada por los articulos 73 a 75 del
Cédigo de Urbanismo y el Decreto de 11 de abril de 1961 (196). Otras
disposiciones prevén su creacién para entretenimiento y mejora de los
caminos rurales y el entretenimiento de las vias particulares.

Minuciosamente se reglamenta el proceso de su constitucion, el cual
exige la anuencia de mayorias cualificadas de los propietarios, en el

(192) Vid. Ducrocq, Cours de Droit administratif, 7.3 ed., vol. 6.2, Paris, 1903, pi-
ginas 658 y sigs.

(193) Lier-Veaux, op. cit, pig. 27. Vid. igualmente del mismo, Associations syndica-
les de propietaires, en «Juris Classeur», fasciculo 179 del vol. 1.°, y RossiLLIoN, Les plans
durbanisme, Paris, 1963, pag. 100.

(194) La jurisprudencia se mucstra undnime en este scntido, sobre todo a partir del
Decreto de 9 de marzo de 18%4.

(195) Vid. . Aucoc, Conferences de Droit administratif, vol. 1°, 1885, cit. por LIET-
Veaux. ’

(196) Vid.. con referencia a la legislacién hoy en vigor, Expansion regionale et equi-
pements collectifs, editado por «Le Moniteur des travaux publics et du batiment», ju-
lio 1962, pags. 197 y sigs. :
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caso, claro estd, de asociaciones sujetas a autorizacién, obligando,..una
vez creadas, a todos los interesados, incluso los disidentes,. que. sélo me-
diante el abandono de su propiedad o mediante un proceso especial, en
virtud del cual se cede ésta a la asociacién a cambio de una prefijada
indemnizacién, podran evadirse de las obligaciones que se les impone,
El vinculo originador de estas agrupaciones tiene, pues, un caracter real,
habiéndose dicho que son mas bien las propiedades que los propletanos
los que.se encuentran asociados (197).

Su organizacién esta integrada por una Asamblea de propietarios, un
Comité integrado por varios sindicos designados por aquélla, un director
y varios agentes con funciones especializadas, que tienen como aquél la
condicion de funcionarios publico:. El centro de gravedad de la orga-
nizacion radica precisamente en el Comité sindical, que es quien aprueba
el presupuesto y distribuye las cargas entre los sindicados. Los érganos
de la Administraciéon central a nivel departamental tienen también, es-
pecialmente los prefectorales, importantes atribuciones no sélo en cuanto
a la sancién inicial de estas asociaciones, sino a la continuada tutela de
sus actuaciones, muchas de las cuales requieren su expresa y previa auto-
rizacion.

Para hacer frente a sus obligaciones econdmicas los propietarios in-
teresados vienen obligados a satisfacer las denominadas tasas sindicales,
las cuales se fijan atendiendo a los beneficios que cada uno de ellos pre-
sumiblemente recibe como consecuencia de las actividades y trabajos de
la asociacién. Estas tasas estin equiparadas a todos los efectos a los tri-

butoes publicos (198).

2. Los Consorcios italianos.

El Consorcio en el Derecho italiano es una figura juridica de notable
interés, con rasgos y caracteristicas propias que exigen una previa discri-
minacién antes de compararle con instituciones de otros ordenamientos
positivos. Seglin STANCANELLI (199), una primera aproximacién a este
concepto indica que se trata de una relacidn asociativa, la .cual puede
comprender bien propietarios inmobiliarios, o bien entes piublicos fun.
damentalmente de carécter local.

El Consorcio es un medio suministrado por el ordenamiento juridico
a una pluralidad de sujetos para el desarrollo en comin de una cierta

(197) BerTHELEMY, Traité elementaire de Droit administratif, 13* ed., Paris 1933,
pégina 746.

(198) . Vid. op..cit., pags. 107 y sigs.

(199) I consorci nel Diritto amministrativo, \Illan, 1963.
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actividad. Con este instrumento juridico no se realiza fundamentalmente
una actividad econémica, como en el caso de la sociedad, sino el desen-
volvimiento por los consorciados de sus propias competencias y la con-
secucién de propias finalidades que tienen a su vez relevancia .piblica e
interesan, por tanto, a toda la colectividad.

Cuando tiene caricter administrativo, puede ser definido, con Za-
NOBINI, como una_asociacién de personas juridicas publicas, o de pro-
pietarios inmobiliarios privados, constituida para proveer a fines e inte-
reses de la Administracién piblica (200). Entre éstos destacaremos los
Consorcios de usnarios de un camino vecinal, constitutivos de una asocia-
cién piblica, tendente a la consecucién de objetivos que podrian perfec-
tamente caber dentro de la Administracion municipal ordinaria (201).
Estos Consorcios, constituibles también de oficio, tienden a agrupar los
esfuerzos de todos los que se benefician de la utilizacién de estas vias,
con independencia de su titularidad, para su conservacion y manteni-
miento. A estos efectos, pueden ser entre ellos similarmente a 1o que he-
mos visto en el caso de los Sindicatos de propietarios franceses, con los
que estos Consorcios tienen sustanciales analogias, repartidos coactiva-
mente los costos.

3. Asociaciones administrativas de propietarios del Derecho espafiol.

Alguna relacién, aunque pequena, con las anteriores soluciones del
Derecho extranjero tienen las asociaciones administrativas de propieta-
rios previstas en la Ley de Régimen local (202) y en la Ley del Sue-
lo (203). Carecen, sin embargo, estas organizaciones de una personalidad
bien definida, funcionando con caricter hibrido como o6rganos asesores
y colaboradores de la Administraciéon, per una parte, y por otra, como
asociacién de intereses comunes para su defensa frente a la Administra-
cién o frente a terceros que puedan perjudicarlos. El hecho de que re-
glamentariamente (204) no se haya desarrollado su organizacién y fun.
cionamiento impide realizar una descripcién mas detallada de su estruc-
tura y actividades.

(200) Corso di Diritto amministrativo, pdg. 222.
(201) Esta materia se rige en Italia por el DecretoLey de 1 de septiembre de 1918.
. (202) Articulo 140, .
(203) Articulo 136.
(204) Pese a las previsiones a este respecto contenidas en el articulo 140 de 1a Ley
de Régimen local antes citada.
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b) La Administracion local descentralizada.

Por razones de eficacia administrativa en algunos casos y en otros
para hacer justicia a los rasgos de propia substantividad que tienen algu-
nas agrupaciones, se reconoce la existencia de unidades administrativas
de rango inferior a la municipal, dotadas de personalidad juridica y ca-
pacidad de autodecision en algunas materiac, o simplemente constitutivas
de centros subordinados de accién municipal (205). Este 1ltimo supuesto
corresponde a la divisién, especbialmente de grandes urbes, en distritos
urbanos (206), tenencias de alcaldia (207) o barriadas (208), dotadas de
6rganos gestores propios y que ejercen funciones delegadas de la autori-
dad municipal correspondiente. En ellas pueden funcionar representa-
ciones de los habitantes del sector, dotadas de alguna posibilidad decisiva
© simplemente corn misién asesora o colaboradora de los érganos ejecu-
tivos, a los cuales transmiten las aspiraciones y estado de necesidades del
vecindario, sirviendo de enlace entre ambos. '

" Pueden igualmente dotarse de una organizacién similar a las ciuda-
des satélites que surgen en torno a las grandes villas, bien espontinea-
mente, bien como resultado de una planificacién dirigida -a la descon-
gestion del casco urbano. Tal podria ser el caso de los «poblados dirigi-

(205) Segin ENTRENA, Problemas actuales de las grandes ciudades, pag. 112, la re-
forma de la Administracién municipal implica mds centralizacién y mds descentralizacién,
mds amplias y mds pequenas dreas de actuacidn.

(206) Asi, los «Staat-Bezirke» de las ciudades-estados alemanas. Vid. Kommunalen
Verfassungsrecht in den Staadttstaaten, en PeTErs, Handbuch der Kommunalen Wis-
senschaft und Praxis, vol. 1, Berlin, Gottingen, Heidelberg, 1956, pigs. 484 y sigs.

(207) En el régimen especial de los Municipios de Madrid y Barcelona se prevé para
la mds eficaz administracién del término municipal la existencia de distritos urbanos, en
los cuales actdan como 6rgano de relacion con los administrados un Concejal designado
por el Alcalde y una Junta municipal de distrito, si bien, como apunta Lara PoL, tanto
1a centralizacién como la descentralizacién que ello implica se han afrontado con evi-
dente timidez, desarrollado este wltimo por un Decreto de 3 de diciembre de 1964. Vid. su
excelente trabajo La Ley especial de Madrid y la competencia municipal, en «Revista de
Estudios de la Vida Local», nim. 130, pig. 312,

(208) La figura del Alcalde de Barrio tiene una gran tradicién municipal en nuestro
pais. Legislativamente se viene reconociendo su existencia desde la Ley de 16 de di-
ciembre de 1876; el Estatuto municipal de 8 de marzo de 1924 se refiere a ellos en cl
articulo 100 y a las barriadas en el articulo 309. La Ley de Régimen local vigente pre-
viene para los poblados y barriadas separadas del casco urbano y que no constituyen en-
tidad local menor el nombramiento de un Alcalde de Barrio para cada nicleo entre los
vecinos que residen en éste, pudiéndose, igualmente con caricter facultativo, nombrar por
el Alcalde, como auxiliares y con las facultades que expresamente les delegue, Alcaldes
de Barrio en las ciudades en que los servicios requieran esta designacion. Estos preceptos,
contenidos en los articulos 70 y 71 de la Ley, son desarrollados por su Reglamemo “de
organizacién en los articulos 25 a 28,
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dos» de la periferia madrilefa si se hubiera extendido consecuentemente
a ellos estas técnicas administrativas (209).

Existe igualmente alguna conexién entre las condiciones especificas
que determinan el sancionamiento legal de las unidades de poblacién
con:titutivas de las parroguias (210), secciones de Municipio (211) y en-
tidades lorales menores (212), y las que presiden la existencia colectiva
en algunas urbanizaciones vrivadas de cierto volumen. Concretamente, en
nuestra patria esta previsto en la T.ey de Récimen local la creacién de
entidades locales menores en los niicleos urbanos de nueva aparicisn (213).

(209} La organizacién de poblados dirigidos estaba pensada dnicamente para la fase
de su construccién. Segin la Orden del Ministerio de la Vivienda de 8 de noviembre
de 1957, la caractcristica fundamental de esta organizacién es la de representar durante
cl periodo de construccién del poblado el conjunto de familias trabajadoras y de clase
media que desean la edificacién de su vivienda, aportando, bien su trabajo personal o bien
recursos econémicos de diversa cuantia; las cuales merecen la ayuda y tutela del Estado
en esta tarea que se prestard por el Instituto Nacional de la Vivienda y la Comisaria de
Ordenaciéon Urbana de Madrid y eus alrededores. Vid. la Exposicién de Motivos de esta
disposicién, recogida en Ordenacién urbana de grandes ciudades y de sus zonas de in-
fluencia, Min'sterio de la Vivienda, Madrid. 1962, pdg. 64.

Para la fase posterior pudiera haber sido de aplicacion lo previsto en el articulo 71
de 1a Ley de Régimen local a que antes se¢ ha hecho referencia, o posteriormente en los
articulos 31 a 37 del Decreto de 11 de julio de 1963. En la actualidad parecen abandona-
das estas experiencias.

(210) Es en Inglaterra donde la organizacién parroquial ha tenido una mayor difu-
sién: s'n embargo, a la hora presente su importancia ha decrecido, habiéndose patentizado
su incapacidad para atender las numerosas funciones administrativas y técnicas que hoy
deben desempefiar los representantes de una colectividad territorial, por reducida que
ésta sea. Vid. GArreau, Le local government en Grande Bretagne, pag. 63, y en cuanto
a su trayectoria histérica, A2cARATE, Fuolucién de la .organizacién parroquial en Inglate-
rra, Madrid, 1913,

(211) Las secciones de Municipio reconocidas en el Derecho local francés e italiano
tienen, como peculiar caracteristica, la de garantizar a determinados niicleos de habitantes
una espec’al autonomia en la administracién de sus bienes. Para Zanosmnt la separacién
que sc opera no atribuye a la fraccién ninguna funcién administrativa de cardcter publico,
las cuales siguen siendo encomendadas al Municipio en su conjunto, considerando que si
surge una nueva personalidad, ésta serd de cardcter privado. Vid. Diritto amministrativo,
pigina 130; LenTiNi, L'Amministrazione locale, Como, 1953, pig. 162; Giovenco, L’ordi-
namento comunale, Milan, 1960, pag. 30, y con referencia al Derecho francés, MoRrcano,
La Loi municipale, 1963, vol. 11, pags. 655 y sigs.

(212) Vid. entre la bibliografia espafiola de este tema. Garripo Faria, Entidades lo-
cales menores, «Revista de Estudios de la Vida Loeal», nim. 35. pig. 688; BRUNET, Las
entidades locales menores. Consideraciones sobre su existencia y régimen, en la misma
Revista, nim. 46; Acustin Diez, Comunidad de aldea, «Revista de Estudios de la Vida
Local», nim. 80, pigs. 185 y sigs.; MARTIN Diaz, Régimen econdmico de las entidades lo-
cales menores, pags. 215 y sigs.; GaLLeco Burin, La entidad local menor como drgano de
la vida municipal, pigs. 230 y sigs.; CucLiert Notas para un reajuste del concepto de
entidad local menor; Ruiz Robricurz, E! submunicipio espaiiol, Santander, 1960, y Mar-
QuEs CarBS, El Derecho local espanol, vol. 1. Barcelona, 1957, pigs. 136 y sigs.

(213) Articulo 23 de la Ley de Régimen local. ’
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Sin embargo, el escasa éxito obtenido en nuestro panorama local por estos
entes (214), el caricter eminentemente rural con que estin pensadas y la
preponderancia que en ellos tienen la defensa de intereses econémicas, les
hace dificilmente aprovechables para el encuadramiento juridico de fené-
menos sociales netamente urbanos, No obstante, esta remisiéon sirve para
ilustrar el que ya, «de lege data», es posible someter a un tratamiento-ju-
ridico piblico el atendimiento de las necesidades de las comunidades
urbanas parciales.

¢) La solucién de las nucvas ciudades inglesas.

Desarrollando las teorias de HoOWARD, e aprobé en 1946 la New
Towns Act, que preveia la construccién de varias ciudades satélites de
grandes urbes. Para ello las autoridades centrales, tras la eleccién del
emplazamiento, designa una Comisién encargada de formar los planes
de urbanizacién, los cuales, una vez sancionados por el Consejio de Con-
dado correspondiente y por el Ministro de la Vivienda y Administracién
local, son ejecutados con ayuda de los préstamos obtenidos del Estado
por dicha Comisién (215).

Esta Comisién, que estd dotada de grandes posibilidades operativas
y a cuya cabeza se encuentra un presidente con facultades analogas a las
del «city manager» americano, actia con base a consideraciones de indole
técnico y social, prolongando su actuacién, tras la terminacién de los
trabajos de construccién y urbanizacidn, a la administracién de las ciu-
dades, que constituyen asi unidades sometidas a la Administracién del
Estado y excluidas, por tanto, del régimen general de la Administracién
local inglesa. Las relaciones entre los ciudadanos de estas villas y las
autoridades rectoras se. realizan mediante agentes especiales, encargadus
de mejorar las condiciones sociolégicas de existencia (216). Sin embargo,
la exclusién en ellas de las técnicas de gobierno democratico por la
resistencia de las autoridades constructoras a ceder su puesto a los érga-
nes propios de la Administracién municipal, pese a que tal transmisién
de poderes estaba prevista en la Ley que las ha creado, ha suscitado nu-
merosas criticas (217).

(214) Vid. Ruiz Roorico, El submunicipio espariol, pag. 249.

(215} Vid. Garreau, Local government en Grande-Bretagne, pig. 214; Jackson, L
estructura del régimen local inglés, trad. esp., Madrid, 1962, pig. 89; RoowiN, The Bri-
tish New. Towns Policy, Cambridge, 1956.

(216) Vid. Informe sobre las nuevas ciudades inglesas, de MigueL, RaMON y VaLLEjo,
Ministerio de la Vivienda, Documento nim. 6/62 (188), pag. 12

(217) Vid. GaRREaU, op. cit., pag. 218.
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III. La PROMOCION EXTRAMUNICIPAL EN ESPANA DE NUEVOS NIUICLEOS DE
POBLACION URBANA,

Las sitnaciones que se someten a examen son las originadas por la
creacion de conjuntos inmobiliarios de cierta substantividad, funcional al
menos, debidas tanto al juego de la iniciativa privada como a la interven-
cidn con anilogas finalidades de organismos estatales. Unicamente se es-
tudian las manifestaciones de estos fenémenos de eclosiéon comunitaria
realizados en medios urbanos, o que como en las zonas turisticas, desarro-
llan formas de existencia colectiva tipicamente ciudadana. Deliberada-
mente se excluyen, pues, la creacién «ad radice» de micleos de poblacién
rural (218), como los que, por ejemplo, viene realizando el Instituto de
Colonizacién. Por lo demas, estos asentamientos agricolas de nueva plan-
ta suelen ofrecer, en cuanto a su régimen administrativo, especiales sin-

gularidades (219).

A) Descripciéﬁ de la situacion actual.

Las urbanizaciones particulares, o extramunicipales si se quiere, sur-
gen en Espaiia en el area de las grandes ciudades, y principalmente por sus
particulares condiciones demograficas y de otros ordenes, en la perife.
ria de su capital, asi como en las zonas costeras, que atraen con gran in-
tensidad poblaciones turisticas, en huena parte de procedencia extranjera.

Entre los nucleos residenciales de iniciativa privada enclavados en
los aledafios de las grandes urbes, especialmente en torno a Madrid, se
cuentan los destinados a sectores présperos de la poblacién, debidos
normalmente a la iniciativa de empresas individuales o colectivas urba-
nizadoras, que parcelan antiguas fincas risticas, las dotan de servicios y
vias de comunicacién y ceden los solares resultantes para su edificacién,
si no es acometida ésta también por la propia empresa, que vende pos-
teriormente las viviendas. '

Las urbanizaciones destinadas a ser ocupadas por familias de clase
media y clases de nivel econémico mas modesto son acometidas en parte

(218) Un precedente relativamente préximo de estas realizaciones lo encontramos en
las colonizaciones de Carlos III en Andalucia. Vid. CaUEcA, La época de los Borbones,
pagina 175, en Resumen histérico del urbanismo en Espaiia, Madrid, 1954.

(219) Vid. la sentencia del Tribunal Supremo de 11 de diciembre de 1958 y el agudo
comentario de Robricuez MoRro en ¢l niim. 28 de esta RevisTa, pigs. 137 y sigs.
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considerable por entidades piblicas de muy diverso orden, cuyas milti-
ples incidencias en este terréno hacen ‘mas compleja la comprensién del
problema y dificultan su reduccién a.un ordenado esquema superador
de las entrecruzadas lineas de distintas competencias. La Organizaciéa
de poblados dirigidos, los Patronatos de casas para funcionarios, crea-
dos para cada uno de los Ministerios; la Obra Sindical del Hogar, di-
versos Institutos Nacionales y otros organismos de caracter piblico y
semipiiblico han realizado una sin duda eficaz y valiosa aportacién a la
superacién de la crisis de la vivienda, creando adicionalmente, no. obs.
tante, en cuanto al entroncamiento de sus realizaciones con el niticleo
principal de Administracién municipal, serios problemas que no es po-
sible desconocer. Si se piénsa que en Madrid tienen también atribucio-
nes, cuyo ejercicio afecta a la materia urbanistica, ofros organismos como
son la Comisaria de Urbanismo, el Consejo de Administracién de la Ca:
nalizacién del Manzanares, ‘el Consejo de Administracién del Canal de
Isabel II, el Patronato de la Cindad Universitaria, el Ministerio de Obras
Publicas y recientemente los organismos creados por la Ley del Area
Metropolitana (220), puede colegirse que la situacién esta angustiosa-
mente necesitada de coordinacién, aunque es de esperar que; si las previ-
siones de la Ley- antes citada se cumplen, ha .de encontrarse a la misma
cierto alivio. : :

En las zonas turisticas tampoco se ha realizado la creacién de micleos
residenciales en condiciones plenamente satisfactorias. De los datos que
poseemos se deduce que en las 4.500 hectireas en trance de urbanizacién
de la denominada Costa del Sol, 60 de las urbanizaciones iniciadas o
proyectadas se realizan en condiciones legales de clandestinidad. Sélo
unos 40 proyectos fueron sancionados por la Comisiéon de la Costa del
Sol, si bien en. un nimero muy escaso se siguié para ello completamente
los tramites legales, habiendo recaido la aprobacién de la_ Comisién
Provincial de Urbanismo tnicamente sobre tres o cuatro de los mis-
mos (221). En Baleares, un 50 por 100 de las obras que actualmente se
realizan en las 2.400 hectareas destinadas a urbanizacién se hallan al
margen de las Ordenanzas o normas que las afecta. Un 30 por 100 co-

—— e

(220) Por TaMAMES, y con relacmn al problema de la vmenda, se ha senalado el con-
fusionismo aqui operante por la extraordinaria proliferacién de organismos y disposicio-
nes (Estructura econdmica espariola, pig. 414). Ello tiene trascendencia también por las
necesarias vinculaciones entre los dos campos en materia de urbanismo, conduciendo en
la prdctica a una indtil dispersién de esfuerzos y a snuacmna que producen la incerti-
dumbre y perplejidad de los afectados. ’ o

(221) La Coste del Sol y sus problemas, pag. 205 T
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rresponde_a obras para las cuales no ha recaido resolucién firme a'pro-
batoria, y sélo el resto esta sometido a la reglamentaria tramitacién (2

Esta situacién, provocada por la rapida expansién de las construu-
ciones turisticas, al objeto de hacer frente a la urgente demanda, pro-
vocara sin duda a la larga, si no se adoptan las correspondientes medi-
das, no desdeﬁgbles dificultades.

B) Soluciones adoptadas en la wdmbmstracwn de las urbanzzacwnes
particulares.

Las técnicas utilizadas hasta el presente para el atendimiento de los
servicios comunes de estas urbanizaciones vafian segiin el caracter que
reviste la titularidad de las viviendas que las compone. Como denomi-
nador casi comiin puede seiialarse el abandono de la solucién de sus pro-
blemas por parte de los Municipios respectivos, siendo de cargo de los
inquilinos o propietarios la gestion de muchos de los servicios normal-
mente objeto de la actividad municipal.

Si el promotor es un organismo piblico, suele encargarse de los ser-
vicios colectivos, aunque los resultados no sean siempre plenamente sa-
tisfactorios, Con relacidn a los llamados poblados dirigidos y demas ni-
cleos de promocion oficial del area madrileiia ha acaecido curiosamente
«de facto» una situacién aniloga a la de las News Towns inglesas. Aunque
por diferentes razones, la competencia inicialmente pensada de un orga-
nismo publico para la creacién de los nicleos se ha prolongado después,
en el mejor de los casos, por circunstancias de puro hecho, a la adminis-
tracién de los mismos.

En las urbanizaciones privadas, la administracién de sus intereses
colectivos se efectia mediante 1a constitucién de comunidades de veci-
nos, asociaciones de propietarios o simplemente mediante la actuacion
directa del empresario-constructor o promotor de las mismas,

La actual situacién puede calificarse, en términos generales, de in-
satisfactoria. Supone en el fondo una ruptura con el principio, hoy de
universal aplicacién, salvo para el caso de algunas ciudades-capitales, de
la municipalizacién total del territorio nacional, a que se llegé tras la
superacién de los antiguos privilegios sefioriales y de la singularidad ex-
cepcional de régimen de algunas colectividades locales. Implica, pues,

(222) Promocion y acondicionamienio. de zonas turisticas, Ponencia I de la. I Asam-
blea Nacional de Turismo, pdg. 21.

-
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técnicamente una regresién hacia sistemas propios de épocas en que
operaban condiciones juridicas y politicas hoy ya superadas (223).

Las técnicas juridicas aplicadas no siempre son adecuadas. La exten-
sién de la regulacién de la copropiedad horizontal de viviendas, a la
que hemos denominado propiedad vertical, carece de base legal sufi-
ciente. Por otra parte, si los elementos comunes pasan a ser de dominio
publico, en aplicacién de la. Ley del Suelo, por la existencia previa de
un plan de urbanizacién, no podra montarse una comunidad de propie-
tarios; si, por el contrario, son de propiedad privada, la utilizacién de
las normas que rigen para la comunidad de bienes sélo parcialmente
seria viable, ya que una de sus caracteristicas esenciales es, como es sa-
bido, la inderogable posibilidad de solicitar la divisién de la cosa co-
miin. La obtencién de cuotas para el levantamiento de cargas comunes
ofrece, sobre todo en las urbanizacioues destinadas a clases no présperas,
considerables dificultades ante la necesidad de acudir a tramites judicia-
les para hacer efectivas estas aportaciones, caso de encontrarse resisten-
cia para ello por parte de los interesados.

Aungque la Ley del Suelo ha previsto en su articulo 41 para estos
casos que los planes v proyectos redactados por particulares de futuras
urbanizaciones debidas a su iniciativa, deberdn contener los compromi-
sos que se hubieren de contraer entre el urbanizador y el Ayuntamiento
v entre aquél y los futuros propietarios de solares, los cuales habran, sin
duda, de versar sobre los modos de ejecucién de las obras de urbaniza-
cién y las previsiones sobre su futura conservacién, en razén de lo an-
teriormente expuesto sera muchas veces penoso el cumplimiento de tales
compromisos, caso de que, lo que no es muy generalizado, se hayan
contraido en la forma prevista.

La consecuencia de todo ello sera, en definitiva, la degradacién, en las
urbanizaciones para clases modestas, del nivel prestatorio, ya de por si se-
riamente amenazado por las circunstancias en que se han realizado, por la
promocién particular, las instalaciones y servicios complementarios.

Por ultimo, y desde el iangulo sociolégico, ha de apuntarse las nega-
tivas consecuencias que el actual sistema produce en orden a la integra-
cién comunitaria de los habitantes de estos conjuntos inmobiliarios, que
habran de venir afectados por ciertos sentimientos segregatorios al sen-

(223) Ha sido quizd en Alemania donde, a virtud de la tenaz resistencia de los
«Junker» prusianos, ha tardado méds en implantarse un sistema municipal uniforme en
todo el dmbito nacional, superdndose las jurisdicciones privilegiadas y excepcionales de
los grandes latifundios de la Prusia Oriental, Vid. al respecto HEFFTER, Die Selbstrerwal-
tung in 19 Jahrhundert, Sttugart, 1950, y mi tesis doctoral antes aludida.
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tirse excluidos, en cuanto al atendimiento de los servicios minimos del
lugar de su residencia, del régimen general de la urbe a que pertenecen,
lo que en definitiva redunda en detrimento de la propia idea de la Admi-
nistracién local. :

C) Soluciones que se proponen.
~a) Eatensién plena de la Administracion municipal ordinaria.

Esta solucién, que en principio parece aconsejable, sobre todo para
las urbanizaciones cuyo volumen de edificacion sea reducido y para las
que se produzcan en ciudades no muy grandes, habra de ser acompaiiada
de indudables correcciones de las condiciones econémicas y juridicas que
hoy presiden la actuacién de las autoridades locales, sin lo cual sera
dificil superar a la larga las dificultades que para la efectividad de su
gestion. urbanistica encuentran gran parte de los Municipios espaiioles.
Estos inconvenientes se agudizan, por las razones a que se ha hecho
mencion, en las localidades turisticas, en que el gran volumen de aten-
ciones con que deben enfrentarse los Municipios y las caracteristicas es-
peciales de su poblacién exigird ciertamente singulares remedios,

b) Mantenimiento de cierta substantividad de régimen en la integra-
cion de las urbanizaciones particulares en la Administracién local.

Es claro que esta via, que se aproxima a la utilizada en Italia en la
experiencia de los barrios coordinados (224), en Francia para los deno-
minados grandes conjuntos de habitantes (225) y en otros paises para
similares situaciones, sélo podria seguirse para los casos en que las ur-
banizaciones privadas tuviesen una cierta unidad orginica y contasen
con un nimero de habitantes suficientemente elevado. El propio Minis.
terio de la Vivienda ha contado para el Plan nacional de 1961-1976 con
la creacién de niicleos residenciales constitutivos de las unidades vecinales
mas sencillas, formados por una agrupacién de familias cuya poblacién
total no exceda de 5.000 babitantes ni ocupe mas de 10 hectireas de
superficie. Estos grupos contarian para su servicio con una capilla, una
escuela, dos dispensarios, guarderia infantil, oficina municipal, dos sa-
lones de reunién, campos de juego, parques y jardines (226).

(224) Vid. Experiencias de los barrios coordinados en Italia, Documento niimero
19/61 (69) de la Secretaria General Técnica del Ministerio de la Vivienda.

(225) -Vid. la publicacién del mismo organismo Los graudes conjuntos de viviendas,
marzo 1964.

- {226) Ministerio de la Vmenda, Plan Nacmnal de la Vivienda, 1961 1976 péginas 48
y siguientes.
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1. Ventajas de esta solucién.

Con la solucién que se propone se conseguiria, en el caso de las ur-
banizaciones de las grandes ciudades, encauzar el crecimiento arménico
de la urbe, que sin pérdida de su unidad de conjunto se veria comple-
tada con la adicién orginicamente viva de las células de espontinea vida
social que representan los nuevos nicleos de edificaciones (227).

A la par se obtendria la integracién plena de los nuevos vecinda-
rios (228), cuyos componentes, al asumir conscientemente un sector de
responsabilidades colectivas, precisamente las que.se les presenta con
caracteres de mayor inmediacién, adquiririan un sentido de ciudadania
enormemente fecundo para el sano desarrollo de las comunidades supe-
riores de que forman parte. El estimulo de los lazos dé vecindad (229),
que se opera con particular eficacia cuando los habitantes del sector
urbano son a la vez propietarios de las viviendas que ocupan (230), ge-
nera no sélo un patriotismo de barriada, sino prepara civicamente para
la participacion en més elevadas tareas (231). Esta captacién de los ad-
ministrados para las tareas de la administraciéon (232) esta, por lo de-
maés, perfectamente enraizada en la propia esencia del Municipio y en
las técnicas tradicionalmente por él utlhzadas para la satisfaccién de ne-
cesidades colectivas.- : :

(22 Vid. WORT\MNN, La nueva ciudad, cit., pigs. 14y 4.

"(228) Es necesario a toda costa superar la reaparicién, bajo nuevas formas, de aquc-

Das manifestaciones de vida suburbial representada por «unidades elementales de vida
colectiva integradas por poblaciones dedicadas al peonaje, bajo la influencia directa de la
vida urbana y segregadas socialmente en un espacio concreto segin el reparto de clases
de la ciudad», MARTINEZ DE Pi1s6N, La formacién de los suburbios madrilefios en el paso
del siglo XIX al XX, en «Boletin informative del Seminario de Derecho politico» de la
Facultad de Derectio de Salamanca, niim. 31, pig. 254. Vid. NuALART, Composicién hu
mang de -los nuevos niicleos de vivienda, en La gestion urbanistica, Madrid, 1962, pa-
gina 203,
T (229) Aunque el concepto socxol6gxco de vecmdad ha superado en la actuahdad fa
idea de la mera proximidad fisica, es indudable que esta circunstancia puede operar be
neficiosamente en la creacién de una propicia atmésfera comunitaria. Vid, BERcEL, So-
ciologia urbana, pig. 487; Aromar, Teoria de la ciudad, Madrid, 1948 pég. 79, y del
mismo, Comunidad planeada, Madrid, 1955, pag. 181.

(230) Vid. Vers une nouvelle cmluatwm urbaine, pég. 62.

(231) Ebenda, pdg. 19. .

(232) Por Cairor, L’usine, la terre et la cité, Parls, 1958, pag. 20, se ha aludido a
esa curiosa aptitud de aquellos hombres que se creen aptos para juzgar y resolver los
grandes problemas’y que pasan sin ‘ver 'a su lado los pequefios problemas cotidianoes a :u
alcance. y mas adelante afiade: «il nous parait aussi' odieux de voulois rendre les hommes
heureux malgré eux que sans eux».
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2. Medidas a adoptar para su efectividad.

En primer lugar, se impone el utilizar en todas sus posibilidades las
previsiones que sobre el futuro régimen de las )lrbamzacnones partlcula-
res contiene la vigente Ley del Suelo. Si en su aplicacién se precisan to-
dos los extremos que pueden afectar a la futura vida colectiva en ella
desenvuelta, garantizandose eficazmente el cumplimiento de los compro-
misos adoptados, se contara sin duda con una eficaz base para la resolu-
cién de los problemas aqui implicados (233). Ahora bien, es necesario
extender este tratamiento no sélo a las realizaciones urbanisticas debidas
a la promocion privada, sino también a todas aquellas que tienen lugar
por la intervencion de autoridades de todo orden, al objeto de disciplinar
mas precisamente estas situaciones, contando para ello con la colabora-
cién de los Ministerios que, como los de la Gobernacién, Vivienda

Turismo, estan también directamente interesados en mejores solu-
ciones.

Conviene asimismo reconformar, adecuandolo a la realidad presente,
el «status»” juridico de las asociaciones vecinales de las urbanizaciones
particulares de cierta entidad, dindole un matiz de derecho piiblico
similar al que hemos visto opera en los Consorcios y Sindicatos de pro-
pietarios del Derecho extranjero, por cuyo cauce es posible la integra-
cion de estas colectividades en la Administracién municipal y la efecti-
vidad de las obligaciones de sus miembros, tanto para la comunidad
parcial como en relacion con las contraidas con el propio Municipio.
Este podria intervenir, bien directamente, bien cediendo, con adecuadas
garantias, su aparato piiblico para coaccionar a los propietarios remisos
a hacer frente a las responsabilidades que sobre ellos pesan. Igualmente,
y con la excepcién quiza de las urbanizaciones turisticas, en las cuales
el disfrute de las viviendas se realice a través de férmulas arrendati-
cias (234), pudiera garantizarse el que a través de otras unidades admi-
nistrativas inferiores los intereses de los habitantes de los niicleos resi-

(233) Las técnicas que se aconseja utilizar no son, pues, de cardcter revolucionario,
sino estin basadas en la explotacién por via de desartollo reglamentario de las pautas ya
marcadas en la Ley de Régimen local en cuanto a la administracién descemrahz.ada yen
la Ley del Suelo.

(234) No parece existe razon de peso para excluir totalmente a los residentes de las
zonas turisticas enraizados en ellas con ¢ierta estabilidad a virtud de vinculos dominicales
inmobhiliarios, de la participacién en la gesuon de mtereses comunuanos que dn-ectameme
les afecta.
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denciales se hagan presentes en los 6rganos municipales superiores (235).

Adicionalmente ha de pensarse en el reforzamiento futuro de la par-
ticipacion de los Municipios en las tareas urbanizadoras y edificadoras,
al objeto de encauzar mas adecuadamente el crecimiento organico de las
ciudades y el mejor asentamiento de sus moradores. Para ello conven-
dria reconsiderar la posibilidad de ampliar el patrimonio municipal del
suelo, englobando en él todas aquellas superficies cuya comerciabilidad
redunda, a virtud del juego de factores monopolisticos y especuladores,
en grave detrimento de superiores intereses..

Por 1ltimo, se juzga imprescindible reforzar, sobre todo en las zonas
turisticas y en las areas metropolitanas, la potencia econémica de las
Corporaciones locales, por medio de ayudas estatales (236}, posibilitando
fiscalmente la aportacién de las nuevas poblaciones al incremento de las
cargas piblicas por ellas ocasionadas y revisando la politica tributaria
de fomento de viviendas.

Con ello se obtendria, quizi, no sélo un considerable alivio de la
situacién concretamente examinada, sino la aproximacién al iltimo ob-
jetivo perseguido por el urbanismo humanistico de nuestros dias: la li-
bertad del individuo en la vida social (237).

(235) Mediante la adaptacién y difusién de las férmulas previstas en la Ley de Ré-
gimen local y en las Leyes especiales de Madrid y Barcelona.

(236) Vid. las recomendaciones contenidas en la Ponencia I de la Asamblea Nacional
de Turismo, pdg. 29.

- (237) CuoMBaRT DE LAWE, cit, en Civilisation urbaine, pig. 93; por este autor ae
afirmaba que la planificacién debiera estar dominada por el deseo de utilizar las técnicas
para crear el marco mejor adaptado a las estructuras sociales y no para adaptar las es-
tructuras sociales y los comportamientos a una evolucién técnica que no podriamos domi--
nar, Sociologia de la planificacion, pig. 10 del Documento nim. 6/64 (361) del Ministerio
de la Vivienda. Vid., igualmente, Bracuime, Consideraciones generales sobre urbanismo,
pagina 3, también publicado por la Secretaria General Técnica del Ministerio de la Vi-
vienda, cuya magnifica labor documentativa merece, sin duda, el reconocimiento de cuan-
tos se ocupan de estos temas.
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