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Por primera vez un civilista aborda de
frente el estudio del urbanismo. Lo ha lle-
vado a cabo en tres gruesos volimenes que
estudian, respectivamente, los principios ge-
nerales y la organizacion; la creacion y
vigencia del plancamicnto v ¢l planeamiento
y el derecho de propiedad.

En el primer volumen se comienza con un
capitulo dedicado al fendmeno de la ciudad,
seguido de otro consagrado al surgimiento
del derecho urbanistico, y otro mas dedicado
a la historia de este derecho en Espana. Enel
capitulo siguiente se analiza la jurisprudencia
del segundo de los periodos de que antes he
hablado (entre las leyes de Reforma Interior
y la primera Ley del Suelo).

El capitulo V11 de este primer volumen se
dedica a la Ley de 1956, v el siguiente a las
normas aparecidas entre ésia v la del 75, en
cuyo momento alude —y volverd a hacerlo—
al clamoroso fracaso de la Ley creadora del
Area Metropolitana de Madrid.

El capitulo IX se consagra a la Ley de
1975 sefiala el dato, evidente, de que hajo
la voz “parcelacion™ la Ley alude a dos
figuras independientes. Piensa que la mas
importante innovacién es la relativa a la
cesién del 10 por 100 del aprovechamiento
medio, idea que en modo alguno comparto.

Estudia también aqui el inmenso errory la
improvisacién que se estan produciendo en ¢l
urbanismo con la aparicién de los Entes
autondmicos. Este error propone sea supera-
do mediante la promulgacion por ¢l Estado
de leyes —marco v el reconocimiento de las
competencias del Estado para la salvaguarda
delaordenacionterritorialyelcumplimientode
sus propias competencias. En el capitulo XIV
(al que aludo en esta recension a continua-
cion del X1, por tratar también del triste tema
de las autonomias) el autor dice que “las
autonomias han acabado con el signo centra-
lizador™ A mi juicio esto es rigurosamente
falso, porque los nuevos Entes autonomicos
van a ser —y estan siendo ya— muchisimo
mas centralistas de lo que fue la antigua
Administracion central,

Volviendo de nuevo al capitulo X, Laso
nos dice con todo acierto que el llamado
principio de recuperacion de las plusvalias en
el sistema capitalista es irrealizable.

El capitulo X1 lo dedica a la naturalcza de
los planes, sosteniendo su naturaleza mixta,
aunque se aproxima a la teoria normativista.

Los capitulos XI1, XIII y XIV se dedican
al dificil tema de la interpretacion del planea-
miento, defendiendo la inconveniencia de
utilizar el Codigo Civil para dicha interpre-
tacion.

Al hablar de la legislacion especializada se
refiere de nuevo a la célebre COPLACO
diciendo que su Ley “es la norma urbanis-
tica mas desafortunada del Régimen feneci-
do™ Alude concretamente al dictamen del
Conscjo de Estado n? 44577 de 25 de mayo de
1980, que declaré ilegales esos instrumentos,
sencillamente delirantes, que eran los PAL

El volumen segundo comienza estudiando
las iniciativas para la formacion del planea-
miento, diferenciando la piiblica y la privada
v sefialando la improcedencia de esta Gltima
para planes generales.

El siguiente capitulo se dedica al espinoso
tema de la conservacion de las uvrbaniza-
ciones.

A partir del capitulo XIV se estudia la
iniciativa publica, distinguiendo situaciones
autondmicas y normales (pero en Espafia en
este punto ;jqueda alguna situacion normal?).

A partir del capitulo XI se estudia el
procedimiento comenzando por los Avancesy
su poder vinculante. Combate con toda
razon el grave peligro de que las encuestas
previas se transformen en decisiones asam-
blearias (sabido es que estas decisiones son el
colmo de lo antidemocratico).

En el capitulo XV1I se estudian las relaciones
entre ¢l planeamiento y los bienes demania-
les, asi como con las propiedades especiales.

En el capitulo X se estudian los “actos
intermedios™ y en el X! la aprobacién en
definitiva expresa, con un andlisis exhaustivo
de la jurisprudencia v la doctrina sobre el
tema, discutiéndose el problema relativo a si
en la aprobacion definitiva cabe o no la
modificacion del contenido del plan.

En el capitulo X1I se estudian “los elemen-
tos accidentales de la aprobacién definitiva
expresa”.

El capitulo XII1 se dedica a la aprobacion
definitiva presunta. La existencia de esta
figura, a juicio de Laso, que comparto, es una
prucba de que la verdadera naturaleza juridi-
ca de la aprobacién definitiva es la de un
simple acto de tutela y fiscalizacién.

El capitulo XV estudia “la publicidad
urbanistica™ Y en el siguiente las alteraciones
del plan.

El capitulo XVI1I estudia el derecho tran-
sitorio, partiendo de la base exactisima de
que es retroactividad todo lo que no sea
atenerse a la pauta de la Disposicion Tran-
sitoria tnica de la LPA: “los expedientes

iniciados antes de la vigencia de esta Ley se
tramitaran y resolverin con arreglo a las
Disposiciones hasta ahnra en vigor™. Desgra-
ciadamente, todos sabemos que no ha sido
ese ¢l criterio de las Disposiciones Transi-
torias de la Ley del Suelo.

Los cuatro ultimos capitulos se dedican,
respectivamente, a las “excepciones a la
vigencia del planeamiento”, revisién de los
planes™, “modificaciones impropias™ y “aco-
modacian y adaptacion de planes”.

El volumen tercero se dedica al tema
genérico de “la propiedad ante el planea-
micnto urbanistico™ Parte de la base de que
“el desarrollo de la ciudad es un cometido
radicalmente extrafio a los fines privados
que persiguen los particulares™,

Responde negativamente a la cuestion de si
la Lev del Suelo es inconstitucional, y com-
bate la iden, desgraciadamente muy cxtcndis
da, de la prevalencia del Cédigo Civil sobre
la Ley del Suelo en materia de derecho de la
propiedad.

Tema particularmente polémico, por el
descuido con que lo ha tratado la Ley del
Suclo; es el del sueslo urbano, que Laso
estudia en el capitulo IV y vuelve a estudiar-
lo en el XIX. Con tal motivo examina la
solucidn llamada “transferencias de aprove-
chamiento urbanistico™, cuya legalidad admi-
te solo para el caso de que se cumplan las
siguientes cuatro condiciones; que se fijen
unidades de actuacion, que no sea posible la
reparcelacidn, que se congelen las situaciones
urbanisticas hasta tanto se cumpla plenamen-
te la satisfaccién del valor real de los bienes y
que esta valoracion se haga contradictoria-
mente por los propietarios de suelo inedifi-
cable.

Para Laso existe una distincion entre
propiedad del suelo y titularidad de los
aprovechamientos, estimando que la primera
se rige por las normas civiles y la segundas es
una concesion que hace la Administracién a
los duefios de aquella. Repite esta idea en el
capitulo XI1I, dedicado a “¢l aprovechamien-
to urbanistico del suelo. El “jus edificandi™, y
en el XIV dedicado a “el aprovechamiento
urbanistico como objeta del derecho™. Con
esta interpretacién tan progresiva y racional
estudia el auténtico tema de la Ley del Suelo,
que no es otro que el suelo urbanizable.

En el capitulo VIII estudia los estados de
vinculacién de la propiedad privada, asi
como las transferencias coactivas de propie-
dad. Insiste en ello al estudiar el capitulo Xy
“las situaciones de vinculacidn sin transfe-
rencia de propiedad™ en el X1, al estudiar “las
vinculaciones de destino™ vy en el XII al
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estudiar “las vinculaciones de uso™ En los
tres supuestos examina el dificil problema de
la procedencia o no de indemnizaciones. Los
capitulos XI XV y XVI se dedican al régimen
civil de los actos de disposicion del aprove-
chamiento y en el XVII al tema del aprove-
chamiento medio.

A partir del capitulo XVI1II se examina la
dindmica del régimen urbanistico del suelo,
estudidndose en el capitulo XX las cesiones
obligatorias del suelo urbano y en el XX1 el
suelo de reserva urbana (combatiendo el
Decreto Ley 16/81, que a mi me parece, por
el contrario, que es enormemente acertado).

El capitulo XXII se consagra al régimen
transitorio del suelo de reserva urbana. El
XXIII a “el aprovechamiento de suelo urba-
nizable programado™, el XXIV a “el aprove-
chamiento del suelo urbanizable no progra-
mado”, el XXV a “el suelo rustico™y el XXVI
al suelo no urbanizable especialmente prote-
gido.

Los dos ultimos capitulos se dedican a los
aprovechamientos excepcionales.

Termino con esto un ligero analisis de una
obra importante. La verdad es que cuando
comencé la lectura del primer volumen esta-
ba convencido de que se trataba de la mas
importante obra de derecho urbanistico espa-
fiol, porque esperaba que estuviéramos ante
un tratado de Derecho Urbanistico. Desgra-
ciadamente no ha sido asi, Laso nos ha
obsequiado solo con tres volimenes dedica-
dos a los temas concretos de que ya se hablo
(orgdnica, tipologia, surgimiento y vigencia
del planeamiento y relaciones entre éste y el
derecho de propiedad). Aun lamentando que
la obra se cifia a estos solos aspectos y Laso
haya anunciado que con elio ha terminado su
trabajo, hemos de decir que nos encontramos
ante una de las mas importantes aportacio-
nes al ya rico panorama del derecho urbanis-
tico espafiol.

José L. Gonzilez Berenguer Urrutia

PEDRO GARCIA ORTEGA
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MINISTERIO DE GBRAS PUBLICAS Y 1 RBANISMO
Secretaria General Técnica Servics de Publicaciones

“Historia de la Legislacion Espaiiola de
Caminos y Carreteras™, por P. Garcia Ortega.
Un volumen de 24X 17, 279 pdgs. Ministerio
de Obras Piblicas y Urbanismo. Servicio de
Publicaciones. Madrid, 1982.

El servicio publico viario ha requerido y
seguird requiriendo con la mayor amplitud
que se deriva de ese acusado rasgo de la
sociedad moderna que cs la movilidad —re-
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flejada en el grado creciente de motorizacion
por la preponderancia del transporte por
carretera— un régimen juridico peculiar y
complejo, cuyo estudio constituye una inelu-
dible exigencia doctrinal.

Grandes intereses publicos y privados inci-
den, se complementan y a veces se contra-
poncn en las redes viarias, su entorno y el
triafico que canalizan, lo que merece un
detenido estudio en el que se contemplen
infraestructura y explotacion en todos sus
aspectos legales.

Pedro Garcia Ortega, estudioso jurista de
la Administracion Civil del Estado, se ha
dedicado durante un periodo de 30 afios, con
asiduidad ejemplar, al conocimiento y anli-
sis de la legislacion de caminos y carrete-
ras, conjugando la préctica cotidiana de su
funcion en la Direccion General del ramo con
una pacicnte labor de investigacion en biblio-
tecas y archivos. Conocemos ya los frutos de
su trabajo a través de una serie de conferen-
cias y publicaciones y, en consecuencia,
hemos leido con gran interés su Gltimo libro,
al que dedicamos esta nota.

Incluye el trabajo la recopilacion y comen-
tario, de la normativa reguladora, pasada y
vigente, en materia de caminos y carreteras.
En el capitulo inicial se resume la historia
caminera a que se refirid6 Menéndez Pidal,
escrita progresivamente, a ritmo lento por
razones principalmente presupuestarias y to-
pografias, sobre la piel geologica del solar
hispano.

Desde la red imperial de los romanos que
llegé de los 8.500 kilometros a los 80.000
kilometros de la red estatal de hoy —que
incluye 2.000 kildmetros de autopistas cons-
truidas con la mas moderna tecnologia—, a
lo que hay que sumar las redes de Diputa-
ciones y Cabildos Insulares, caminos agri-
colas, forestales, etc., con lo que se integra
una red global de transito publico permanen-
te de casi 320.000 kilometros.

El proceso evolutivo de la legislacion de
caminos se sigue —y a ello nos tiene acos-
tumbrados el autor— con una sistematiza-
cion y una precision impecables, desde las
normas de los itineris publicis del derecho
romano, los preceptos limitadores del Fuero
Juzgo. los dimensionamientos en base a su
elemental funcion de sendas y “carreras” de
los posteriores Fueros de Castilla y la protec-
cion de vias y arbitrio de fondos que decla-
ran las Siete Partidas.

Viene después la Edad Moderna; ¢l entu-
siasmo de los Reyes Catolicos para la apertu-
ra y reparacion de caminos choca con el
empobrecimiento del pais y los gravamenes
derivados de las anteriores guerras indesti-
nas. Se han heredado los portazgos, pontaz-
gos, peazgos y castillerias, que se consideran
remora y freno para las comunicaciones inte-
riores, pero, no obstante, deben mantenerse
en parte. Red importante es entonces la de
los Caminos de la Mesta, con mas de 3.000
kilometros de cafadas que se complementa-
ban con una malla de cordeles y veredas.

Desde una normativa pintoresca que co-
rresponde a preceptos aislados sobre nece-
sidades primarias de paso de personas, gana-
dos y carros cuya lectura nos deja un regusto
de afiejas funciones y arcaicas terminologias,
se llega al siglo XVIII, en el que se pone de
manifiesto la falta de comunicacion entre las
provincias del interior y el mar, indispen-
sable para el fomento de la industria y el
comercio, asi como para una explotacion
rentable de la tierra. Es este el siglo de los
caminos de Espafia en el que se inicia una
legislacion en sentido estricto, para su cons-
trucciéon y proteccion lato sensu.

En 1761 se dio el primer Decreto que clasi-
fica las carreteras y entra en vigor el primer
plan general, en el que se establecen lineas de

actuacion, sefalando plazos de ejecucion de
las obras y modos para su financiacion. Nos
referimos al conocido como Plan Florida-
blanca, que segin dice el autor seria mas
justo llamarle Plan Esquilache, ya que fue el
marqués de este nombre, Superintendente
General, quien lo formulo y presenté al Rey
Carlos 111

Por diversas concausas de desorganizacion,
falta de preparacion técnica, conflictos de
competencias, etc., no se cumplieron las
previsiones del plan precitado y se obtuvo
escaso rendimiento de los grandes esfuerzos y
recursos que a su realizacion se destinaron.
Ya principiado el siglo XIX tales deficiencias
se pusieron de manifiesto en el Informe
Betancourt, redactado por personaje de bien
conocida fama en la Europa de su tiempo,
fundador de la que se llamd Escuela de
Ingenieros de Caminos y Canales del Reino,
centro superior que con muy parecido nom-
bre sigue manteniendo el orgullo de su
tradicion.

En la legislacion del siglo XIX se comen-
tan una serie de disposiciones especificas: Ley
de Travesias, Ley de Caminos Vecinales,
Ordenanzas de Policia y Conservacion, asi
como los tres sucesivos planes del Estado en
materia de carreteras.

El autor sefiala como punto de arranque de
lo que puede llamarse legislacion de carre-
teras la Ley Arteta (I1851), a la que scguiria la
Ley Moyano (1857), que se ocuparon de la
definicion y clasificacion de las vias. La
segunda de las citadas dividio en vias de
servicio publico y vias de servicio particular
los caminos ordinarios y carreteras de la
Peninsula ¢ lslas Adyacentes; habia a la
sazon 9.000 kilémetros de carreteras nacio-
nales y 200 kilometros de carreteras provin-
ciales, siendo practicamente inexistentes los
caminos vecinales; ademas de la clasificacion,
¢l texto normativo incluia prescripciones
especificas sobre el Plan de Carreteras vigen-
te y las posibles modificaciones reguladoras
de proyecto, construccion y financiacion de
vias piblicas, con especial consideracion de
las travesias de los pueblos y de la contri-
bucidon de los municipios en los gastos de
construccion y conservacion. Se mantenia en
el Plan de referencia la Ley de Travesias
(1849) antes citada, cuyo periodo de vigen-
cia ha sido largo, ya que, como recuerda el
autor, aunque equivocada en el fondo y
defectuosa en la forma, se aplico hasta que
fue derogada por la Ley de Carreteras de
1974,

Como importante jalonen la contratacion y
abono de las obras de carreteras se destaca el
Pliego de Condiciones de 1886, dentro de una
sistematizacion de la ejecucion y valoracion
por ¢l que sustituyé el ajuste a tanto alzado
de la totalidad de la obra, por un presupues-
to con precios unitarios, o sea, los de las
distintas unidades de obra del proyecto-base
del contrato y se abonaba lo realmente
ejecutado por el contratista a estos precios
que se aplicaban a las correspondientes
relaciones valoradas.

* % % .

Para no prolongar excesivamente esta nota
mencionaremos Unicamente lo mas impor-
tante de la actuacion legislativa en materia de
carreteras en el presente siglo, que corres-
ponde a planes y programas bien conocidos
por su importancia para la mejoradelaredy
cuya funcién se describe en el libro.

El Circuito Nacional de Firmes Especiales
(1926) comprendia 14 itinerarios, con un
total de 7.000 kilometros, cuya calzada se
renové en un plazo de cinco anos, dotandola
de pavimentos de mezcla asfiltica adaptadas





