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

HISTORIA
DELA _
u—:clsuu%ré ESPANOLA
CAMINOS Y CARRETERAS

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



en el proyecto y construccidn a las mas
modernas tecnologias de aquella época. El
circuito fue un éxito y algunos de sus tramos
se mantuvieron 35 afos practicamente sin
conservacion y después ofrecieron una base
excelente para el refuerzo cuando en la
década de los 60 se inicio el gran creci-
miento del trafico por carretera con gran
proporcion de vehiculos pesados.

El Plan de Modernizacion de Carreteras
(1950) seleccioné los itinerarios de mayor
trifico (radiales, subradiales periféricos, com-
plementarios e insulares), estableciendo una
seccion uniforme de 9 metros de plataforma y
7 metros de calzada, e incluyendo también
variantes para supresion de travesias y otras
mejoras de trazado cuando las circunstancias
lo requerian. La longitud de la red a que
afectd este Plan fue de 11.000 kilometros, que
se dividié en tres etapas de acuerdo con
la prioridad de los distintos tramos a mejorar.

El crecimiento del trafico en frecuencia,
velocidad y cargas, concentrado principal-
mente en vias radiales y costeras, obligd a
una nueva mejora, con arcenes amplios y
pavimentos de alta calidad. Esto dio lugar al
Plan REDIA (Red de [tinerarios Asfdlticos,
1967), que afectd a doce itinerarios con una
longitud de 5.000 kilometros; las obras se
realizaron & gian ritmo, cumpliéndose el
programa en su mayor parte en el plazo
previsto. El Programa de Autopistas Nacio-
nales Espariclas (PANE, 1967) se hizo preci-
s0 para establecer nuevas vias que comple-
mentaran la red estatal, ofreciendo la capa-
cidad necesaria en los corredores de intenso
trafico servidos por carreteras proximas a la
saturacion; se consideran en el programa las
redes arteriales de las poblaciones, los accesos
a las regiones de mayor desarrollo, asi como
enlaces preferentes entre los nicleos de ma-
yor concentracion demografica y conexion
con las redes francesa y portuguesa. En total
unos 7.000 kilometros, de los que ya estdn en
servicio 2.000. Otros programas de ambito
geografico reducido, pero de gran importan-
cia por lo que han supuesto para el desarrollo
de algunas regiones o la mejora de comuni-
caciones en otras, con especial atencién a
potenciar los recursos turisticos del litoral,
fueron los llamados Planes Regionales Selec-
tivos, iniciados en 1971 con el Plan de
Accesos de Galicia, al que siguieron los de la
Costa Brava, Asturias, Cercanias de Madrid,
Costa del Sol, Baleares y Canarias.

El gran volumen de obra que supusieron
los planes citados, su adaptacion a la evolu-
cionada tecnologia vial y los grandes recur-
50§ presupuestarios precisos para construc-
cion, expropiaciones ¢ indemnizaciones exi-
gieronlaconstanteadaptacionypuestaaldiade
la normativa de Carreteras aprobacionde ins-
truccioines y formularios de proyectos, regu-
lacion de las concesiones de construccion y
explotacion de autopistas en régimen de
peaje, construccién con cargo a fondos de
contrapartida de la Ayuda Americana y
créditos del Banco Mundial y un largo
etcétera, lo que da idea de la gran variedad de
la actividad legislativa.

Mencién especial merece la vigente Ley de
Carreteras (1974) que sustituyo a la anterior
de [877 —profundamente afectada ya por
una normativa posterior fragmentaria y dis-
persa—, que era necesario actualizar en un
pais de gran desarrollo urbano e industrial y
notable avance tecnoldgico en el sector del
transporte, en que la carretera es preponde-
rante. Habida cuenta de que los grandes
problemas de trifico se producen en las dreas
urbanas fue atencion preferente del legislador
la relativa a las travesias y redes arteriales de
las poblaciones, regulando la tramitacion y
aprobacion de los planes viario, competen-
cias en los planes de ordenacion urbana y

establecimiento para el uso y defensa de la
carretera las llamadas zonas de dominio
publico, servidumbre y afeccion, con sus
correspondientes limitaciones. Fl Reglamen-
to (1977) sigue puntualmente la estructura y
contenido de la Ley que desarrolla en sus
preceptos y disposiciones complementarias.

Concluiremos subrayando cl interés de los
dos capitulos finales relativos al Régimen
Jjuridico vigente (Ley y Reglamento ya cita-
dos, vias de las Corporaciones Locales,
caminos particulares y vias pecuarias) y Los
grandes temas actuales en materia de carre-
teras (las carreteras en la Constitucion y en
los Estatutos autonémicos, organizacion de
los Servicios del MOPU vy problematica
actual en las concesiones de autopistas de
peaje (*).

Una amplia bibliografia de textos, colec-
ciones legislativas y documentos consultados
y una recopilacion por materias de disposi-
ciones de diverso rango normativo —se
aproximan en ntmero a las 800— constitu-
yen un claro exponente del trabajo del autor
y del cardcter de exhaustividad del libro que
nos ofrece, fruto de su apasionada y paciente
dedicacion.

Olegario Llamazares

(*)El tema en cuanto a sus antecedentes ha sido
tratado in extenso en un anterior libro: Garcia
Ortega, P.: Las concesiones administrativas en el
ordenamiento juridico espariol. Ministerio de Obras
Pablicas y Urbanismo. Madrid, 1979.

*“Los limites de la ciudad”, por M. Bookchin.
Un volumen 21X 15, 115 pags. H. Blume
Ediciones. Madrid, 1978.

La limitacion de crecimiento de la ciudad
ha sido hasta ahora un concepto puramente
especulativo, pues cualquier medida o deci-
sion que a €l se opusiera ha sido invalidada
por una realidad implacable, singularmente
en los nicleos de mayor censo demografico,

" debido al incremento de éste, mucho més por

la poblacion inmigrante que por la vege-
tativa.

La ciudad siempre ha sido un foco de
atraccion del hombre, lo que se reflejaba en
proverbios medievales (“El aire de la ciudad
libera a quien lo respira™ o consejos de un
refranero mas moderno (*Vive en ciudad por
mal que te salga y bebe agua de rio por turbia
que vaya”). Los niicleos urbanos materiali-
zan las tradiciones de la civilizacion y la
cultura; gracias a la proximidad de vivien-
das y disponibilidad de grandes mercados y
centros de ocio se propicia la actividad social
que ¢l medio rural disipa sobre grandes
extensiones de terreno con poblacion dise-
minada.

La revolucion industrial fue origen de una
nueva forma basica del asentamiento huma-
no y progresivamente se fue llegando desde
entonces a las grandes aglomeraciones de hoy
que, como se ha dicho, evocan mas el modo
de vida de los insectos que el comporta-
miento de los mamiferos. Proverbios y refra-
nes como los que mas arriba transcribiamos
mantienen su vigencia, si bien con ciertas
modificaciones contextuales. El hombre del
campo se sigue sintiendo atraido por la
ciudad, donde espera encontrar trabajo con
mas facilidad y elevar en lo posible su renta
per cdpita, al mismo tiempo que por las
posibilidades que brinda el medio puede dis-
frutar de una mejor calidad de vida. A tales

circunstancias se debe que actualmente mas
del 50 por 100 de la poblaciéon mundial viva
en poblaciones de censo superior a los 10.000
habitantes y esta proporcion habrd aumenta-
do notablemente en el afo 2.000.

Considerando todos estos factores y a
través de un trabajo dialéctico que analiza las
ciudades del pasado y del presente como
fases de un proceso que ha culminado en lo
que €l llama “la negacion final de la metré-
poli contempordnea™, Murray Bookchin, del
Instituto for Metropolitan Studies de New
Jersey, ha escrito el ensayo que comentamos,
cuyo proposito fundamental es llevar al
animo del lector la acuciante necesidad de un
Urbanismo que, segin la formula de Prota-
goras, tenga al hombre como medida y dé¢
con ello lugar a un nuevo tipo de comu-
nidad, liberdndonos de una expansion impa-
rable en la que la ciudad como agrupacion
social esta desapareciendo, acercandonos a
un horizonte de pesadilla que no solo viola el
concepto de civitas, sino incluso el de civi-
lizacion.

En un planecamiento critico del Urbanismo
contempordneo el autor pone énfasis en la
imperativa necesidad de una gran transfor-
macion social, alegando que la distribucion
espacial y la dotacion de infraestructuras y
servicios no son suficientes para el rescate de
una vida urbana perdida, Esta afirmacion
estd en la linca de los postulados de raiz
marxista respecto al destino de la ciudad
moderna —*“resumen del futuro de la huma-
nidad™, como se escribio en El capital— que
afloran a lo largo del texto. Este persistente
intento apologético hace pensar al comenta-
rista en las tristes y tediosas ciudades del
Este, en las que no se producen los problemas
de las urbes occidentales por penuria de
medios y bajo nivel de la vida comunitaria.

Se analizan los limites de la ciudad bur-
guesa a través de una revision de realidades
urbanisticas que abarca desde las desmorali-
zantes ciudades de la Inglaterra de Dickens
—acusacion extensiva, después, a los apaci-
bles paises escandinavos de donde a fincs del
siglo pasado emigraron dos millones, princi-
palmente a los Estados Unidos. Asicomoa la
conurbacion de Los Angeles, a la que pone
como ejemplo de antitesis de la auténtica
comunidad, definiéndola como “aglomerado
fantastico de estructuras de pacotilla, llama-
tivas iluminaciones de nedn, gigantescos
supermercados, gasolineras adornadas con
vulgaridad y ondulantes vias de trafico con
vegetacion de plastico en algunos tramos
para sustituir a los arbustos que perecian por
la contaminacion™. Efectivamente, el drea
metropolitana de Los Angeles es una de las
mas extensas del mundo, con 13.000 kilo-
metros cuadrados de superficie y mas de B
millones de habitantes, con un poder irra-
diante en todas las direcciones en torno a su
nucleo primitivo, hasta distancias de 120
kilometros. Lo que puede considerarse como
ciudad delimitada es un lugar de trabajo que
se recorre siempre en coche —el automavil es
alli un estado de la mente— aproximandose
va a una tasa de parque de un vehiculo por
dos habitantes. Aproximadamente el 60 por
100 del suelo del centro se dedica a espacio de
aparcamiento, garajes y estaciones de ser-
vicio.

Se divide el breve libro que comentamos en
cuatro capitulos: el campo y la ciudad, el
desarrollo de la ciudad burguesa, limites de
ésta y comunidad y planeamiento urbano. En
el primero se trata de la oportunidad que hoy
existe para unir campo y ciudad en una sin-
tesis racional y ecologica, debido a los
grandes avances de la tecnologia en transpor-
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