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El derecho urbanistico de la Restauracion

a la Il Republica (1876-1936): crisis

de los Ensanches y las dificultades para alumbrar
un nuevo modelo juridico-urbanistico

Martin BAsSsOLS COMA

Catedratico de Derecho Administrative, Universidad Alcald de Henares, Madrid.

RESUMEN: Al fallecimiento de I. CERDA, el urbanismo espariol entra en una profunda crisis por falta de
continuidad en la investigacién y reflexion teorica. Si bien durante los primeros afios de la Restauracion se
abordaron cuestiones pendientes de la etapa anterior, como la Reforma Interior o la actualidad de la legislacién
de Ensanche, pronto se advertiria un profundo anquilosamiento en las estructuras juridico-urbanisticas.
Precisamente, en el momento que se inicia el proceso de urbanizacion de nuestra sociedad, el alumbramiento de
un nuevo Derecho Urbanistico que supere las limitaciones de la legislacion de Ensanche y Reforma Interior
encontrard fuertes resistencias de orden institucional y sociceconémico. Serd necesario esperar a 1956 para la

renovacion de nuestro Derecho Urbanistico.

I. INTRODUCCION

desde 1875 a 1936 —enmarcados

politicamente por las referencias a los
regimenes politicos de la Restauracion,
Dictadura y I1 Repiblica- constituyen para el
Derecho urbanistico una etapa
fundamentalmente de lenta transicion: desde
las primeras formulaciones de una ordenacion
urbanistica (que hemos analizado en el
estudio anterior) hacia un nuevo sistema que
pugna muy dificultosamente para abrirse paso
a fin de dar satisfaccién a las necesidades del
nuevo proceso de urbanizacién y que eclosiona
lenta pero decididamente en nuestra sociedad
a principios del actual siglo.

Desde los puntos de referencia urbanistica

durante este periodo aparecen dos etapas

L 0s mds de sesenta afios que transcurren

netamente diferenciadas. Durante la fase de
la Restauracién propiamente dicha (1875-
1902) se produce el asentamiento de la
legislacion urbanistica del periodo precedente,
con leves retoques (leyes de 1892 y 1895) que
van a mantener la nomenclatura y los
esquemas anteriores, eliminando, culaquier
desviacion que pudiera afectar a la propiedad
privada y desactivando todo signo progresista
o0 de reforma social que en sus inicios se habia
manifestado. La obra de Cerda desaparecerd y
serd objeto de agudas criticas para dar paso a
un reduceionismo del Derecho Urbanistico a
mera obra publica en el sentido mas elemental
del término. La colonizacion del sistema
urbanistico por el garantismo de la propiedad
privada va a dar, sin embargo, paso a una
relativamente abundante «préctica
urbanistica» (desprovista de toda teoria) que
va a generar a su vez, unas practicas sociales
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(especulacion, marginacion municipal,
sectorializacion de las intervenciones,
descoordinacion entre obras y servicios,
anquilosamiento de la tributacion de las
plusvalias, ete.) que van a perdurar en el
tiempo v se convertirdn en autenticas
murallas para el nuevo cambio urbanistico en
formacion.

Progresivamente, sin embargo, la sociedad
espanola va iniciando su proceso de
urbanizacion: en 1900, son ya cinco las
ciudades que superan los 100.000 habitantes;
Madrid y Barcelona alcanzan el medio millon
v lo que resulta mas significativo el nimero de
Municipios de mas de 10.000 habitantes pasé
del 14% en 1820 hasta un 32% en la indicada
fecha (cfr.: Diez NicoLAs, 1971: 27-9). Este
cambio estructural demandara un nuevo
sistema regulador de la ordenacion
urbanistica que, sin embargo, encontrara una
fuerte oposicion en el orden politico y social
que impedira su cristalizacion en el periodo
que estudiamos.

2. LA REFORMA INTERIOR
DE LAS POBLACIONES

2.1. Los planteamientos institucionales
de la reforma interior
en el pensamiento
de lidefonso Cerda

Como hemos destacado en el anterior
estudio del periodo 1846-1876, las cuestiones
relacionadas con la reforma interior de las
poblaciones habian sido plenamente incluidas
e incorporadas en el tratamiento de los
ensanches, bien como una reforma integral de
la ciudad histdrica bien como una cuestion
sectorial de enlace del centro con los nuevos
ensanches. En la obra de 1. Cerda estaban
plenamente asumidas estas premisas y
formuladas como un reto de los nuevos
tiempos «en una época en que las poblaciones
todas tienen necesidad de una expansion tan
grande y, en la que es sabido de todos la
insalubridad, el sufrimiento y la miseria que
se alberga y anidan en estas ciudades que nos
ha legado la Edad Media, el no descargar
sobre ellas el martillo de la demolicion y la
reforma seria, mas bien que un anacronismo

i1) Especialmente el easo de la reforma de Paris por
Haussmann, al que dirige severas criticas en este punto: <la
Administracion francesa en la segunda mitad del siglo XIX,

injustificado, una verdadera iniquidad»
(CERDA, 1861a, TVU: §§ 1065: 1). El propio
Cerda, con ocasién del encargo por el
Ayuntamiento de Madrid de la reforma
interior de la ciudad, habia disefiado los
parametros o principios informadores de este
tipo de operaciones urbanisticas y, conforme a
su talante, habia propuesto los medios
juridico-econdmicos en el llamado «plan o
pensamiento econémicor para su realizacion
que, en linea con su filosofia, no debian
acarrear ningun desembolso municipal, pues
«el coste de toda reforma urbana habia de
sacarse de las utilidades y ventajas que la
misma proporcionar. En base a estas
consideraciones Cerd4, de la misma forma que
con la problematica del Ensanche de
Barcelona, formalizé el modelo y el
procedimiento téenico y juridico-
administrativo de la reforma interior como
operacion urbanistica, pudiendo cifrarse este
modelo en los siguientes puntos (cfr. CERDA,
1861a, TVU:; 183-247, «Plan econdmico»):

a) Inventario o programa de los gastos o
inversiones que requiere la Reforma. Los
clasifica en «inherentes» o inevitables en
cualquier tipo de operaciones (tales como
expropiacion de terrenos en las afueras para
construir un numero de casas suficientes para
albergar a las familias afectadas por la
reforma y la construccién de dichas casas;
expropiacion y demolicidn de los edificios que
se encuentren sobre las zonas laterales de
igual anchura a la de las vias publicas,
construccion de los nuevos edificios en los
solares resultantes regularizados y finalmente
la explanacién, afirmado y alcantarillado y
demds obras subterrdneas de las nuevas
calles) y «adherentes» 0 complementarios
(colectores exteriores para obras pluviales,
mercados con sus correspondientes obras).
Como puede observarse a través de esta
programacion se define el modelo de la
reforma interior que ird indisolublemente
unida a la demolicién y al desalojo de los
habitantes de las antiguas ciudades, casos o
zonas parciales a las que afecta. La unica
diferencia del modelo de Cerd4 respecto a los
de su época (1), radicaba significativamente en
la provisién de esta construccion de nuevos
edificios para albergar a los expulsados.
Importa subrayar para la comprensién de este

emprendid para reformar Paris, el derribo de centenares de
edificivs, sin curarse de la suerte que habia de eaber 4 los millares
de almas lanzadas de sus hogares- (CErp4, 1861a, TVU: §1.949),
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punto que Cerdd no propone propiamente un
derecho al realojo, sino simplemente la
construccion de casas en el ensanche para que
por los mecanismos propios del mercado
puedan realojarse los habitantes expulsados
del centro reformado, lo que, por la
mentalidad de la época no sera aceptado por la
legislacion y no practicado por los Municipios.
La propia conexion Reforma interior-
Ensanche, desde una perspectiva liberal.
impedira que esta exigencia se consigne en las
concesiones administrativas de reforma y
pueda ser facilmente obviada por considerar
que las construcciones del ensanche ya
facilitan este requisito.

b) Desde la perspectiva de Cerda, todo
propietario de los edificios afectados por la
reforma debe contribuir a su realizacion a
«modo de una mancomunidad solidaria» (TVU:
§ 1.413) con la manzana o el conjunto del
sector afectado por la misma. Ahora bien,
mientras que en el ensanche esta
mancomunidad, por las expectativas que
genera, puede articularse mas facilmente, en
el interior de las poblaciones, dada la
naturaleza de los intereses, se hace muy dificil
la reduccion a una unidad de gestion sectorial,
por lo que proclama «no hay mas recurso y
otra salida que la de destruir dicha
complicacion reduciendo la propiedad de uno
solo lo que es de muchos» (ibidem, § 1.415). El
expediente para este objetivo no puede ser
otro que la expropiacién forzosa por causa de
necesidad publica o absoluta y <haga suya por
medio de la expropiacién todas las manzanas
por entre las cuales ha de pasar la nueva calle
proyectada y cuando sean todas suyas
practique la apertura y haga por su cuenta
todas las obras hasta dejar instalada
plenamente la viabilidad v completada la
edificacién colateral» (ibidem, § 1.417). En
definitiva la admision de la expropiacion por
zonas laterales que permite remunerarse al
beneficiario de la expropiacién con los solares
excedentarios de la superficie estrictamente
necesaria de la nueva via publica.

¢) Ajuicio de Cerda la Administracion
publica sirve admirablemente para iniciar,
impulsar, estudiar y promover grandes obras,
pero es una pésima administradora «no hay
empresa que la Administracion haya querido
llevar a cabo por si misma que no haya
costado al erario muchisimo mas, tal vez el
doble de lo que habria costado encargandola a
un particular o empresa~ (ibidem: § 1.419). En
consecuencia propone que se otorgue por via

concesional la realizacion de la reforma
interior. De nuevo los conceptos de obra
publica y de la imagen de la realizacién por
concesion de los ferrocarriles permite a Cerda,
por la via de la analogia, la utilizacion de la
concesion administrativa en materia
urbanistica. De forma admirable resume su
pensamiento en estos términos:

«... la Administracion que en la imposibi-
lidad de ponerse de acuerdo los propieta-
rios afectados por la reforma proyectada,
para abrir de su cuenta y riesgo la calle,
reasumid como personificacién de la colec-
tividad y defensora natural de sus dere-
chos, los que tenian dichos propietarios
con relacion 4 la abertura de la calle, esa
Administracion, privada por su organis-
mo y por la ley de egecutar por si misma y
a riesgo y ventura la abertura de dicha
calle, cede y transfiere, en virtud de un
acto solemne, los mismos derechos junto
con las obligaciones adquiridas, 4 favor de
un particular 6 empresa, la cual, 4 tenor
del convenio que se celebre, egecutard 4
sus espensas y 4 todo evento la obra pro-
vectada.» (ibidem: §1.431).

Aparece asi, por primera vez, la figura
concesional en el campo urbanistico que
permitird que por esta via sustitutoria entren
en el proceso urbanistico iniciativas no
necesariamente vinculadas a la propiedad del
suelo, sino a intereses financieros o
econémicos de raiz empresarial.

d) ;Cémo se financiara el concesionario
para atender a estas expropiaciones? Si bien
la reforma interior en el pensamiento de
Cerda viene motivada por razones higiénicas y
sanitarias, asi como por exigencias de la
circulacion en el interior de la poblacién, sus
efectos repercuten en todos los dmbitos de la
sociedad «... esparramase la salubridad, la
vida. el bienestar y el movimiento en esos
grandes barrios que tanto lo necesitaban,
reformense las calles y las construcciones y se
multiplicara la materia imponible, en
provecho de la poblacién, de la propiedad y el
gobierno» (ibidem: §214 ). En definitiva, la
reforma interior por sus efectos incrementa la
riqueza publica y. como consecuencia, la
materia imponible a efectos fiscales que «en el
lenguaje rentistico se llama materia
imponible, porque constituye el manantial de
donde saca el tesoro, asi general del Estado
como el particular de la provincia v el
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municipio, el impuesto directo» (ibidem:
§1.475).

Para Cerda esta plusvalia general
generada por la reforma interior se concretaha
por via impositiva y, en atencién a esta
potencial liquidacion tributaria, permitia
devolverse al origen o a los empresarios
titulares de su generacién mediante la
contribucion por la propiedad inmueble
territorial. No juzgaba adecuada la afectacion
de los aumentos derivados de la industria y el
comercio, por cuanto éstos debian destinarse a
satisfacer los incrementos del gasto municipal
derivados de las nuevas necesidades
originadas por el engrandecimiento de las
poblaciones, en especial los gastos de
«proteccion y seguridad publicas». Por el
contrario, los incrementos de valor originados
por la propiedad inmueble afectada por la
reforma debian volver a la misma en forma de
condonacién tributaria del incremento de la
contribucién urbana experimentada por los
nuevos edificios. En logica consecuencia con
sus postulados, dado que el concesionario de la
obra publica habia sustituido por imperativo
legal a los propietarios originarios de los
terrenos y edificaciones, a €l le corresponde
percibir, por via de devolucion, el importe
detraido por el impuesto, o sea la diferencia
entre la contribucion inicial y los incrementos
de valor derivados de la reforma y detectados
a través del impuesto. Esta via de retribucion
al concesionario, segiin manifiesta el propio
Cerda, se la habia inspirado —por la via de las
analogias comparatistas, tan queridas para
él- el Real Decreto de 15 de junio de 1845
sobre exenciones a la contribucion ristica por
un plazo entre quince y treinta afios por las
mejoras realizadas en el cultivo de los
terrenos agricolas y forestales, inmuebles,
ganaderia, desecacion de lagunas y pantanos,
ete. Cerdd propone que se otorgue tal
exencion al concesionario por un plazo de
treinta anos «.., porque la edificacion debe
considerarse como una plantacion que exige
cuantiosisimos desembolsos, que d4 al poco
tiempo mayores rendimientos, que es de muy
larga vida y que comunica al terreno en que se
verifica un aumento exorbitante de valores»
(ibidem: § 1.505).

e) Esta forma de financiacién propuesta
—seguramente su viabilidad hubiese exigido
una Administracidn fiscal muy agil v
modernizada para su efectividad— en favor del
concesionario, obviamente al propio Cerdd le
planteaba la duda de que pudiera degenerar

en arbitrismo y favoritismo. Sin embargo,
advierte que se trata de un negocio complejo e
incierto en cuanto a sus resultados —su
planteamiento como negocio evidencia la raiz
mercantil con que nuestro autor afronta su
enfoque—, pero que en cualquier caso, para
disipar cualquier duda sobre el mismo, debe
acudirse necesariamente a la adjudicacién por
subasta, con publicidad y libre concurrencia
en el otorgamiento de la concesion, cuya
licitacion debera precisamente versar sobre el
menor plazo de duracién de la condonacién
fiscal. Su pensamiento final al respecto es
didfano:

«No sabemos lo que sucederd en el porve-
nir; mas lo que si sabemos es que ahora se
trata de un negocio completamente nuevo
y desconocido y que, por lo mismo, al plan-
tearse, por primera vez, es de todo punto
indispensable someterlo a una subasta
tan publica y tan solemne como ser pueda,
a fin de que, abierta la puerta 4 la general
concurrencia, quede herméticamente ce-
rrada a la murmuracion» (ibidem: § 1.534).

2.2. Las operaciones de reforma
interior en la legislacion: la gestion
urbanistica por via concesional
y la iniciativa empresarial

Las ideas anteriormente formuladas por
I. Cerdd en 1861 no obtuvieron
inmediatamente recepeion en el orden
urbanistico. El Proyecto de Ley de Posada
Herrera del mismo afio —al que hemos hecho
referencia en el anterior periodo— contenia
alguna de sus propuestas en una visién
integral del ensanche y la reforma
propiamente dicha. El rechazo de este texto y
la promulgacion de la legislacion de Ensanche
en forma sectorial, aplazaron por mucho
tiempo los intentos de dar solucion legislativa
a esta cuestion que cada dia se presentaba
como mas necesaria, aunque no podian
desconocerse las dificultades que su
realizacion planteaba.

El periodo de estabilidad politica y de
reformas administrativas que propiciaria la
Restauracién, especialmente en su primera
etapa, favorecié los ensayos de regulacién
Juridica de la reforma interior y del
saneamiento de las poblaciones. En general,
todos los proyectos y realizaciones tomaran
como punto de referencia el cuadro de
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planteamientos y sugerencias formulado por
Cerda4, especialmente en aquellos aspectos que
favorecian a los intereses econémicos y
financieros —expropiacion por zonas laterales,
la utilizacién de la concesion administrativa y
los beneficios fiscales a su financiacion—, aun
cuando desconociendo aspectos que
desfiguraban un tanto el pensamiento de
Cerdd, en especial la marginacién de los
problemas de la prevision de nuevas
construcciones para los expulsados por el
derribo de las edificaciones. Paralelamente, la
problematica de los justiprecios, cuestion en
este punto no abordada por Cerda, fue
realmente el puncius dolens de las distintas
normas que al efecto se suscitaron. La directa
vinculacion de toda la operacion reformadora
a la expropiacion forzosa presupone una visién
unilateral del problema que a la larga va a
generar el fracaso de este tipo de operaciones
que, bien por su magnitud o caracteristicas,
ofrecerian grandes dificultades de
financiacion.

A partir de 1876 se plantean en el
Parlamento una serie de iniciativas sobre la
problematica de la reforma interior y sobre la
reforma de la expropiacion forzosa (para un
anélisis de estos textos, efr. BassoLs, 1973:
357-411). Una de estas iniciativas, la del
diputado DANvILA (1877), logra prosperar
como Proyecto de Ley de nueva regulacion de
la expropiacion forzosa. Formulado el Proyecto
de Ley exclusivamente como regulacién de la
expropiaci6n, al debatirse en el Senado, se le
incorporé un nuevo Titulo [1, bajo la ribrica
«De la Reforma Interior de las Grandes
Poblaciones», a raiz de la admisién de una
enmienda de los senadores Maluquer y
Girona, inspiradas al parecer por el también
senador Baixeras.

El referido Proyecto de Ley con la nueva
incorporacion se transformara en la Ley de
Expropiacion Forzosa, de 10 de enero de 1879
(LEF 1879), si bien las expropiaciones
urbanas —asi se denominaban las relativas a
la reforma interior— s6lo serian aplicables a
poblaciones de més de 50.000 habitantes. La
aportacion sustancial de la Ley en este
extremo —el Reglamento desarrollaria
ampliamente los escasos preceptos de la
normativa legal- estribaba en el
reconocimiento de la expropiacion por zonas
laterales y paralelas a la via publica, sin que
pudiera exceder de 20 metros de fondo la
latitud de las mencionadas zonas. El
justiprecio seria evaluado por el precio del

valor de las fincas antes de la aprobacion del
proyecto que legitimara su expropiacién,
suprimiéndose finalmente el incremento hasta
el 6% frente al tradicional 3% del precio de
afeccidn, a raiz de una enmienda del senador
Baixeras. Junto a estas innovaciones, se da
plena admision a la figura del concesionario
que, segin el art. 94 del Reglamento «se
subrogaba en un todo al Ayuntamiento en los
derechos y obligaciones que a éste
correspondens, obligandose a llevar a caboy a
abonar las expropiaciones y demoliciones,
establecer los servicios publicos de todas
clases y a regularizar los solares. En
compensacion se le atribuian la propiedad de
los terrenos que no eran destinados a la via
publica pudiendo enajenarlos libremente, sin
mas condiciones que ajustarse a las normas
urbanisticas fijadas en el proyecto.

La LEF 1879, aprobada en los primeros
afios de la Restauracion, incorporaba una
vision radicalmente administrativa de la
institucién, marginando los aspectos
judicialistas de la garantia de la propiedad en
aras a una visién operativa y eficaz de la
accién administrativa. Esta circunstancia
determina un clima de oposicién a la misma
por parte de la opinién juridica que, a través
de distintas iniciativas, especialmente a
través del Proyecto de Montero Rios de 1886,
intentaria reconducirla a una garantia de la
propiedad y de fijacién del justiprecio por via
judicial. Los distintos proyectos de Ley no
alcanzaron sus objetivos hasta que finalmente
se consolidé el sistema inicial de 1879.

Sin embargo, en materia de reforma
interior se arrastro este cuestionamiento de la
Ley impidiendo la difusién de su aplicacion,
hasta que finalmente se opté por promulgar
una Ley especial, bajo una ribrica menos
radical y aplicable a las poblaciones de mas de
30.000 habitantes, con posibilidad por via
reglamentaria de extenderla a ciudades de
poblacién inferior, Esta nueva norma fue la
Ley de Saneamiento y Mejora Interior de las
Grandes Poblaciones, de 18 de marzo de 1895,
y su Reglamento, de 15 de diciembre de 1896,
que se inspira en la LEF 1879 y la dulcifica en
algunos puntos, aun cuando no la derogé
explicitamente, lo cual fue motivo, en el caso
de Barcelona, de importantes conflictos
interpretativos. El modelo urbanistico de la
nueva Ley se inspira en la reforma interior,
aunque enfatiza la cuestion relacionada con la
dotacién de servicios urbanos de saneamiento,
junto a los tradicionales de la demolicién y
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reedificacion. La expropiacion por zonas
laterales se amplia de 20 a 50 metros y la via
concesional se convierte en practicamente el
unico medio de actuacion, puesto que los
Avuntamientos precisaban autorizacion
especial del Gobierno para ejecutarlas
directamente o por contrata en atencion a los
empréstitos y arbitrios que debia contraer
para su realizacidn.

En relacion a los mecanismos
expropiatorios dos novedades de significacion
deben anotarse en relacion con las
aportaciones de la Ley de 1895. La
introduccion de un Jurado de Expropiacion
Forzosa para la determinacion del justiprecio

en sustitucion del tradicional del tercer perito,

dicho Jurado esta presidido por el Alcalde e
integrado por arquitectos, abogados,
comerciantes e industriales y cinco o tres
propietarios, elegidos por la Asociacién de
propietarios de las localidades. La actuacion
del Jurado sélo se producia cuando el
propietario no aceptaba las estimaciones
valorativas del concesionario del Provecto de
Reforma. La segunda novedad importante
sera que, por primera vez se concedia el
reconocimiento en la indemnizacion
expropiatoria a los arrendatarios de
establecimientos mercantiles (10% del precio
del alquiler durante los ultimos diez anos, y
un 5% por el resto de anos del contrato con un
maximo de cincuenta anos).

La aplicacion de la normativa sobre
reforma interior fue muy compleja y
conflictiva, como lo evidencia la aplicacién a
Barcelona y Madrid y a Granada. supuestos
de los que existe documentacion y estudios al
respecto; pero en cualquier caso resulta
significativa, por cuanto a través de la misma
emerge un nuevo tipo de agente urbanizador
distinto del propietario de los terrenos. La
legislacion de Ensanche, tal como hemos
estudiado anteriormente, habia primado los
intereses de la propiedad del suelo
especialmente a la hora de la gestion
urbanistica, convirtiéndose o asumiendo el
protagonismo y la decision del proceso de
ejecucion urbanistica. La legislacion de
reforma interior por la via concesional apunta
hacia la emergencia de un nuevo
protagonismo: la iniciativa empresarial en
este campo que al amparo de un titulo
administrativo que excluye a los propietarios
iniciales y allana los posibles impedimentos al
extinguir los titulos preexistentes. Esta
incorporacion de la iniciativa empresarial al

campo de la urbanizacion y edificacion
hubiera podido indicar un cambio de rumbo en
nuestra gestion urbanistica en analogia con
otros paises. Sin embargo, la concesion
administrativa, basada en la expropiacién y
no en el convenio o pacto entre los afectados,
es un sistema excesivamente radical y las
dificultades de la financiacién, vinculadas a la
previa edificacién para obtener los beneficios
fiscales convertian la operacion en muy
arriesgada y dilatada en el tiempo, al propio
tiempo que hubiera exigido una
Administracién fiscal muy agil. En los
ejemplos que vamos a extractar a
continuacion son perceptibles los defectos y
ventajas a que apuntaba esta formula.

A) Reforma Interior de Barcelona
(1881-1908). Los avatares del Provecto de
reforma interior de Barcelona son relevantes
para comprender las dificultades que
presentaba la colaboracion de la iniciativa
particular en la planificacion y gestion por via
concesional en esta faceta del urbanismo. Sin
perjuicio de considerar que la reforma interior
del Casco Antiguo de Barcelona ya fue
prefigurada por Cerda, en realidad, como tal
iniciativa urbanistica, corresponde a A.
Baixeras, arquitecto y hombre de negocios,
que en su condicion de senador habia
participado muy activamente en la
tramitacion de la LEF 79, siendo junto con
otros senadores catalanes (Maluquer y
Girona) los inspiradores de las enmiendas que
permitieron introducir en dicha Ley un Titulo
en la misma sobre «Reforma interior de las
grandes poblaciones». [nmediatamente de
publicada la referida Ley —diez dias después—
Baixeras presentd un Proyecto de reforma
interior que afectaba a la remodelacién de
todo el Casco Antiguo de la ciudad en su
conjunto, afectando a 2.395 fincas v disefiando
tres grandes vias (A, C y B) de 30 metros lag
dos primeras y de 20 m de latitud la tercera.
El Ayuntamiento aprobé inicialmente el
proyecto en 1881, tras un dilatado plazo de
informacion publica que suscitd una viva
oposicion. Finalmente, por Real Decreto de 12
de abril de 1887 se declaraba de utilidad
publica por el Gobierno, ordenando introducir
una serie de modificaciones de orden técnico y
Juridico-administrativo, siendo aprobado
definitivamente por Real Decreto de 16 de
Julio de 1889. En esta aprobacidn, el Gobierno
accedio a extender los beneficios de la Ley de
Ensanche. a pesar de no estar previsto en la
Ley de Expropiacién, prolongando a quince
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anos la vigencia de la concesidn, para la
realizacion de las obras; pero, por el contrario,
no accedié a modificar, como proponia
Baixeras, la LEF 79 en orden al pago de los
intereses del 4% sobre el deposito del
justiprecio (modificacién que no se produciria
hasta el ano 1906).

El proyecto fue adjudicado en 1891 a
Baixeras, 1inico postor que se presento a la
subasta, si bien dicha adjudicacion fue
suspendida por la interposicién de un recurso
de los propietarios que se consideraban
perjudicados por las expropiaciones previstas.
En 1892 el adjudicatario fallecid y en 1894, el
Ayuntamiento de Barcelona adquiri6 el
Proyecto, obteniendo en 1898 autorizacién
gubernamental para ejecutarlo por si mismo,
integramente o por partes, y pudiendo optar
para su realizacion entre la LEF 1879 o la de
Saneamiento de 1895, El Ayuntamiento
decidid ejecutar el Proyecto parcialmente, silo
con referencia a las tres grandes vias A, By C,
desistiendo del resto del Proyecto y optando
finalmente por aplicar la LEF 1879,
pretextandose que el Proyecto habia sido
concebido bajo el imperio de dicha norma.
Posiblemente, las razones eran de indole
econdémico en medida que esta legislacion era
menos gravosa para el Ayuntamiento en
materia de indemnizaciones (2).

Finalmente el Ayuntamiento decidia (3), en
cuanto a la gestién de la reforma, que ésta se
llevaria a cabo por gestién indirecta (evitando
la concesion por subasta) celebrando un
convenio el 21 de octubre de 1907 con el Banco
Hispano-Colonial, inicidndose las obras de la
gran via en 1908 que pasd a llamarse «Via
Layetana», pudiéndose ocupar las casas

(2} Para los problemas juridicos planteados en torno a la
expropiacién es muy interesante la publicacion del notario de
Barcelona, A. GALLARDO Manrinez (1907): Cuestiones juridieas
relacionadas con la Retorma interior de Barcelona, Barcelona.

(%) Como expresion de las tensiones entre los representantes
de la Lliga regionalista y lus Republicanos y radicales, que se
alternan en el Municipio de Barcelona desde 1902 hasta 1923, es
significativo comprobar como por parte de los republicanos y
radicales se presentaron iniciativas parlamentarias en apoyo de
la Reforma Interior de Burcelona. N. Salmerdn presento en 1803
dns iniciativas parlamentarias. Por la primera que no prospern,
se pretendia extender a Jas obras de reforma interior
practicamente el mismo sistema de afectacion de impuestos que
regia en el Ensanche y se solicitaba autorizacion para un
emprestito (DIARIO DE LAS SESIONES DE Lag Conres. CONGRESO DE
Los Dirrancs: Ap. 2 al n." 99 (14 de diciembre de 19031,

(4) Para una referencia a las obras y a un croguis muy
ilustrativo de las calles desaparecidas total o parcialmente por la
Via Layetana vide J. Farne & J. M. Hugrras, 1988; 92-100.

{3) Semin F. Roca, (1986; 130-2), las relaciones entre el
Avuntamiento y el Banco Hispano-Coloni al tabsorvido en 1951

edificadas en 1913. Con la realizacién de la
Via Lavetana desaparecieron 2.199 viviendas,
sin ofrecer o plantear a sus habitantes ningin
tipo de realojo. El derribo afectd a las casas
limitrofes con la via y en una zona de 20 m de
profundidad, desaparecieron 81 calles (4). En
las nuevas construcciones se llevad a cabo una
auténtica pantalla de edificios en los que se
albergarian las principales instituciones
administrativas, financieras y econdmico-
sociales. Con esta convenio una institucién
bancaria (5) iniciaba su presencia en la
gestion urbanistica-financiera, haciéndose
cargo de las expropiaciones y de la
urbanizacién (evitando experiencias pasadas,
se pavimento, v los servicios de saneamiento
se atuvieron a las exigencias técnicas del
momento, con previsiones incluso para la
instalacion del metro). Los edificios
construidos dieron lugar a un conjunto
emblematico, pero con un importante coste
social por la expulsion de sus primitivos
moradores y la lesion de los intereses
histérico-artisticos de algunos edificios,
limitrofes con el Barrio Gético de la

Ciudad Condal.

B) La «Gran Via» de Madrid. Por lo que
respecta a Madrid, la idea de enlazar los
principales log principales puntos del interior
de la ciudad y el centro con el ensanche se
habia planteado desde mediados del siglo XIX,
a través de miiltiples proyectos en torno a la
comunicacion del eje Este-Oeste de la Ciudad
(la Gran Via). Por fin en 1901 se aprobd el
Proyecto de la Gran Via en su primer tramo
(Alcalda-Red de San Luis) que requirio una
expropiacion de 315 casas y 43 solares. El
concurso inicial de la realizacion de las obras

por el Banca Central) son claves para la interpretacion de esta
nueva etapd de gestién urbanistica municipal. El Banco habia
sido fundado en Barcelona en 1876 para [inanciar actuaciones
en ultramar, la pérdida de las colonias impone una
reconversion de sus actividades, bajo amenaza de liquidacidn,
Los nueves equipos del Ayuntamiento de Barcelona que se
alternan en el Munivipio (Lliga regionalista y radicales) legan
4 la conclusion que para financiar sus actividades deben acudir
a la conversion de L4 deuda munieipal v se encuentran con la
necesidad de tener un banquero. Este banguero fue el Banco
Hispano Colonial con el que conciertan un contrato de
tesoreria. A este contrato se unid el celebrado en el ano
siguiente para la financiacion de las obras de urbanizaciin. En
este contrato el Banco asumia las funciones de gestor
administrative de las expropiaciones, financiador de las obras y
de contratista. La realizacion material de las obras las contraté
el Banco de Fomento de Obras y Construeciones. Con
pusterioridad dicho Banco asumiria la gestion de otro tipo de
obras: urbanizacion de la calle Balmes (1918-1919), eje de la
Diagonal (en los afios 20), constitucién de la Empresza del
Ferrocarril Metropolitano de Barvelona (19201,
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por via concesional quedé desierto. A raiz de
una iniciativa del financiero francés Silber, el
Ayuntamiento accedié a asumir el coste de las
expropiaciones y otorgar la realizacion de las
obras por concurso, obteniendo finalmente
dicho financiero la adjudicacion de las obras
en 1909, finalizandolas en 1917. El segundo
tramo (Red de San Luis-Plaza del Callao) se
llevé a cabo en el periodo 1917-1922; y
finalmente en febrero de 1925 se iniciaba el
tercer tramo (Plaza de Callao-Plaza de
Espana) terminado definitivamente en 1952.
A lo largo de la dilatada ejecucion de esta obra
tuvieron lugar muchas modificaciones y
variaciones en la concepcion de la via y de su
anchura en los distintos tramos (cfr.: Ruiz
PaLoMEQUE, 1976: 473-93).

C) La Reforma Interior de Granada
(1890-1925) constituye otro ejemplo
paradigmatico para comprender las nuevas
iniciativas urbanizadoras, que suscit6 la
legislacion del ramo. Ante los cambios
operados en la economia azucarera de la
comarea, la Cdmara de Comercio e Industria
de Granada sometio al Municipio en 1890 un
Proyecto de construccion de una Gran Via,
acogiéndose a la Ley de Expropiacion Forzosa
con nuevas vias de comunicacion urbanas
para atender a los intereses de la agricultura,

industria azucarera y al comercio de la ciudad,

asi como por la necesidad de eliminar una
zona de edificacion deficiente y malsana,
transforméndola en edificios de nueva planta
conforme a las necesidades de la higiene,
ornato y el comercio. El Proyecto afectaba a
43.000 m* de la vieja ciudad nazarita que
venia a representar un 20 por ciento del
conjunto de la ciudad. Segun MARTIN
RopRIiGUEZ (1986, a quien seguimos en esta
exposicién) «mas de 500 familias serfan
expulsadas de sus respectivas viviendas, sin
indemnizacion alguna. Y algunos edificios
notables tendrian que caer irremisiblemente
bajo la piqueta. Pese a ello la ciudad apoyaba
el Proyecto».

Para la financiacién de las obras la Camara
de Comercio promovio la constitucion de una
Sociedad anénima (La Reformadora
Granadina S.A.) que asumio la concesién para
la realizacion de las obras contando con una
subvencion periédica del Municipio y el
entusiasmo inicial de los sectores econémicos
de la ciudad. Sin embargo, como destaca
MaRTIN RODRIGUEZ, la Sociedad encontré en su
funcionamiento serias dificultades de
financiacion y las obras que inicialmente se

programaron para dos anos, se dilataron casi
cuarenta anos, liqguidandose finalmente la
Sociedad en 1934 ante las dificultades
financieras y sus dificiles relaciones con el
Ayuntamiento. La morfologia de la ciudad, sin
embargo, experimento un gran cambio,
arrojando sobre el mercado del suelo mas del
20% del suelo urbano de la ciudad en el
Centro histérico granadino.

3. ELAGOTAMIENTO DEL MODELO
DE GESTION DE LOS ENSANCHES
DE POBLACIONES

3.1. La regularizacion de los Ensanches
de Madrid y Barcelona

Después de desceribir los principales
aspectos del sistema legal implantado por la
Lev de Reforma y Saneamiento Interior de 26
de julio de 1892 [véase BassoLs, 1996b,
articulo precedente en este mismo nimerol,
procederemos al andlisis del proceso posterior
de aplicacién de dicha normativa para
encuadrarlo en el marco del proceso historico
que estamos abordando.

Ahora con la Ley de Reforma y
Saneamiento de 1892 se aprobaba, por
primera vez, una ley especifica y concreta
para la realizacion y culminacion de los
ensanches de Madrid y Barcelona —aunque
podia ser objeto de extension a otras
poblaciones—, lo cual implicaba asumir los
planeamientos en vigor e insertarlos en un
nuevo esquema organizativo y financiero,
disefiado especificamente para su realizacion
y definitiva ejecucién.

La conclusion mas sobresaliente que
revelaba el inmediato proceso de aplicacion de
la nueva legalidad de 1892, orientada
fundamentalmente a regulacién y
convalidacion de las situaciones juridicas
precedentes, es el escaso grado de
implantacién de la urbanizacién y edificacion
en ambos Ensanches de Madrid y Barcelona a
los casi treinta anos de la aprobacion de su
planeamiento. Junto a este dato material,
debe destacarse la serie de desviaciones que
indirectamente, por via de Ordenanzas
municipales o por decisiones especificas,
municipales o estatales, se introdujeron
materialmente en el planeamiento, asi como el
desorden, desde el punto de vista juridico, con
que se venia aplicando el sistema de
expropiaciones y de apertura de nuevas calles.
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A) Ensanche de Madrid. Por lo que se
refiere al Ensanche de Madrid (efr. MAS
HERNANDEZ, 1982: 43) sorprende que hasta el
Real Decreto de 25 de enero de 1898 no se
aprueben definitivamente las Alineaciones y
Rasantes del Ensanche de Madrid «tomando
como base el Anteproyecto aprobado en 1860,
con las modificaciones propuestas en 1891».
La disposicion aprobatoria viene respaldada
por un Dictamen de la Real Academia de
Bellas Artes de San Fernando que constituye
un interesante documento para conocer el
estado de la urbanizacion en los tres sectores
en que se dividid el Ensanche (por R.O. de 8
de mayo de 1877 se habia dividido en tres
zonas parciales) y las dificultades que en
orden a las alineaciones (indemnizaciones) se
planteaban en su gestion; asi como la
cuestion de las rasantes que por la
configuracion accidentada de los terrenos
incidia en la edificacion (coste de los
desmontes) (6). Sin embargo, como ha
destacado Mas HERNANDEZ, se trataba de un
dictamen que inducia a confusién en orden a
sus objetivos, por cuanto en realidad lo que
contenia era una legalizacion de las
modificaciones practicada extra legem y una
revision del plano primitivo en aspectos
importantes del Plano de Castro.

16) Las referencias a los accidentes del terreno de Madrid para
las alineaciones v la creacion de parques es una constante en el
Dictamen. Asi se manifiesta: <la reforma de las alineaciones y de
las rasantes en una capital como Madrid, aparte de los intereses
generales, a los cuales ha de atender en primer término, afécta a
los de los particulares, no menos respetables, beneficianda a unos,
perjudicando a otros en concepto la Ley no preve v que son, sin
embargn, de no escasa entidad. Fl alterar las alineaciones de las
calles tiene necesariamente que beneficiar a uncs solares,
dejiandolos con fachadas a las mismas, o perjudicar a otros
relegandalos a los interiores de las manzanas, donde alcanzan
escasisimo valor, sin que por este quebranto en sus intereses le
conceda la Ley a sus duefios indemnizacién ninguna, y tal vez de
mayor entidad, son los perjuicios que puede irrogarse con ln
reforma de las rasantes, sobre todo en un terreno tan accidentado
comao el de Madrid, en el que continuamente sucede que mientras
a unos propietarios se obliga a hacer grandes desmontes en sus
terrenos, se deja los de otros en profundos barrancos que causan
gran depreciacién en su valor, pues claro estd, que cuando por la
subida de la rasante queda el terreno [irme a grandes
profundidades, como acuntece en muchos puntos del ensanche, es
de muy dificil venta, por el exeesivo coste y el recargo que sobre
su valor representa la cimentacion,.- (Dictamen Real Academia de
Bellas Artes de San Fernando, Anexo al Real Decreto 25 de enero
1898). De forma andloga para los terrenos destinados a Pargues
|urbanizados], como los del barrio de Monasterio y del Palacio de
Exposiciones, conceptuados como reforma v aplicacion del Plano
del Ensanche, que su tapografia impide su realizacidn como tales
Parques [urbanizados] ).

(7) Segun dicho autor: «el objetiva del Parque Urbanizado
era, en consecuencia, la creacion de grupos de residencias
unifamiliares en lugares hasta entonces calificadas enmo
parques. La iniciativa correspondio, como ya se sefiald, a la

En un punto, sin embargo, dicho dictamen
presentaba una novedad digna de ser
subrayada en cuanto pretendia justificar el
abandono por el Municipio de los parques y
plazas previstos en el Plano de Castro, so
pretexto de que «el sistema de lineas rectas
cruzadas, formando cuadriculas, facil de hacer
sobre el papel y también de aplicar a terrenos
llanos, es solucion no siempre conveniente en
terrenos tan accidentados que obligan a
enormes desmontes y terraplenes». Para
paliar esta deficiencia sugiere la idea de los
llamados «Parques urbanizados» que
posteriormente van a tener amplia difusion y
utilizacion, en la medida que pasaron a
expresar, seguin indica MAs HERNANDEZ, «la
privatizacion de los dltimos espacios previstos
para parque en el Ensanche» (7).

La referida aprobacion de Alineaciones y
Rasantes del Ensanche de Madrid en 1898 no
aportaria al planeamiento, sin embargo, la
esperada estabilidad. Las modificaciones
puntuales de las alineaciones de las calles
fueron muy numerosas en los primeros
decenios del presente siglo.

B) Ensanche de Barcelona. En relacion
al Ensanche de Barcelona debe recordarse que
su realizacion estaba en vias de consolidacion,
especialmente a raiz de la celebracion de la

Comisidn de Arquitectura de la Real Academin de Bellas Artes
de 3an Fernando, la cual recomendaba. a la vista de Ia carestia
de las precios v las exigencias de los propietarios gue impedian la
adquisicion de los terrenos destinados inicialmente a parques, en
el apéndice Norte de la 1l Zona de Ensanche, la creacion alli de
un »parque urbanizado a semejanza de los que existen en otras
eapitales de Europa-. La cristalizacidn de dicha temprana idea
fue debida a la conjuncifn de |as continuadas reclamaciones de
los propietarios del suelo por unas alineaciones definitivas del
suelo con el desarrollo eoetdaneo de las Colonias, que atrajo a la
idea del Parque urbanizado al capital inmobiliario privado,»
[Mas HERNANDEZ, 1982: 44), Esta idea de los Parques
urhanizados es formulada por la Real Academia de Bellas Artes
con referencia al «Pinar de la Castellana-, del que: “...cabria
pensar si no serfa mas 2encillo hacer un parque urbanizado, a
semejanza de los que existen en otras capitales de Europa v
cuyos terrenos llegan a aleanzar mayores precios de los que
lograrian en calles urbanizadas a la manera de las del centro de
la poblacidn, teniendo en cuenta que aquella parte nunca ha de
ser un barrio comercial e industrial, sino més bien de lwo v
recreo ¥ que su urbanizacion no era precisa, pues sin ella la zona
de ensanche es bastante extensa para que en muchisimo tiempo
supere a las necesidades de la expansion de Madrid- (cit. en Mas
HerninDEZ, 1982). Los Parques Urbanizados se emprendieron
en los afios veinte: el Parque Urbanizado de la [ Zona del
Ensanche (Colonia del Metropolitano, de iniciativa privada,
apoyada por el tranvia v la instalacion del Metro, siendo la
Compaiia Urbanizadora Metropolitana, constituida en 1918, |a
empresa gue lo levo a cabo); el de la [T Zona del Ensanche

I Estacion de Arganda v Barrio del Pacifico, Edificacion de Casas
Baratas); el de la I1I Zona del Ensanche (terrenos del
Manzanares, el plano no se aprobo hasta la postguerra) (Vide:
Mas HERNANDEZ, 1982; 47-51),
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Exposicion Internacional de 1888 y del
incremento que experimentaba la edificacion,
si bien sobre la base de desnaturalizar las
previsiones sobre densidad y espacios libres
previstos en el Plano de Cerda. En 1891 se
aprobaron definitivamente las primeras
Ordenanzas Municipales referidas al
Ensanche propiamente dicho que, de hecho,
legalizaron la practica de una mayor
densificacién y aumento de volumenes que se
venia observando.

Al amparo de la nueva Ley de Ensanche de
1892 se aprovech el contenido de su art 29.2
(en el plazo de seis meses «se presentaran a
dicho Ministerio para su aprobacion las
reformas parciales y ampliaciones que en el
Plano general del Ensanche de Barcelona,
aprobado en 1857, se hayan introducido y
carezean de aquel requisito») para legalizar
todas las modificaciones introducidas desde
1859, elaborandose a tal efecto el nueve Plano
de Ensanche —debido al ingeniero José Maria
Jorddn (cfr. MARTORELL PORTAS et alii, 1970:
34)—, en virtud del Real Decreto 14 de
noviembre de 1894, previo dictamen de la Real
Academia de Bellas Artes de San Fernando.

El Proyecto de Modificacion y Ampliacién
fue ratificado en todos sus extremos, a
excepeion de las «Barriadas proyectadas en las
denominadas Huertas de San Beltran, en el
sitio llamado «La Fransa» y el conocido por el
Pueblo Seco, en tanto no se introduzean las
variaciones que indica la propia Corporacion
consultivar. La zona excluida que se trataba
de incorporar a la planificacion del Ensanche
habia surgido como un ensanche marginal de
viviendas obreras en los aledanos de la
Montarfia de Montjuic a partir de 1868, cuando
definitivamente desaparecen las restricciones
militares a la urbanizacion de esta zona. En la
referida zona con grandes pendientes se
habian trazado unas alineaciones adecuadas
con la configuracion del terreno y siguiendo
unas condiciones técnicas e higiénicas
minimas que serian fijadas en un Proyecto de
Urbanizacion del ano 1887. Sin embargo, en
opinion de la Real Academia de Bellas Artes |a
incorporacion de dicha urbanizacion al
Ensanche exigia el cumplimiento de unas
normas que aquella no cumplia y «obligaba a
la destruccion de mas de setecientos edificios,
que seria preciso reconstruir, careciendo de
fondos el Ayuntamiento para satisfacer la
cantidad a que habrian de ascender las
indemnizaciones», Ante la insistencia del
Ayuntamiento en su peticion, la primitiva

denegacion fue levantada por Real Decreto de
13 de julio de 1898, previo dictamen, esta vez,
del Consejo de Estado, autorizando su adicion
al Plano del Ensanche y dejando sin efecto la
condicion fijada en el Real Decreto de 1894,
por considerar, segun el Preambulo, «que la
propia naturaleza del terreno impide realizar
el ensanche de las barriadas en condiciones
analogas a las del llano de Barcelona y que,
por otra parte, con la modificacion de la actual
forma de las barriadas, se privaria a los
obreros de viviendas comodas, espaciosas,
higiénicas y econdmicas, como son las que
disponen en la falda de Montjuic, obligandoles
a ocupar pisos altos y reducidos y de mayores
precios de los de ahora, a causa del aumento
de valor que obtendrian las nuevas
edificaciones»,

Con posterioridad a esa ampliacién o
adicién al Plano de 1859, debe tenerse en
cuenta —con independencia de la problematica
de las anexiones de 1897 que se examinarin
mads adelante— dicho Plano fue respetado en
sus grandes lineas, debiéndose anotar como
modificaciones relevantes las consignadas en
el Real Decreto 9 de febrero de 1904, relativo a
la Gran Via Diagonal —en el que se modifican
las alineaciones en esta importante zona, so
pretexto de la «desaparicion de los mojones
que coloco el autor del Plano de Ensanche,
cuyo plano esta a la escala sobrado reducida
para hacer el replanteo— y el Real Decreto de
16 de marzo 1916 por el que se reforma el
Plano para el emplazamiento de la nueva
estacion del Clot (La Sagrera).

3.2. El condicionamiento de la politica
urbanistica municipal
por las Comisiones de Ensanche.
La constitucion de las Camaras
de la Propiedad Urbana y su acceso
representativo a las Comisiones
de Ensanche

‘Como ya hemos expuesto, la reforma de la
primitiva Ley de Ensanche de 1864 por la Ley
de 1876 tuvo como uno de los propésitos
basicos la eliminacién de la representacién de
la propiedad urbanizadora en las Comisiones
de Ensanche. Pues bien, uno de los objetivos
de la nueva Ley de 1892 va a ser |a
restauracion y robustecimiento de la
representacion de los propietarios en las
nuevas Comisiones de Ensanche,
otorgandoles, ademas, el rango de Comision
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interna del propio Ayuntamiento. En el
dictamen de la Comisién legislativa del
Senado en el proceso de elaboracion de la
nueva Ley se insiste con especial énfasis sobre
esta cuestion «toda Comision de Ensanche no
puede menos de estar intimamente unida con
los representantes de la propiedad y con el
Ayuntamiento, a este principio inexorable
obedece la organizacion que se propone para
las Comisiones de Ensanche» (DIARIO DE LAS
SESIONES DE CORTES, SENADO, Legislatura
1891, p. 2.082). De esta forma el art. 7 de la
Ley daba entrada en la Comisién de Ensanche
a cinco propietarios (dos elegidos por las
Asociaciones formadas por los interesados y
tres elegidos por sorteo entre los cien mayores
contribuyentes por territorial en el mismo
ensanche) que, junto con los cinco Concejales y
presididos por el Alcalde, integraban las
Comisiones de Ensanche.

Paralelamente a la reforma de su
composicion, la Ley de 1892 amplio las
funciones de las Comisiones, anadiendo a las
tradicionales funciones asesoras y de
intervencion financiera, amplios cometidos de
iniciativa urbanistica —formacion de
presupuestos, alineaciones de calles,
aperturas, toda la gestién expropiatoria— que
somete a la simple sancién formal del
Ayuntamiento. La posibilidad de tener
personal propio de cardceter facultativo y
administrativo nos da idea del poder
administrativo adquirido por las Comisiones
de Ensanche que estan equiparadas al resto
de las Comisiones Permanentes del
Ayuntamiento, pero con un «status» especial,
al poder formar parte, junto a la
representacion institucional, los intereses
censitarios.

Un autor de la época (GRASES 1 HERNANDEZ,
1896} habia ya advertido esta singularidad
organizativa de las Comisiones de Ensanche,
poniendo de relieve, ademés de su capacidad
de actuacion al margen de las estructuras
municipales, que: «... a la vez tienen la
facultad de vigilar las Actas del
Ayuntamiento, constituyéndose en
fiscalizadoras de ellas, como depositarias que
son de los intereses de la propiedad en masa
que forma el ensanche y en este punto se
diferencia de un modo radical de las demas
Comisiones de los Ayuntamientos:.

Estos perfiles institucionales explican
perfectamente la trayectoria desarrollada por
las Comisiones de Ensanche que, de
organizaciones de colaboracién especializada

con el Municipio y de instrumentos de
ejecucion colectiva de las obras de
urbanizacion, se transformarian en auténticos
grupos de presion sobre el propio Municipio y
que no sélo terminarian usurpando la propia
politica urbanistica municipal en el dmbito
territorial del ensanche (imposicién del ritmo
de la urbanizacion y edificacion, apertura de
calles, emisién de empréstitos, etc.), sino, lo
que resultaria més critico, condicionando la
politica urbanistica de los Municipios en los
ambitos externos al ensanche. Debemos
recordar que, tanto en el caso de Barcelona
(estructura supramunicipal) como en el de
Madrid, los perimetros del ensanche no
abarcaban todo el término municipal, por lo
que el Municipio se vela imposihilitado de
programar una accién eficaz sobre el territorio
exterior al ensanche (urbanizacion del
extrarradio, politica de casas baratas,
cindades satélites, ete.) por la carga financiera
que implicaba el ensanche y la presidn que se
ejercia sobre el Municipio. Paraddjicamente,
los ensanches, que habian emergido como
respuesta al derribo de las murallas, se
habian convertido u operaban como auténticas
murallas invisibles que impedian, en el orden
urhanistico v financiero, el desarrollo
equilibrado de la ciudad.

En el desarrollo de este proceso jugé un
papel clave el asociacionismo fundiario y su
metamorfosis corporativa. En efecto, la
conversion de las Comisiones de Ensanche en
«Ayuntamientos paralelos» en el orden
urbanistico se percibié desde un primer
momento, suscitdndose abundantes tensiones
con el Ayuntamiento, tanto en la fase de
constitucion y funcionamiento de las
Comisiones de Ensanche como en la ejecucion
de los acuerdos, especialmente aquellos de
cardcter expropiatorio. En este sentido
pueden recordarse algunas resoluciones de
conflictos que requirieron, en algunos casos,
interesantes dictdmenes del Consejo de
Estado. La constitucién de las Comisiones de
Ensanche en el plazo previsto por la Ley se
via dificultada por las elecciones de las
Asociaciones de Propietarios y por la cuestion
de si las mujeres propietarias de fincas que, si
bien eran miembros de dichas Asociaciones, la
Real Orden del Ministerio de la Gobernacién
de 6 de mayo de 1894, previo dictamen del
Consejo de Estado, les negd la capacidad para
formar parte de las Comisiones de Ensanche
a pretexto de que «la capacidad de la mujer
para las funciones piblicas no esta reconocida
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por la Ley de un modo general, el Consejo
estima que a las mujeres asociadas no se les
puede conferir la representacion de las
Asociaciones para concurrir a la reunién
presidida por el Alcalde en que se elijan los
vocales propietarios, ni tampoco obtener
estos cargos».

Por Real Orden de 10 de octubre de 1896,
también previo dictamen del Consejo de
Estado, se permite a los vocales propietarios
que formen parte de la Comisién de Ensanche
para que puedan asistir con voz, pero sin voto,
a las sesiones que celebren los Ayuntamientos
a los solos efectos de defender los dictamenes
que se presenten a la aprobacién de la
Corporacion, no pudiendo «tomar parte en las
votaciones, puesto que la Ley ha reservado
exclusivamente al Ayuntamiento la resolucion
de estos asuntos y, por tanto, cualquier voto
que se emitiera que no fuera el de los
Concejales, haria nulo el acuerdo recurridor.
Por Real Orden de 13 de diciembre de 1909 se
reafirmd la interpretacion de que la
renovacion de los vocales propietarios en la
Comisién debia hacerse paralelamente a la de
los Concejales.

Los conflictos que en una primera etapa
adquirieron una mayor envergadura fueron

los relacionados con la imputacion de gastos al
presupuesto especial del ensanche y el pago de
las expropiaciones, especialmente las relativas

a ocupaciones sin indemnizacion, previas a la
promulgacién de la propia Ley. En este punto
la resolucién mas relevante fue la contenida
en la Real Orden de 10 de noviembre de 1896
del Ministerio de la Gobernacidn, resolutoria
de un recurso de alzada interpuesto por unos
propietarios contra la suspensién por el
Alcalde de unos actos municipales que
ratificaban los acuerdos propuestos por la
Comision de Ensanche sobre valoracién de
terrenos expropiados para vias publicas. El
Dictamen del Consejo de Estado que
acompana a la resolucién del recurso
constituye un documento ejemplar para poder
verificar la «préctica urbanistica» de este
periodo y el tipo de interpretacion de las
valoraciones de terrenos tan favorables a los
propietarios que se propiciaban en el seno de
la Comision de Ensanche, acumulando los
recargos sobre el justiprecio y prescindiendo
de las fechas a efectos de su calculo, maxime
cuando la ley penalizaba la valoracion cuando
el propietario se negaba a ceder la parte
correspondiente de la calle. La argumentacién
de los recurrentes (el expediente afectaba a

més de 156 fincas del Ensanche), ante la
suspension de los acuerdos municipales por el
propio Alcalde revelan toda una determinada
mentalidad urbanistica, ajena a los intereses
generales:

«... ni es aplicable al Ensanche el iltimo
parrafo del art. 169 de la Ley Municipal,
porque ésta establece el régimen y modo
de funcionar de los Municipios y como el
Ensanche no constituye un Municipio,
sino una porcién de terrenos que hay que
urbanizar, las disposiciones de aquella ley
no son aplicables, ni en poco ni en mucho,
en cuanto se refiere a dicha urbanizacion,
deduciendo de aquél que no se ventilan en
el caso presente intereses generales del
pueblo de Madrid ... puesto que los recur-
sos del Erario municipal en ningin caso
ni ante ninguna clase de eventualidades
han de responder al cumplimiento de las
obligaciones que al Ensanche se refieren,
no teniendo sus ingresos y gastos nada de
comun con los del interior» (R.0. 10 de no-
viembre de 1896).

Frente «a esta extrana teoria que por lo
absurda se rebate por si misma», en palabras
del Consejo de Estado, el alto érgano
consultivo concluia que:

«... a fin de que ni hipotéticamente puedan
ser admitidas suposiciones erréneas, que
los intereses y fondos del Tesoro Munici-
pal estan tan intimamente ligados con los
del Ensanche que no sélo aquéllos tienen
que subvenir a los gastos que originan las
obras y servicios que deben ser de cuenta
del Presupuesto general municipal, segin
detalladamente se determina en el art 17
de la Ley de 1892, sino que, expirado que
sea el plazo de los treinta afos, por lo que
se ha cedido al Ensanche el importe de la
contribucion territorial, ... todas las obras
de urbanizacién que se hallen pendientes
de ejecucion en aquella fecha, asi como el
cuidado de todos los servicios municipa-
les, quedaran forzosamente a cargo del
Tesoro municipal del interior». Finalmen-
te, subrayaba que al interés municipal in-
teresaba «altamente que las obras de ur-
banizacidn, no se desarrollen lentamente,
¥ que queden poco menos que abandona-
das, al par que desatendidos importantes
e indispensables servicios, como fatal-
mente ocurriria por falta de recursos, de
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tener que destinarse al pago de expropia-
ciones las cuantiosas sumas que represen-
tan las indemnizaciones reconocidas a los
propietarios a quienes estos expedientes
se refieren» (R.O. 10 de noviembre de
1896).

Dado que los conflictos entre la Comision
de Ensanche y las Asociaciones de
Propietarios, por una parte, y el Alcalde de
Madrid, por otra, eran continuos en materia
de imputacién de gastos de Ensanche (R.O. de
7 de enero de 1899, sobre gastos de obras y
expropiaciones de paseos publicos y de ronda y
otras vias generales existentes con
anterioridad al Plano del Ensanche) y ante la
inexistencia de un recurso de alzada ante el
Gobernador Civil (R. O. de 13 de julio de
1898), la técnica utilizada por el Alcalde era
suspender la resolucion de los asuntos
pendientes y requerir previamente el criterio
del Ministerio de la Gobernacidn, pretextando
obscuridad o existencia de lagunas en la
legislacion de Ensanche, Con ello, se evitaba,
ademas la intervencién por via de audiencia
de las Asociaciones de propietarios; motivo por
el cual la R. O. de 10 de octubre de 1899,
previo dictamen del Consejo de Estado,
llamaba la atencion

«.. sobre la corruptela que establece las
frecuentes consultas que eleva a V.E. la
Alcaldia de Madrid sobre interpretacion
de la Ley de Ensanche de 26 de julio de
1892 y sus disposiciones complementa-
rias, las cuales producen el efecto inme-
diato, como dicen los propietarios del En-
sanche, de ir sin motivo fundado retra-
sando y eludiendo el cumplimiento fiel y
oportuno de las prescripeiones de las mis-
mas» (R.0. 10 de noviembre de 1896) (8).

El circulo de intereses que se generaba en
torno a las Asociaciones de Propietarios del
Ensanche con las Comisiones de Ensanche
para influir en la politica urbanistica

(8) Como complemento se sostenia que: -esta corruptela vicia
&l urden natural del procedimiento, segun el cual debe el inferior
aplicar las leves segiin entienda proceda, ddndolas en su caso, la
interpretacitn que crea mds ajustada a su letra o espirity, v
dejando a las partes expedito su derecho de apelar o recurrir sus
resvluciones en la via y forma que consideren mds pertinentes a
la mejor defensa de sus intereses o derechose.

(9) Sobre el viraje proteccionista del régimen politico de la
Restauracion en los ultimos afios del siglo XIX y primeros del
XX, vede: J, L. Gaicla DELGADO et alii «Los comienzos del siglo XX-

municipal debieron contribuir poderosamente
al fortalecimiento del movimiento asociativo
de los propietarios urbanos. Por todo ello, en
pleno auge de las ideas de proteccionismo y
nacionalismo econémico, propiciado por las
ideas regeneracionistas (9), por Real Decreto
de 10 de junio de 1907 se reconocen el caracter
de Cdmaras de la Propiedad oficialmente
organizadas a las Asociaciones permanentes
de defensa de los intereses de la Propiedad
Urbana. En la Exposicidn de Motivos de esta
disposicion se alude a la importancia para la
riqueza del pais y de los intereses generales
que concurren en la propiedad urbana y, como
resulta habitual en las normas reguladoras de
las entidades corporativas, se justificaba este
reconocimiento en la conveniencia «para el
Estado el poder disponer, en momentos
determinados, de entidades investidas de
cierta representacion y cardcter que pueden
ilustrar con su criterio y promover las
consultas que se relacionan con estos intereses
le dirijan a la Administracion; y porque estas
entidades oficiales han de ser el sostén y
amparo de los particulares y, por lo tanto, la
fiel expresion de los deseos y necesidades de
las clases en ellos asociadas». Entre los
cometidos especificos que la norma
fundacional les otorgaba destacan los de
«defender y fomentar los intereses generales
de la propiedad urbana» y proponer al
Gobierno reformasvyen beneficio de la
propiedad urbana o mejorar servicios con ellas
relacionados»,

JORDANA DE Pozas, en un excelente trabajo
publicado en 1917 relacionado con la
emergencia en nuestro pais de las
Administraciones Corporativas, destacaba que
las Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana
carecian de precedente en nuestro pais y que
su reconocimiento se debié exclusivamente a
la consideracién de la época de «que la
obligacion corporativa dada a los comerciantes
y a los agricultores no habia de ser menos
adecuada para los propietarios de inmuebles»
(JORDANA DE Pozas, 1917: 294) (10). En

en R. Mexexpez Pinar (1986), Historia de Espana, Espasa-Calpe,
Madrid, vol. XXXVIL

(10) A Jorpana pe Pozas no se le escapo la contradiecion
entre los intereses profesionales v los intereses de los
propietarios como fundamento de las Entidades Corporativas
«En cierto modo, en la sociedad actual el estatuto del propietario
y el del industrial o el del obrero no difieren grandemente,
porque el ser propietario se considera comunmente como una
profesion y al propio tiempo la profesion ¥ el empleo son, en el
régimen moderno, verdaderos bienes, objetos de derechos muy

Ministerio de Fomento



Ministerio de Fomento

66

El derecho urbanistico de la Restauracion a la Il Repiblica

cualquier caso, el precedente urbanistico del
Ensanche en orden a la promocién de las
Camaras debe tomarse en consideracion (11),
maxime a la vista de la Ley de 22 de
diciembre de 1914, en cuya virtud se
reformaba el art 7 de la Ley de Ensanche de
Madrid v Barcelona de 1892 en el sentido de
que de los cinco propietarios representados en
la Comision del Ensanche dos de ellos

serdan nombrados por las Camaras Oficiales
de la Propiedad Urbana de Madrid y
Barcelona (12).

Este primer reconocimiento legal de
incorporacion al esquema organizativo en el
campo del urbanismo supondria el
espaldarazo definitivo de esta nueva
organizacion corporativa en el campo de la
propiedad urbana, la cual en 1915, segin
JORDANA DE Pozas (1917: 297), contaba ya con
22 Cdmaras y habia celebrado Congresos
Nacionales en 1912 y 1914, en Madrid y
Barcelona, respectivamente (13).

A partir de este momento las
correspondientes Camaras, a través de sus
organos de difusion y con su presencia en las
Comisiones de Ensanche, se van a convertir
en los defensores de los intereses de la
propiedad urbana contra todo intento de
modificar la estructura y financiacion de los
Ensanches, asi como contra todo proyecto de
immovacion urbanistica vy fiscal o de presencia
de los poderes publicos en la politica de
vivienda («Casas baratas») (14).

3.3. La crisis del modelo econémico
y financiero de los ensanches
y la oposicién a la reforma
de las Haciendas Locales

Si ya la primitiva legislacion de Ensanche
(1864 y 1876) se alejaban abiertamente del
modelo 0 pensamiento econémico de Cerd4, las

semejantes al de la propiedad. Sin embargo, la division es real y
se hasa en el criterio de la actividad. La relacién de propiedad se
supone estatica; es la cosa sujeta al dominio de una persona,
cuyo interés radica meramente en ésa sujeccion, al paso que la
profesién implica siempre una actividad (por algo se habla del
ejercicio de una profesion v del disfrute de un inmueble o de su
pusesion) por tanto, un concepto dindmicos (ibidem: 214).

111) Por R. D. de 10 de octubre de 1907 se constituyen
oficialmente las Cimaras de la Propiedad Urbana de Madrid ¥
Barcelona, y por R. D. de 4 de julio de 1912, 1a Cdmara de Valencia,

(12) La modificacién de la Ley de Ensanche de 1892 fue fruto
de Ja toma en consideracidn de una Proposicion de Ley
presentada el 16 de noviembre de 1914 por el Diputado Juan
Ventosa (vide: Diario de las Sesiones de Cortes. Congreso
de los Diputados, apéndice 5 al num. 86, Legislatura de 1914)

incidencias y practicas del proceso material de
ejecucion de los ensanche y la solucién de
compromiso a la que finalmente se llegé con la
Ley especial de 1892 determinaron la
consagracion de un auténtico contra-modelo
en relacion con aquel pensamiento econamico.
Podria cuestionarse, obviamente, si el sistema
disenado por Cerdé —sobre la base de
considerar a los ensanches como una masa
patrimonial autosuficiente y separada a
efectos de financiacién del resto del
Presupuesto municipal, en cuyo seno operaba
un sistema de cesiones gratuitas para vias y
espacios publicos y en el que los propietarios
asumian la urbanizacién sobre la base de
percibir los incrementos de valor por via de
condonacion de impuestos— era una idea
viable, sin la complementaria agilizacion de
los mecanismos administrativos y tributarios,
0, incluso, si era compatible con el sistema
econémico imperante. Sin embargo, lo que
resulté manifiesto fue que el sistema
finalmente implantado —combinando los
elementos y la terminologia de Cerda. pero
desviandolos de sus fines y desfigurandolos—
se transformo en un sistema de
instrumentalizacion de los mecanismos
publicos, administrativos y financieros por los
intereses privados de los propietarios:
expropiacion de los terrenos con minimas
cesiones gratuitas; implantacion de los
servicios de urbanizacion a cargo de la
afectacion de impuestos, apelacion a los
empréstitos municipales para superar los
desfases en la financiacidn y, finalmente,
administracion separada de los ensanches
respecto al resto de la Administracion y
Hacienda municipales, lo que a la Comisién de
Ensanche le permitia controlar los ritmos y
fases de la urbanizacion y posterior
edificacion. De esta suerte el modelo
efectivamente desarrollado de los ensanches,
tanto para la opinién eritica de la época como

113} En el segundo Congreso Nacional de Cdmaras de
Propiedad Urbana, celebrado en Barcelona en el afo 1914, -se
toméa el acuerdo de procurar 1a asimilacion completa de las
Camaras de la Propiedad Urbana a las de Comercio,
identificacion que mira especialmente a lograr la asimilacion
obligatoria v la obtencién de recursos por la via del impuestos
Debe tenerse en cuenta a este respecto que, segin el Decreto
fundacional de 26 de junio de 1907, las Camaras para su
constitucion debian invitar a asociaciones de la misma indole
para constituir un organismo unico, si bien el reconocimiento de
su eardcter oficial no implica la desaparicion de las Asociaciones
de propietarios preexistentes.

(14} Sobre el papel jugado por las Camaras y su Organos de
difusion en relacién al Ensanche de Bareelona, vide: ToRRES 1
CAPELL (1987; 148-58); v, en especial, MAssana (1985).
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por la legislacion urbanistica posterior (con
amplio eco en la Ley del Suelo de 1956) se
convirtié precisamente en el modelo a evitar a
toda costa, desde la perspectiva de un
urbanismo evolucionado.

Los analisis de los Presupuestos de
Ensanche de Madrid y Barcelona han puesto
de manifiesto, ademads, la permanente crisis
economica y financiera en la que su peculiar
gestion les abocaba a tener que acudir
finalmente a los empréstitos municipales (15).

A mayor abundamiento, como ha destacado
MAs HERNANDEZ (1982) para el Ensanche de
Madrid (que estaba dividido, ademds en tres
zonas, cada una con su presupuesto especial),
al depender los ingresos del rendimiento de la
tontribucién urbana afectada a cada zona y
como el referido rendimiento no atendia al
numero de las edificaciones sino a la cuantia
de las rentas por ellas generadas, se producia
una discriminacién espacial en
infraestructura y urbanizacion de unas zonas
con otras, no solo desde el punto de vista
cualitativo (la zona Nororiental resultd
claramente beneficiada en relacién a la zona
Sur), sino también cuantitativa y
temporalmente. Desde el punto de vista
temporal la dispersién y lentitud en la
urbanizacidn fue otra de las constantes en el
Ensanche de Madrid, pues —como ha
destacado también MAS HERNANDEZ (1982)- el
ritmo gradual de los ingresos explica el

«.. Titmo cansino que la urbanizacién del
Ensanche presenta. En consecuencia, to-
davia en 1926 y dentro de un magno plan
municipal de obras, se calculaba en 36 mi-
llones de pesetas el coste de la explana-
cién, pavimentacion e instalacion de ace-
ras por completo del Ensanche; en la
misma fecha y solo en la 11 zona existian
17 calles (con mds de 100.000 m?) sin nin-
gun tipo de urbanizacion. Todavia en 1933
quedaban por urbanizar varios sectores en
las tres zonas del Ensanche. Por lo tanto,
bien puede afirmarse que la urbanizacidn

(15) Asi, para el caso del Ensanche de Madrid, por R. D. de 24
de febrero de 1898 =e autoriza la emision de deuda amortizable,
denominada -Cédulas garantizadas por expropiaciones del
Ensanche de Madrid-, amortizable en 30 afios y por un importe
de 16 millones de pesetas (sucesivamente ampliadas con otras
emisiones, entre ntras, por ¢l R. D. de 23 de febrero de 1915)
para financiar la ocupacién de terrenos y también como pago de
aceptacion voluntaria por los propietarios expropiados
(posteriormente se admitio este medio de pago para las
expropiaciones posteriores a 1892, por RO de 23 de febrero de

del ensanche se efectud con extrema lenti-
tud, pues permanecia inacabada a los se-
tenta anos de iniciada» (ibidem: 75).

Analogos efectos podian registrarse en el
Ensanche de Barcelona —aun respondiendo a
un esquema urbanistico diferente y
articuldndose en una zona unica, pero con una
clara division socioldgica y arquitecténica
entre la parte derecha e izquierda—, en la
medida que la variable coyuntural de los
ingresos por la edificacion va determinando
los ritmos de los gastos de urbanizacién y de
amortizacion de los empréstitos. Con la crisis
economica y social de 1917, se llega, a juicio de
TorRES 1 CAPELL (1987) a la toma de
conciencia plena de la inviabilidad del sistema
de financiacién del ensanche, no sélo para
afrontar nuevos desarrollos de mejora de su
funcionamiento (nuevas iniciativas de
planificacion que se disenan en esta etapa),
sino para su terminacion en los términos
inicialmente concebidos. Incluso la propia
Camara de la Propiedad Urbana de Barcelona,
para contrarrestar propuestas, mas avanzadas
de financiacién urbanistica, llega a proponer
una revisian de la legislacién de Ensanche
para acomodarla a las nuevas necesidades,
aun cuando sin salirse de los esquemas
basicos de aquella legislacion (cfr.: TORRES 1
CAPELL, 1987: 151) (16).

La conciencia de que el sistema de los
ensanches, segun la farmula de la Ley de 1892,
estaba agotada desde el punto de vista de la
financiacion era generalizada. A mayor
abundamiento, el enorme enriquecimiento que
habia supuesto para sus propietarios el pago de
las expropiaciones y la apropiacién de las
plusvalias de la obra publica, sin la existencia
de una correccion fiscal, hacia socialmente
inaceptable la permanencia de un sistema de
urbanizacién que habia, a la postre, fraccionado
el espacio municipal, tanto desde el punto de
vista urbanistico como financiero y fiscal.

En este orden de consideraciones, es
importante destacar como los movimientos de

19405, v para los depositos iniciales a la ocupacidn, segin la R.O
de 4 de enero de 1908). La Comision de Ensanche de Barcelona
acudié también a los empréstitos forzosos en 1899 (15 millones),
1807 (10 millones), 1913 (10 millones) y durante la Dictadura
unn extraordinario de 35 millones de pesetas iefr. Tomies |
CAPELL, 1987: 142).

(16) El mismo autor glosa algunas de las propuestas
formuladas en la Revista de la Cdmara Oficial de la Propiedad
Urbana en su nim. 126, de junio de 1918, bajo el tituln de «La
reforma de la Ley de Ensanche-,
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reforma de las Haciendas Locales (movimiento
paralelo al de la reforma del Régimen Local),
al defender un nuevo modelo de financiacién
local sobre la base de un sistema de
«contribuciones especiales» para obras y
servicios, asi como por incrementos de valor de
los terrenos, van a cuestionar definitivamente
el sistema tradicional de la financiacion de los
ensanches. Pese al avance del movimiento de
Municipalizacién (en el doble sentido de
asuncion de nuevas competencias y de gestion
directa de obras y servicios) que se registra en
nuestro pais desde principios del siglo actual y
que pugna por abrir nuevos sistemas de
financiacion, su tradicion en normas positivas
se vera obstaculizado por fuertes resistencias
politicas. En aquellos escasos supuestos en
que pudo alcanzarse algun tipo de reforma
podremos observar, no obstante, que los
ensanches van a seguir excluidos de los
nuevos sistemas impositivos.

De esta suerte cabe presumir que, a
pretexto de unos derechos adquiridos
financieros y fiscales, uno de los focos de
oposicion mds importante a la reforma de las
Haciendas Locales derivo precisamente de los
defensores del sistema de los ensanches. Para
ello es suficiente un breve apunte sobre el
panorama de las reformas proyectadas en el
primer cuarto de siglo, unas veces en paralelo
con la propia Reforma del Régimen Local,
otras separadamente en atencion a las
urgencias financieras, pero participando del
mismo proposito de renovacion de las
Haciendas Locales (para un panorama de los
diversos proyectos de Régimen Local, vide:
Adolfo Posapa, 1910).

El Proyecto de Ley de Exacciones
Municipales de 1910 (presentado por
Canalejas) renovaba los esquemas
tradicionales de imposicién local, subrayando
que en esta materia debe predominar «el
aspecto del interés, el de la prestacién contra
prestacion, sobre el principio de la imposicién
segun capacidad econémicar. Desde tal
perspectiva introducia figuras novedosas como

(17) Los textos de los Provectos de Ley pueden consultarse en
CosCULLUELA MONTANER & ORDURA REsoLLo (1981),

(18) Como destaca ARIZMEND! Y RUIZ DE VELASCO (1925 26-7):
«El art. 137 de la Ley Municipal de 1877 determinaba que los
Ayuntamientos podian imponer arbitrios sohre obras y servicios
de aprovechamiento no comun. El mencionado articulo parecia
escrito mas bien con el [in restrictivo de impedir cobrar arbitrios
sobre servicios de aprovechamiento comin que con la finalidad
de otorgar facultades a las Corporaciones municipales para
poder cobrar contribuciones especiales a los propietarios por
ciertas obras ejecutadas por los Ayuntamientos. En la prictica

las contribuciones especiales por aumentos de
valor de las fincas y por la realizacion de
obras, especialmente las de cardcter
urbanistico, y los arbitrios sobre incrementos
de valor de los terrenos (17). Estas nuevas
fuentes de financiacion municipal obviamente
estaban destinadas a superar para el futuro
las limitaciones y las formas de financiacion
de los ensanches (18); sin embargo, en su
Disposicion Transitoria 7.% se afirmaba
significativamente que «las leyes vigentes
sobre zonas de ensanche de poblaciones no se
entenderdn derogadas por la presente Ley,
pero las disposiciones de ésta serdn aplicables
a dichas zonas, en cuanto no se opongan a los
preceptos de aquellas leyes». La Ley de
Supresion de los Impuestos de Consumo, de 12
de junio de 1911, logra introducir como una de
las fuentes sustitutivas de financiacion el
«arbitrio sobre solares sin edificar», pero,
segun nos consta, por su deficiente desarrollo
reglamentario resultd inaplicable.

La toma de conciencia de que la accion
municipal cuando beneficia a intereses
particulares no puede seguir financiandose
con impuestos generales que repercutan sobre
toda la vecindad era ya tan manifiesta que,
con ocasion de la crisis econémica y social del
ano 1917, el Gobierno decide finalmente
introducir por simple disposicién
reglamentaria (Real Decreto de 31 de
diciembre de 1917) el régimen de las
«contribuciones especiales» por obras y por
aumento de valor (19). Sin embargo, en 1918
vuelve a fracasar un Proyecto de Ley de
Exacciones Locales (Gonzdlez Besada) que
pretende perfeccionar y ampliar el régimen de
contribuciones especiales por obras y
aumentos de valor y el arbitrio sobre solares
sin edificar, salvaguardando, de nuevo, las
zonas de ensanche hasta la terminacién del
plazo de vigencia de los beneficios fiscales
concedidos a las mismas (Disposiciones
Transitorias 4. y 16.%). En el preambulo de
este Proyecto de Ley se contenia una denuncia
que, a estos efectos, no puede pasarse por alto

asi sucedio, pues la carencia de un sistema amplio y eficaz para
poder exigir tales contribuciones se eché de menos cuando se
planted en Espana en términos pavernsos el problema de allegar
recursos a las Corporaciones Locales al tratar de suprimir el
impuesto de consumos, del que apurada v tumultussamente
venian viviendo todos les Avuntamientos espafioless.

(19) Dicho Real Decreto de 31 de diciembre de 1917 lleva la
firma del Ministro de Hacienda J. Ventosa, Ministro catalén de
la Lliga y que, segun TORRES 1 CAPELL. (1987: 150, n. 44), queria
ser la representacion ~del capitalismo industrial mas madernn
del Estado-.
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en cuanto reflejaba un estado de opinién en
orden a la necesaria demora de la Hacienda
municipal en evitacién de la imposicién de
gravamenes para favorecer con sus ingresos
los intereses particulares:

«... este principio carece de evidencia in-
mediata dado el concepto de la exaccion y,
sin embargo, es el hecho que en los alti-
mos anos se han producido, por efecto de
la accién de los Ayuntamientos, valores
por cientos de millones, que han engrosa-
do los patrimonios particulares de los pro-
pietarios del suelo de nuestras ciudades, y
los recargos para sufragar los gastos de
aquella accién de las Corporaciones fue-
ron recaudados en su mayor parte a tipos
de gran dureza, en muchos casos, del pro-
letariado urbano y de las capas inferiores
de la clase media, mientras existio el im-
puesto de consumos, y de esta clase
media. después de la supresion de tal im-
puesto; esto es de gentes que supieron de
aquella elevacion de los capitales ajenos
por el aumento que ellos experimentaron
en el alquiler de sus viviendas. A esta ex-
trafia distribucion de las cargas y de los
beneficios de la Administracion municipal
intentaba poner término el proyecto de
1910. El actual mantiene aquel principio,
pero con esta extension, a saber: las Cor-
poraciones municipales no pueden exigir
gravamenes ni emplear las rentas de que
disponen para las atenciones generales
del Municipio en favorecer especialmente
intereses econémicos particulares»,

Finalmente se debe advertir que, incluso en
el marco del Estatuto Municipal de 1924 que
incorpora en su texto el conjunto de propuestas
anteriormente frustradas (contribuciones
especiales por obras y aumentos de valor,
impuesto sobre solares, ete.) (20), se
salvaguarda, no obstante, el régimen
economico del ensanche y se excepciona de la
aplicacién de las contribuciones especiales a
las fincas enclavadas en zonas en las que rige
la afectacién de los tributos y recargos
autorizados por aquella legislacién. Para el

(20) Semin ARIZMENDI ¥ RUIZ DE VELASCO (1925: 28): los 27
articulos del Real Deereto de Ventosa pasaron integros al
Capitula 111 del Libro 11 del Estatuto Municipal v han
permanecido en vigencia a través de todas las tormentas
politicass.

(21} La Junta Consultiva de Urbanizacién v Obras extendia
su competencia, analogamente, sobre «deslindes, agregaciones,

futuro se establece la opcion de los
Ayuntamientos entre seguir aplicando el
régimen previsto para las zonas de ensanche o
la implantacion del sistema nuevo de
contribuciones especiales. Para las obras de
saneamiento, urbanizacién y reforma se
declara aplicable el nuevo sistema, sin
perjuicio de las exenciones fiscales (art. 359 del
Estatuto Municipal de 1924 y art. 40 del
Reglamento de Haciendas Municipales

de 1924).

3.4. La indefinicion e imprecision
de la organizacién administrativa
estatal sobre el urbanismo

Al estudiar la Ley de Ensanche de 1892
hemos constatado cémo en el proceso de
elaboracién parlamentaria de dicha Ley se
dirimid, de forma que parecia definitiva, el
viejo conflicto entre el Ministerio de Fomento
y el de Gobernacidn sobre la atribucién
competencial de la Administracion estatal de
tutela sobre los ensanches. Conforme a la
citada Ley, la competencia correspondia al
Ministerio de la Gobernacion, Departamento
que, no obstante, no disponia de un organismo
técnico y asesor de cardcter central que
auxiliara a las autoridades centrales en el
gjercicio de sus competencias, situacion que
contrastaba con la mayor capacitacion técnica
del Ministerio de Fomento al que, conforme al
Reglamento de la Ley de Ensanche de 1876, le
correspondia, en principio (21), el
conocimiento de los Ensanches aprobados
conforme a esta normativa.

A fin de afrontar los nuevos contenidos se
constituyo en el Ministerio de la Gobernacién,
por R. D. de 16 de junio de 1893, la Junta
Consultiva de Urbanizacién y Obras,
invocando expresamente el antecedente de la
antigua Junta Consultiva de Policia Urbana
de 1854. E1 Reglamento de 23 de junio de 1893
le atribuy6 una competencia consultiva
practicamente universal sobre las cuestiones
urbanisticas relacionadas con la «reforma,
ensanche y saneamiento de las poblaciones,
apertura de calles, plazas y aseos;

segregaciones, servidumbres, expropiaciones y apropiaciones y
sobre las cuestiones que pueden suscitarse acerca de los derribos
v Ordenanzas municipales« v sreclamaciones promovidas contra
impuestos v arbitrios municipales relacionados con las
eonstrucciones v sus materiales, empréstitos y operaciones
financieras para nhras, servicios facultativos de las mismas,
adquisicion de inmuebles, permutas, enajenaciones y arriendoss.
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alineaciones y rasantes, aceras, empedrados,
redes de alcantarillado, de abastecimientos de
aguas, de tranvias urbanos o de cualquier otro
servicio municipal o principal en el subsuelo,
en el suelo o el espacio aéreo», Con esta nueva
organizacion parecia estabilizarse la
supervisién y tutela estatal sobre el
urbanismo en el Departamento ministerial
que ademds ejercia analogas funciones sobre
la Administracion Local. Tras unos
prometedores comienzos en el funcionamiento
de este Organismo —la R. O. de 29 de febrero
de 1896 propone una encuesta sobre las
Ordenanzas municipales de los pueblos a fin
de sugerir reformas en las mismas en aras a
una mayor uniformizacion— la Junta es
suprimida por una R. O. de 7 de octubre de
1901, so pretexto de que su «utilidad no es
indispensable» y que sus funciones pueden ser
asumidas por la Real Academia de Bellas
Artes. Sin embargo, a los dos anos fue
reestablecida, ahora con la denominacion de
Junta de Urbanizacién y Obras, dado el caos
que se habia generado en la tramitacion de los
expedientes de expropiacion y la desatencion
de los aspectos relacionados con el
saneamiento. Dicho Organismo fue finalmente
suprimido por el R. D. de 10 de abril de 1924,
a raiz de la promulgacion del Estatuto
Municipal.

La clarificacion de las competencias
administrativas en materia urbanistica a
nivel de la Administracion Central duraria,
sin embargo, poco tiempo. En el Ministerio de
Fomento seguia existiendo un Negociado de
Construcciones Civiles que, con ocasion de la
supresion del Ministerio de Fomento (por R.D.
de 11 de abril de 1900), se adscribieron al
Ministerio de Instruceion Publica y Bellas
Artes, siguiendo ejerciendo su competencia en
materia de Monumentos nacionales y obras de
reparacion del antiguo Ministerio de Fomento.
Por R. 0. de 20 de diciembre de 1906,
restaurado el Ministerio de Fomento se
devuelven al mismo los servicios del Negociado
de Construceiones Civiles del Ministerio de
Instruccién Pablica y Bellas Artes, con la sola
excepcion de los asuntos propios y
dependientes de este Departamento (22).

(22) A estos reajustes administrativos hay que imputar que
las obras inéditas de Ildefonso Cerds permanecieran tantos anvs
desconocidas, pues los investigadores dirigian sus esfuerzos de
exploracidn a los Archivos del Ministerio de Fomento, cuando en
realidad habian sido catalogados en los del Ministerio de
Instruceion Publica. De esta suerte se explica que, al localizarse

A raiz de esta devolucién y pretextando el
Ministerio de Fomento ejercitar las
competencias que le otorgaba la Ley General
de Ensanche de 1876 (que no habia sido
derogada formalmente por la de Ensanche de
1892), se constituyo en aquel Departamento
el Negociado de Urbanizacion y
Construcciones, por R. O. de 7 de enero de
1907, encomendandole el ejercicio de las
competencias relacionadas con los ensanches
y los edificios propios del Departamento. Por
otra R, O. de 9 de mayo de 1910 se
pretendio reconstituir la competencia de
este Departamento sobre la base de la
débil argumentacion expuesta en su
Preambulo:

«... no hay razon ya para continuar lla-
mando civiles, denominacion vaga e inex-
presiva, pues civil es todo lo que no perte-
nece al orden religioso, ni militar, tenien-
do de cardcter propio que los distingue de
otras construcciones (también obras pu-
blicas y con el mismo derecho para figurar
como civiles, tales como una linea de fe-
rrocarril, una carretera, un puente) esti-
mo que es el momento de implantar en el
Ministerio de Fomento el servicio perma-
nente arquitecténico como parte integran-
te de las obras publicas».

Finalmente, por R. D. de 27 de Mayo de
1910 se venia a reconocer al Negociado de
Urbanizacion y Construcciones el cardcter de
Organismo general del Departamento,
reconociéndole competencias sobre la
programacion de los edificios que debian
albergar al Departamento, constituyéndose los
arquitectos afectos al servicio en Junta de
Arquitectura, asi como «en todo lo referente a
ensanche de poblaciones, asi como en la
instruceion, tramitacion y resolucidn de los
respectivos expedientes, como de las
incidencias que de la realizacion de los planos
pudiera derivarses.

Si bien no hemos podido localizar
informacion sobre la actuacion de este
Negociado de Urbanizacién y Construcciones
del Ministerio de Fomento —pues la tinica

aquellas finalmente en el Archivo de la Administracion en Aleala
de Henares, figuraran en el Catalogo de Construceiones Civiles
ri‘p los Fondus de Educacin y Ciencia- (vide el «Prefacio- de J,
Garcla-BELLno y GARCLA DE DitGo a la edicion del INAP de la
Teoria de la Construccion de la Ciudad. Cerda v Barcelona, vol.

I: 28y TVU.C&M, vol. 2: 41-2 '
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aplicacion, de las disposiciones de la Ley de
Ensanche de 1876 que se llevo a cabo con
posterioridad a 1892 fue la R. O. de 8 de junio
de 1915 sobre el Ensanche de Cieza—, lo cierto
es que el dualismo organizativo que
propiciaba frente a la Junta de Urbanizacién
y Obras del Ministerio de la Gobernacian
respondia a un conflicto no resuelto en
nuestra historia de la Administracion
urbanistica entre ambos Departamentos
—puesto que posteriormente se reproducira en
periodos posteriores—; trasunto del conflicto
profesional y funcionarial entre Arquitectos e
Ingenieros de Caminos en materia
urbanistica que ird cambiando de signo segun
las distintas etapas politico-administrativas
(cfr. BONET et alii, 1985).

El Estatuto Municipal de 1924 intentara
superar este dilema sobre la base de una
concepei6n eminentemente sanitaria del
urbanismo, al menos desde el punto de vista
de las funciones de fiscalizacion v tutela
estatal, eliminando las anteriores
organizaciones y sustituyéndolas por las
Comisiones Sanitarias Central v Provineial.

4. EL DIFICIL ALUMBRAMIENTO
DE UN NUEVO DERECHO
URBANISTICO (1914-1931)

4.1. Nueva complejidad derivada
del surgimiento de la gran ciudad:
los intentos frustrados de regular
el urbanismo supramunicipal
y las nuevas formas de gestion
urbanistica

A raiz de los cambios poblacionales
aludidos, se va prefigurando para Madrid y
Barcelona una nueva problematica
urbanistica que exigira, no solo un nuevo
modelo de gestion urbanistica, sino también
una reconsideracién del planeamiento del
Ensanche, desde el punto de vista de su
dimension espacial y administrativa. La forma
en que se abordaron estos nuevos aspectos
—aunque los puntos de partida eran

[23) Los Munieipios agregados eran: Gracia (45.000
habitantes), Sant Marti (33.000 h.), Sants (20,000 h.), Sant
Andren (15.000 h.) y San Gervasi (9.000 h.). Lus anexiones
posteriores fueron: Horta (1903), Sarria (1921) y parte de

sensiblemente distintos— determinarian el
surgimiento de dos modelos distintos a lo
largo del actual siglo de urbanizacién
supramunicipal, en terminologia, mas actual,
metropolitana. En cualquier caso deberd
recordarse que la mayoria de las energias en
orden a la teoria urbhanistica y del Derecho
urbanistico del primer cuarto de siglo XX se
volcardn en torno a la ordenacion de los
espacios exteriores a los ensanches, aun
cuando en el aspecto legislativo no lograrian
cristalizar.

A) El Plan de los enlaces de Barcelona. El
Ensanche disenado por Cerdd para Barcelona
no se limitaba al término municipal de
Barcelona, sino que incidia en una serie de
Municipios limitrofes, no de forma completa
sino parcial. Esta supramunicipalidad
asimétrica (algunas de las grandes vias
proyectadas por Cerda discurrian por cinco
términos municipales) fue causa de grandes
conflictos urbanisticos, no sdlo para la
viabilidad del Plano del Ensanche, sino para
la ordenacion urbanistica de los propios
municipios limitrofes en los terrenos no
afectados por el Plano (instalacion de
industria, urbanizaciones y edificaciones
marginales, etc.; algunos de estos pueblos
promovieron proyectos de ordenacion
urbanistica que entraban en conflicto con el
Ensanche). Ante las dificultades que esta
situacion generaba, por Real Decreto de 20 de
abril de 1897 se aprueba la integracién o
agregacion a su término municipal de seis
municipios limitrofes (23):

«...no hay posibilidad dentro de Barcelona
misma de hacer la division exigida por las
leyes para algunos servicios entre el
casco, el radio y el extrarradio. Son los
casos mismos los que estdn ya en contacto
inmediator; y afnadia el Predmbulo de la
disposicion: «Barcelona no solicita que se
le concedan los medios legales para en-
grandecerse: reclama solo que se reconoz-
ca oficialmente el hecho notorio de que
estd va engrandecidan.

La agregacion municipal, producida en
medio de una gran tension por parte de los
municipios afectados y por su incidencia

Hospitalet (1933). Sobre las caracteristicas de los Municipios
agregados v los conflictos que se suscitaron, vide Fapin &
HUERTAS (1988: 69-82).
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hacendistic (por R. O. de 14 de diciembre de
1903, debera aclararse que, no obstante la
unificacion, el régimen financiero de la Ley de
Ensanche de 1892 alcanza solamente al
perimetro afectado por el plano de I. Cerda,
aprobado en 1859), resulté decisiva, sin
embargo, para sentar las bases de una nueva
concepeion urbanistica, a la par que un nuevo
motivo para descalificar las ideas urbanisticas
de I. Cerda por haber dado lugar a una
«monotonia geométrica en la distribucién de
las vias que tan nociva es para la belleza y la
comodidad de una urbe ... a nuestro plano de
ensanche que se asemeja mas a una estiba de
casas que a un organismo de cuerpo vivo, cual
es una urbe» (24).

En efecto, en 1903 el nuevo equipo
municipal (formado por la Lliga Regionalista,
que logra la mayoria en el Ayuntamiento de
Barcelona (25), convoca un Concurso
Internacional para la ordenacién de los
Enlaces de la Zona del Ensanche (26) con los
pueblos agregados (los enlaces se configuran
desde el punto de vista viario, pero también de
urbanizacion de los espacios resultantes). El
Arquitecto francés Leon Jaussely resulta
ganador del Concurso sobre la base de un
Anteproyecto, acompanado de una interesante
Memoria, que va a introducir un nuevo
modelo de desarrollo urbanistico que supera
las limitaciones de la mera viabilidad propia
de los ensanches, para incidir en el conjunto
de los distintos elementos que permitan
asegurar el funcionamiento de una gran

(24} Las frases transcritas se contienen en la alegacion de la
Asociacidn de Arquitectos de Catalufia a la informacién publica
convocada en 1903 por el Ayuntamiento de Barcelona fvide
ToRrRES 1 CAPELL, 1987: 56}

(25) Sobre el programa urbanistico de la Lliga Regionalista,
vide F. Roca, 1986.

(26 En este orden de consideraciones, resulta interesante
verificar la importancia que se concedia a los temas urbanisticos
en conexion con la autonomia municipal para el Municipio de
Barcelona. Asi, en el discurso gue pronuneié Cambd con ccasion
de la visita de Alfonso XIII a Barcelona, merece destacarse el
siguiente parrafo: «... la legislacidn a la que est4 sujeta el
Ayuntamiento de Barcelona no corresponde a la grandeza v a la
vida de esta ciudad, y esta legislacién, que para otros municipios
puede ser justa y verdadera, es para la ciudad de Bareelona lo
que eran las murallas para la ciudad antigua: un circulo que
oprime y ahoga. Dentro de pocos momentos, Vuestra vista
abarcard en su conjunto esta ciudad que se extiende de la
montana al mar y de rio a rio. Y si con detenimiento la mira,
verd que este inmenso ensanche que rodea la vieja Barcelona es
obra exclusiva de la iniciativa individual, que no ha tenido
trahas para realizar este colosal esfuerzo. Mas no verd, no podri

ciudad, desde la perspectiva de una
ordenacion racional. El nuevo Plan
incorporaba ademas de nuevas soluciones en
orden a los enlaces viarios y ferroviarios un
sistema de zonificacién, de equipamientos y de
distribucién de las funciones urbanas de los
distintos nicleos (27). El Plan Jaussely fue
aprobado por el Municipio en 1907, si bien no
se aplicd ante el cambio de mayoria en el
Ayuntamiento y por las dificultades que su
ejecucitn comportaba ante su inadaptacién a
la legislacion vigente de Ensanche y Reforma
Interior. Sin embargo, sus ideas se tuvieron en
cuenta para orientar las acciones urbanisticas
y en 1917 un nuevo cambio en el municipio
permite aprobar el Plan de Enlaces que
posibilitara ordenar la expansion
supramunicipal de Barcelona hasta los

anos treinta.

B) El extrarradio de Madrid. Las
caracteristicas y dimensiones del Ensanche de
Madrid y de su término Municipal eran
distintas a las de Barcelona.

En el libro «Informacién sobre la
Ciudad» que el Ayuntamiento elaboraria
en 1929 con motivo del concurso
internacional, puede leerse que mientras el
Casco adolece de importantes problemas
de saneamiento, el Ensanche no alcanzo
los objetivos de una urbanizacion rdpida
y continua, por lo que puede acreditarse
su fracaso como instrumento de provision
de nuevas viviendas (28). Ello
determiné que:

municipalidad, v que en Barcelona no existen porque el
Ayuntamiento no tiene libertad de accién ni medios econdmicos
para ellos (vide J. PLa, 1973 188).

(271 Para conocer las caracteristicas del Plan, vide TORRES
CareLL, 1987: 66-74. Para una versiin abreviada, vide dél mismo
autor (1986); asi como, también preparado por el mismo autor,
los planos de la carpeta de Jaussely v referencias del concurso
del Pla d'Enllacos, en INICIS DE LA URBANISTICA MUNICIPAL 11K
BARCELONA (1985); 209-235. Cfr. también las referencias
contenidas en el trabajo de F, Roca, 1986.

(28) En AYUNTAMIENTO DE MADRID (1929 26) se formula el
siguiente juicio sobre ¢l Ensanche: «Con el proyecto de ensanche,
Madrid debia haber cubierto ripidamente una extensién
previamente urbanizada; pero no fue en esta forma como los
hechos han sucedido, 1o cual demuestra que en tal proyecto
faltaba una orientacién urbanistica que el tiempo v la realidad se
encargaron de patentizar. No se previeron las distintas necesidades
que hatln'a de sentir la poblacidn, las cuales imprimirian un
determinado sello a cada sector oeupado; se trazaron las calles
rectilineas, por sistema de cuadriculas en general, sin considerar
que I Villa asentaba sobre una sucesidn de colinas; se unié a este
sistema rigido la falta de prevision expansiva e higienica, no

Lo

ver en parte alguna la accitn de la municipalidad barcel

los parques, los bosques, los grandes edificios destinados a los
servicios pablicos y de la cultura, que en todas las ciudades de
Europa sefialan la fuerza de la vida colectiva representada por la

e a pesar de que al aprobarse el anteproyecto de 1860 fue
dispucsto oficialmente se estudiara el plan de Extrarradio, y, por
altimo, no se establecis el debido enlace entre la ciudad existente y
el ensanche que a la misma se oftecias,
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«La clase humilde, que no encontraba fa-
cilmente alojamiento barato en el Inte-
rior ni en el Ensanche de la ciudad, o que
no se resignaba a vivir hacinada, unas
veces acepté las edificaciones que en el
Extrarradio se le ofrecieron y otras se
lanzé sin suficientes medios de defensa a
la construccién de sus viviendas, caso fre-
cuente en los obreros pertenecientes al
ramo de la construccion. El resultado ha
producido grandes perjuicios, pues Ma-
drid se rode6 de una cintura formada por
grupos [poblados obreros] en los que las
vias son angostas, con trazados incom-
prensibles y sin los indispensables servi-
cios de pavimentacion, desagilies y alum-
brado; con edificaciones pobres, en las que
se alternan las casas de pisos —de alturas
desproporcionadas al ancho de las calles y
patios— con las que solamente constan de
una o dos plantas» (Ayuntamiento de Ma-
drid, 1929: 28).

Los datos de NUNEZ GRANES, uno de los
urbanistas mas conocedores del problema
(29), son muy elocuentes sobre la evolucion
del Extrarradio: en 1908 existian en esta zona
tan solo 2.809 edificaciones; mientras que en
1913 habia ya alcanzado 4.269 edificios, con
un aumento de 1.460; mientras que, para el
mismo periodo, el crecimiento de edificios en
el Ensanche solo fue de 1.048 edificios. De
esta suerte la ordenacion del Extrarradio
—urbanizacién espontdnea al margen de todo
planeamiento— va a ocupar la principal
atencién del primer cuarto de siglo en el
orden técnico, urbanistico y juridico.
Simultaneamente, junto a este problema
aparece también, por la generalizacion de los
nuevos medios de transporte v la proyeccion
de la capital sobre municipios del entorno de
Madrid —de cardcter eminentemente
agricola— la vocacion regional o metropolitana
de la capital. La propuesta de Arturo Soria y
Mata (30) de formacién de una Ciudad-Lineal

(29) Pedro Niwez GRANES es autor de varios trabajos sobre la
urbanizacién del Extrarradio de Madrid, entre 1906 v 1928,
Sobre sus eoncepciones urbanisticas puede verse C. Gavira
(1985}, con su bibliografia completa, y Lopez DE Lucio (1986),

(30) Segun AYUNTAMIENTO DE MADRID (1929; 134) <Arturo
SoR1A y Mara publicd el Proyecto de Ciudad Lineal alrededor de
Madrid que circundaba easi la poblacién por fuera de su término
municipal y enlazaba los pueblos de Fuencarral, Hortaleza,
Canillas, Viedlvaro, Vallecas, los Carabancheles y Pozuelo. El
trazado completo media 52 Km de longitud por una anchura
normal de 500 metros, de cuya superficie la parte mas

alrededor de Madrid (1892) que circundaba
gran parte de su término municipal
anunciaba ya esta vocacion regional (31) que
la evolucion posterior se encargaria de
confirmar.

C) Para atender a estas nuevas demandas
municipales y urbanisticas se promovieron
una serie de Proyectos de Ley que, si bien no
alcanzaron su promulgacion, si es oportuno
tomar en consideracion como documentos que
reflejan la evolucion en el campo juridico-
administrativo —evolucion lenta, pero al fin y
al cabo, evolucién- de los nuevos
planteamientos y concepciones urbanisticas, A
efectos de trazar un breve panorama (32),
podemos aludir a los siguientes:

a) En 1914 se remite al Congreso de los
Diputados un Proyecto de Ley sobre
«Creacion y Régimen de Zonas Urbanas en las
Grandes poblaciones» (promovido por el
Ministro de la Gobernacién Sanchez Guerra),
aplicable a los Municipios de mas de 100.000
habitantes, habilitandoles para «... demarcar,
alrededor del limite de su ensanche o del
casco de su poblacion, una zona a la que
aplicaran las disposiciones de la presente Ley
y las que rigen en materia de Policia urbanas.
El texto del Proyecto constituye un
documento interesante por la tensién que
revela entre la toma de conciencia de la
emergencia de los nuevos problemas
urbanisticos de las ciudades modernas y el
extremo conservadurismo y cautela en
proponer innovaciones en la disciplina del
sistema juridico-urbanistico, limitdndose a
injertar en el esquema tradicional del
ensanche algunas piezas interesantes y
novedosas, junto al mantenimiento de otras
absolutamente anacronicas. Sirvan, como
ejemplo de algunas de las manifestaciones de
esta ambivalencia las que, a continuacion,
hemos seleccionado. Por lo pronto, el
propésito del Proyecto acierta a detectar y
poner remedio a las limitaciones superficiales
de los ensanches que se traducian en

importante era destinada a espacios lihres, con lo cual se
favorecia una cintura arbolada para la poblacion de Madrid,
utilizable al mismo tiempo para establecer el trdfico de
circunvalacidne, Sobre las ideas urbanisticas de A. Soria y Mata,
vide COLLINS ef alti (1968); TErAN TROYANG (1968); SAMBRICIO
(1986a); Mavge (1991).

(31) Sobre el origen y evolucidn de la dimension regional del
urbanismn madriledo, vide SAMBRICIO (1986b).

{32) Para un andlisis mas general v con reproduccion de los
textos de los Proyectos de Ley. vide BassoLs (1973: 427-444, con
la reproduccion de los textos en 594-620).
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limitaciones territoriales de las competencias
urbanisticas municipales

«... alli donde la accion urbana no llega
por las limitaciones de la Ley y de los in-
gresos municipales, o por cualquier otra
causa, se acumulan barriadas inmundas
y misérrimas, en donde los estimulos de
exagerada economia, alguna vez la codi-
cia explotadora de los propietarios y
siempre las desgracias, consecuencias de
la incultura y pobreza, van tejiendo una
red infecciosa que oprime y contamina las
grandes ciudades». Que coneluye con la
afirmacion «dandose el caso de que el con-
traste mds deplorable se ofrezca en Espa-
fia entre el vivir de las grandes poblacio-
nes y el de sus anejos o barriadas extre-
mas.»

De este vibrante texto no se sigue la
proposicion de una actitud innovadora, sino
que se renuncia anticipadamente a llegar «al
ideal de la urbe moderna», pues «no es ésta
materia maleable que pueda a su antojo
reformar y amoldar en un dia a sus ideas un
Gobierno». Frente a ello, se propone seguir

«...el camino trillado de lo que se conoce
y practica, y que aun siendo susceptible
de mejora, viene dando resultados dignos
de alabanza y, por ello, sin sofar con as-
piraciones remotas, sin querer imitar
aqui los procedimientos de otros paises
nuevos en donde los legisladores asisten
al nacimiento de las urbes, ha parecido
mas prudente aprovechar todos los siste-
mas ya puestos en juego, en cuanto a co-
misiones, reclamaciones y recursos eco-
némicos, adaptando a este proyecto los
de las vigentes en Espana sobre Ensan-
che y Expropiacion Forzosa v los de la
Ley Municipal». La aspiracion final seria
«la formacién de un verdadero Codigo
sintético de las disposiciones vigentes,
relativas a Ensanche, a saneamiento, a
Mejora Interior y a Expropiacion forzosa,
con lo que se podra llegar al sistema
unico.»

Aparece, por primera vez, en la modesta
forma de recopilacion, la aspiracion a dotar al
Urbanismo espanol de un texto dnico.

En orden a la urbanizacion de estas zonas
exteriores, merecen destacarse algunas notas
de interés. Por lo pronto la ordenacién

urbanistica de estas zonas debera llevarse a
efecto bajo los principios de la salubridad y la
higiene moderna, mas que «con el criterio
antiguo de circunseribir las finalidades de la
vida urbana a la via publica y al casco de la
poblacién». Esta idea apunta a una superacion
manifiesta de la ideologia de los ensanches, al
punto que, en ultima instancia, el espiritu del
Proyecto se orientaba mds a una ordenacion
reglamentista de los usos de los terrenos de
estas zonas «—en que alrededor de los grandes
nucleos de poblacidn se cree una zona que sea
susceptible de una accion municipal para
establecer el transito de la poblacién urbana a
la rural, sin el vergonzoso espectdculo de los
suburbios actuales— que a una accion positiva
de urbanizacion, pues se considera que en una
zona tan vasta

«... no era posible imponer a los Munici-
pios la necesidad inmediata de urbani-
zar zonas nuevas o realizar inmediata-
mente nuevas obras, basta que puedan
poner coto a los excesos de las iniciativas
individuales cuando sean obstdculo del
bien publico, y un veto a los que para el
porvenir puedan contrariar este mismo
interés».

Para la reglamentacion de estas zonas se
atiende a dos grandes usos que deberdn
reflejarse en el Plano v en las Ordenanzas
Municipales especiales: la zona o sector
destinada a urbanizacion y edificacion, y la
zona libre de edificacion. Con respecto a esta
ultima aparecia, por primera vez en nuestra
legislacién, lo que hoy denominariamos
regulacién del suelo no urbanizable o mistico,
al determinar que la nueva ordenacién debia
alcanzar

«lo que, sin constituir suelo edificable,
tiene tanta eficacia como él para el bie-
nestar del vecindario... En este concepto,
todo lo que pueda influir en condiciones de
salubridad de la poblacién se toma en
cuenta, y con ellas las de defensa de po-
blaciones contra los elementos naturales,
¥a que existen ejemplos que perduran y se
reproducen constantemente en la historia
de nuestras ciudades, que obligaban a la
busca de un remedio definitivo-.

En esta zona se prohibia a los propietarios
«edificar, establecer industrias, variar de
cultivos, talar drboles, construir obras de
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defensa en los cauces y en, general ejecutar
acto alguno de dominio o de su suelo y
subsuelo, sin consentimiento de los
Avuntamientos. Para la zona edificable se
prescribia un estandar de ocupacién
significativo: «la proporcionalidad entre el
vecindario y la superficie ocupada no exceda
de 200 habitantes por hectarea»; la
prohibicién de instalar industrias insalubres
o viviendas malsanas. Como rasgo peculiar
del Proyecto, a nivel de principio general, se
admitia la indemnizacién de las ordenaciones
impuestas que se materializaran en una
denegacién de licencia o de prohibicion del
destino de los inmuebles, a excepcién de una
serie de actos que se tipificaban como no
susceptibles de indemnizacion (alineaciones,
reduccion de edificabilidad motivadas por
ampliacién de futuras vias, realizacion de
obras de defensa, talas o variaciones de
cultivo). Entre los aspectos mas discutibles
del Proyecto, sin duda, deben senalarse los
que afectaban a la constitucién de una
Comisién de la zona —en analogia con la
Comisién de Ensanche—en la que los
representantes de la propiedad eran elegidos
entre todos los del término municipal «que
paguen contribucion en concepto de riqueza
rustica», Dicha Comision era, ademas, la
encargada de redactar, con auxilio de
personal técnico municipal, el Plano de la
zona.

b) Si bien el problema urbanistico de las
Grandes Ciudades ya no sera contemplado con
cardcter general —aunque en el orden
estrictamente municipal en 1919 se remitird
al Senado un Proyecto de Ley «para regular la
vida municipal en las Grandes ciudades»— la
cuestion relacionada con el extrarradio de
Madrid presentaba tal urgencia que motivo
dos Proyectos de Ley en los que
significativamente se aborda la
municipalizacién parcial o total del suelo en
esta vasta extension de terreno, cuya
superficie era, como hemos tenido ocasién de
anotar, de importante consideracién.
Obviamente, ninguno de los Proyectos de Ley
prosperarian y el extrarradio seguiria su curso
distorsionando el crecimiento de la capital, a

(33) Para Lorez nE Lucio (1986 86-87): «Nufiez Granes
anticipa gran parte de la problematica urbanistica del siglo
actual, a la vez que se plantea en la préctica la superacion de los
mecanismos de la tradicion decimononica-. A pesar de no
conoeer 0 incorporar en sus Proyectos el «zoning», sus
aportaciones pueden sintetizarse, semin dicho autor, en las

pesar de contar el Municipio con dos nuevos
instrumentos: el Proyecto de Alineaciones de
1911 y el Proyecto de Urbanizacion del
Extrarradio, aprobado éste ultimo por R. D. de
15 de agosto de 1916. Ambos proyectos son
obra de NUNEZ GRANES, Ingeniero de Caminos,
quien a juicio de LOPEZ DE LUC1O, manteniendo
la fidelidad a los esquemas viarios de CERDA,
incorpora modulaciones de eficacia gestora
que presentan novedades dignas de ser
tenidas en cuenta (distincion entre plano
general y parcial, vias estructurantes o
principales en combinacién con secundarias,
dando lugar a un sistema de poligonos a
efectos de materializar la gestion

urbanistica) (33).

El primero de los Proyectos de Ley
municipalizadores —la expresién
«municipalizacién» hay que tomarla con
ciertas cautelas, pensando que en esta etapa
de fervor municipalista tiene mas referencia a
la gestion de obras y servicios que a los
aspectos patrimoniales— fue presentado en
1916 por el Ministro de la Gobernacion, J.
Ruiz Jiménez en el Congreso de los
Diputados, dando lugar a apasionados
debates. El Proyecto autorizaba al Municipio
a formular una opcion entre dos tipos de
operaciones urbanisticas. Por la primera, el
Municipio expropiaba los terrenos necesarios
para las grandes arterias radiales y
envolventes, dejando a la iniciativa particular
proyectar y urbanizar las vias comprendidas
dentro de los poligonos, con sujecién a
determinadas reglas y al proyecto aprobado
por el Municipio. Para cada poligono se
constituiria una Junta de Propietarios «que se
administrara y determinara por votos que
correspondan al valor de la propiedad de cada
votante», para conocer sobre cuantas
cuestiones se planteen en relacion a la
urbanizacion y financiacidn del poligono. En
el caso de que esta solucion fuera desechada
por el Municipio, podria acudir a la
expropiacion total de los terrenos del
extrarradio o bien a la expropiacién de los
terrenos necesarios para la ejecucion del
Proyecto, sobre la base de la cesién forzosa de
1/5 de la superficie del terreno para calles.

siguientes: superaccidn de la visién pasiva de la Administracion
urbanistica; necesidad de superar la relacion simple entre
parcelacion ristica y edificacidn; distincidn entre estructura
urhana y régimen juridico del suelo; prevision del crecimiento
urbano por poligonos, intuicion del justo reparto beneficios

v cargas-.
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Los terrenos adquiridos por el Municipio que
no utilicase directamente podian ser cedidos a
entidades y particulares, mediante un canon
anual que se determinaria cada diez afios.

El segundo de los Proyectos de Ley de
Municipalizacién se presentd en 1918 por el
Ministro de la Gobernacion, M. Garcia Prieto.
En el mismo se opta ya decididamente por la
expropiacion de todos los terrenos del
extrarradio (excluidos los del Patrimonio de la
Corona y aquellos que estuviesen edificados),
juntamente con las dependencias urbanas de
los mismos, con tal de que «el coste de los
edificios vy muros exceda del décuplo del valor
actual del respectivo terreno». La formula
municipalizadora se estructuraba en las
siguientes fases: ocupacion inmediata de los
terrenos, abonando una indemnizacion
posesoria, mediante la entrega del
correspondiente titulo, susceptible de
enajenacion o cesion e inscribible en el
Registro de la Propiedad. El referido titulo
garantizaba el importe del justiprecio de la
expropiacion, consistente en un 40% del
precio de la enajenacion por el Municipio del
terreno urbanizado; para la financiacion de la
operacion y pago de las indemnizaciones
posesorias en espera de la percepcion del
Jjustiprecio se contraeria un empréstito con
garantia de los terrenos edificables del
extrarradio. Para la gestion de todas estas
complejas operaciones se constituia una
Comision mixta, de representantes
municipales y de propietarios y de dos
obreros, designados por el Instituto de
Reformas Sociales, con la participacion del
Presidente de Obras Publicas del Ministerio
de Fomento.

Los dos textos comentados, en atencion a
una operacion urbanistica concreta y
puntual, dificilmente generalizable a otras
cindades, presentan cierto interés en
cuanto a formulas nuevas de gestion
urbanistica, mas complejas y sofisticadas
que las puras operaciones materiales de
ejecucion del Ensanche. También debe
subrayarse que para ambos Proyectos de Ley
se tomaban precauciones de salvaguardia
para las zonas limitrofes del extrarradio,
preocupacion que ponia de relieve la
necesidad imperiosa de que la competencia
urbanistica se extendiera a todo el término
municipal, superando las secuencias
histéricas e imposibles de coordinar: casco,
ensanche, extrarradio y mas alla del
extrarradio.

4.2. La emergencia del problema social
de la vivienda y la necesidad
de su coordinacién con la politica
del suelo. Las diversas iniciativas:
especial referencia a la la legislacién
de Casas Baratas.

A) El Instituto de Reformas Sociales
y la primera ley de Casas Baratas
de 1911

Uno de los efectos mas perversos a que dio
lugar la peculiar forma de aplicacion de la
legislacion de Ensanche (Leyes de 1864, 1876
y 1892) y la normativa de Reforma Interior,
Saneamiento y Mejora de las Poblaciones
(Leyes de 1879 y 1895) fue, sin duda, el haber
dado origen al planteamiento del problema
de la vivienda (escasez y vivienda insalubre)
en el momento preciso en que la sociedad
espanola ha iniciado el despegue hacia su
transformacion en una sociedad urbanizada.
La legislacion de Ensanche de 1864 surgida
precisamente como respuesta —o quizas,
mejor dicho, como justificacion—a la
«cuestion de inquilinatos», derivada del
hacinamiento y falta de viviendas en los
nicleos urbanos amurallados, no resolveria
el problema de la baja de alquileres y del
alojamiento higiénico de las clases
trabajadoras, mediante la creacién de nuevos
espacios para urbanizar (cfr. BAHAMONDE &
Toro, 1978). Como hemos tenido ocasién de
comprobar, la urbanizacion de estos nuevos
espacios fue extraordinariamente lenta,
costosa y absolutamente controlada por los
propietarios del suelo que, en atencion a sus
expectativas econémicas, permitian la
edificacion, agudizando de esta forma la
dificultad del alojamiento de los sectores
humildes en estos espacios que se veian
precisados a cubrir sus necesidades de
habitacién en los suburbios y extrarradios
que emergian sin ningun tipo de
planeamiento, con la consiguiente secuela de
problemas higiénicos y sociales. Al propio
tiempo, las operaciones de reforma interior y
saneamiento urbano, en la medida que
existieron, se limitaron al derribo selectivo
de barrios para vias urbanas, manteniendo
el resto de edificaciones insalubres, sin
aportar ningiin beneficio a la higiene
urbana y habitacional; antes al contrario,
agravando su situacién ante la presién
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de la concentracién poblacional en la
ciudades (34).

El balance de la primera legislacion
urbanistica, al tomar en consideracion
exclusivamente al planeamiento del suelo, en
abstracto, sin incorporar una politica de
vivienda, abocard a un claro fracaso politico y
social. Para contrarrestar estos efectos,
paraddjicamente, en el primer decenio del
presente siglo se iniciard una politica de
fomento de la vivienda, inspirada en
motivaciones sociales y sanitarias —que
progresivamente evolucionard hacia una
politica asistencial y de prevision social
interclasista—, pero desvinculada del
planeamiento urbanistico o, al menos, salvo
algunas excepciones, con un grado muy débil
de conexion con el urbanismo municipal. Esta
bifurcacién entre la legislacion urbanistica y
la politica de apoyo a la vivienda tendra
consecuencias capitales en la evolucion de
nuestra estructura urbanistica y,
pricticamente, no se rectificard hasta la
década de los anos setenta; rectificacion que, a
nivel de principios, alcanza su maxima
plasmacidn en el art. 47 de nuestro texto
constitucional de 1978, al proclamar que la
ordenacion urbanistica debe orientarse,
prioritariamente, a la satisfaccion del derecho
a una vivienda «digna y adecuada» (cfr.
BassoLs, 1982).

134) Las condiciones higiénicas y de salubridad de nuestras
ciudades en los ltimos anos del siglo XIX v primeras décadas del
siglo actual eran extraordinariamente deficientes, agravindose
en las grandes ciudades a medida que el proceso de concentracion
de la poblacion se hacia ya mds sensiblo. La situacidn
demografica de Espana, como destaca SANCHEZ JIMENEZ (1984:
186}, era la de un pais preindustrial: -alta natalidad, alta
mortalidad, esperanza de vida no més alla de treinta y cineo afios
¥ un incremento de poblacion bajo-, ¥ en 1900 morian 29 personas
de cada 1.000 frente a 18 en los paises europeos, Segiin un autor
de la época —en el periodo 1891-1900- «de todas las naciones de
Europa, sélo Rusia tuvo una mortalidad media anual (33,4 por
1.000) superior a la de Espasia (30 por L.000); cifras que le
permitian concluir que «Espana ofrece actualmente a la
eonsideracion del mundo datos estadisticos abrumadores que nos
colocan, en cuantn a higiene v salubridad, en «humillante-
situacion ante propios y extranoss. Las principales enfermedades
gue generaban esta notable mortalidad eran, ademas de [as
epidemias de colera (la altima en 1885), la tuberculosis, las
neumonias, fiebres tifoideas, sarampién, gastropatias, la gripe len
1918 causo muchos fallecimientos) v demis enfermedades de
origen social, que afectaban fundamentalmente a la poblacion
infantil (en 1900, los fallecimientos de los menores de cinco afios,
supuso el 43,59% de las delunciones) y a las clases modestas; cfr.
GALLEGO RaM0s (1919: 52). Frente a este lamentable estado de
nuestra sanidad. general y ambiental, se produjo una vivisima
reaccion, denunciando la situacion y sugiriendo la adepcidn de
distintas medidas, pero sin eficacia alguna real. En el orden de la
sanidad general, resulta sorprendente que ante estas situaciones
criticas una Real Orden de 19 de junio de 1881 deniegue la

Si se prescinde de algunas iniciativas,
precursoras y aisladas (35), el arranque de la
politica de proteccion a la vivienda tiene un
marecado cardcter institucional, vinculado a la
politica social y legislacién laboral. Al crearse
la Comisién de Reformas Sociales (Real
Decreto de 5 de diciembre de 1883) se le
asigna, como uno de sus cometidos basicos,
ocuparse de las «<habitaciones de obreros,
higiene de los barrios habitados por las clases
trabajadoras, reforma de la legislacion
municipal y medios que pueden emplearse
para estimular la construccidn de habitaciones
baratas y sanas para las clases obreras». En
1903, al constituirse para mejorar la
operatividad de los fines de aquella institucion,
el Instituto de Reformas Sociales seguira
manteniendo la cuestién de la habitacién para
las clases obreras como uno de los objetivos
basicos hacia los que el nuevo organismo debe
orientar su labor de estudio, investigacion y
preparacion de textos normativos. A su
meritoria labor en el campo de la legislacion
laboral y de prevision social debe anotarse la
que desarrollé en el campo de la vivienda, con
la particularidad que su funcion de estudio se
complemento en el plano de las relaciones
internacionales con la asistencia periddica a
los Congresos Internacionales de Habitaciones
que se celebraron a partir de 1889 (el primero
tuvo lugar en Paris y posteriormente en otras

solicitud del Dr. Jaime Ferrin para el tratamienta de la epidemia
del edlera o que por razones presupuestarias, en 1892 se suprima
la Direccion General de Sanidad en el Ministerio de la
Gobernacidn, aun cuando en este mismo ano se habian
implantado las Delegaciones Provinciales de Sanidad;
andlogamente, los Provectos de Ley de Sanidad, destinados a
sustituir la vieja e inservible Ley de 1855, fracasan en las
legislaturas de 1851 y 1899, lo que ohligo por razones de prestigio
internacional a aprobar la Instruceion General de Sanidad de
1903, ratificada por Real Decreto de 12 de enero de 1904. Pese a
la importancia de esta Instruccitn al carecer del rango normativo
suficiente, su efectividad fue muy limitada y su desarrollo en
relacion a los Municipios encontro dificultades de implantacion y
abservancia, Todavia en 1914 fracas6 un Proyecto de Ley de
Epidemias, de inter contenido, a pesar de tan
desafortunado titulo, en cuyo predambulo, después de relatar la
serie de epidemias y enfermedades sufridas por la poblacién en el
primer decenio del siglo se concluye con estas desesperanzadoras
palabras: <la mortalidad total en el decenio asciende, pues, a la
asombrosa cifra de 895.573, v sea, aproximadamente un milldn de
vidas perdidas en la primera década del siglo XX por
enfermedades evitables, que es lo mismo que decir por grave
culpa, en parte, de nuestra deficiente organizacion sanitarias
[DIARIO DV 1.AS SESIONES DE LAS CORTES, CONGRESO DE LOS
DrruTapos: Ap. 1aln® 87, 17 de noviembre de 1914),

(35) En 1878 se remitid al Senado un Proyecto de Ley sobre
«Construccion de Barriadas de obreross, dictaminado
favorahlemente, pero que no aleanzd la aprobacion del Congreso
(| DIARIO DE LAS SESIONES DF Las CoRTES. CONGRESO DE LOS
Dirurapos: Vol. 8, Ap. 1 al n.” 147, 1878,
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ciudades europeas) y a los Congresos de
Urbanizacién y Planeamiento que se iniciaron
a partir de 1910. De esta suerte, a través de la
labor del Instituto de Reformas Sociales y de
su apoyo institucional se canalizo toda la
informacién sobre la doctrina urbanistica de la
época que en Europa alcanzaba su plenitud.
Gran parte de los conceptos e instituciones de
este transcendental momento histérico
(planeamiento regional y urbano, ciudad-
jardin, ciudades-satélites, etc.) se difundieron
entre los profesionales espafioles a través de
las publicaciones del Instituto de Reformas
Sociales.

Esta institucion, a pesar de sus esfuerzos,
no logré imprimir, sin embargo, a la
legislacion sobre la materia la deseable
globalidad y coordinacién entre los aspectos
urbanisticos y de politica de vivienda. Y ello
debido fundamentalmente a dos limitaciones
de origen. Por una parte, su clara vinculacién
a la politica laboral y de prevision social en el
marco del Ministerio de Trabajo le imprimird
un sesgo determinado a sus recomendaciones
y previsiones. Por otra, al producirse la
primera normativa sobre Casas Baratas
(Proyectos de Ley de 1908 y de 1909,
aprobandose la Ley definitivamente en 1911)
en paralelo con el Proyecto de Ley de Régimen
de la Administracion Local de 1907 se diseria
un tipo de normativa que no pueda interferir
en el futuro régimen municipal ni prejuzgar
obligaciones (36) que puedan comprometer el
alcance de aquella reforma tan substancial
para aquel momento histdrico. El fracaso de la
Reforma Local de Maura coadyuvara a
desconectar definitivamente el régimen de
proteccién del protagonismo municipal,
constituyéndose una organizacién
administrativa paralela a la municipal: las
Juntas Municipales de Fomento y Mejora de

(38) En el Proyecto de Ley de Casas Baratas que el Gobierno
remite al Congreso de los Diputados (Gaceta 4-VI-1908) puede
leerse «La iniciativa del Instituto da mayores amplitudes que
este Proyecto a las medidas de proteceion y estimulo
encaminadas a la construccidn de viviendas higiénicas y baratas
y a su faeil adquisicion, pero el Gobierno ha preferido dejar para
¢l Reglamento de la Ley una gran parte de aquel trabajo y ha
debido prescindir, sin contraniarlos, de otros preceptos referentes
a las Corporaciones municipales y provinciales, porque ha
estimado que la discusion pendiente en el Parlamento del
Proyecto de Ley de Régimen de la Administracidn Local no
consiente establecer para ellas las obligaciones expresas en éste,
sin perjuicio de lo cual los Organismos que se crean v la
generalidad de sus preceptos permitira que las iniciativas de
dichas Corporaciones para secundar las que procedan del Estado
o de los particulares puedan desenvolverse libremente v
contribuir al importante fin social que trata de realizarses.

las Habitaciones Baratas, dependientes del
Instituto de Reformas Sociales, que se erigird
en el 6rgano de direccidn y gestién a nivel
estatal.

La primera Ley de Casas Baratas de 12 de
junio de 1911 respondia a los tipicos médulos
de apoyo singularizado a la construccién de
viviendas individuales o colectivas en
barriadas «para alojamiento exclusivo de
cuantas personas perciben emolumentos
modestos como remuneracion del trabajo», A
tal efecto, se articulaba un sistema de
exenciones fiscales para los propietarios y, en
su caso, mecanismos crediticios para las
entidades constructoras. Al Municipio se le
otorgaba un cierto protagonismo en el
inventario y denuncia de las viviendas
insalubres, a los efectos de promover obras de
reforma o promover su sustitucién por la via
de esta legislacion protectora. El Estado
colaboraba por via presupuestaria con una
dotacién de quinientas mil pesetas para la
construccion de casas baratas, la mitad para
subvenciones directas y la otra mitad para
subsidiar los intereses de los préstamos
concedidos por las Cajas de Ahorro, Montes de
Piedad y Banco Hipotecario. El fracaso de la
Ley, en sus inicios, fue rotundo, como lo
evidencia que por dos anos consecutivos
fueron devueltos al Tesoro el importe de la
mitad de la aportacién estatal, por falta de
peticionarios en la construccién de casas (37).

B) La segunda ley de Casas Baratas
de 1921 y el debate parlamentario
sobre medidas antiespeculativas
del suelo

Las consecuencias econdmicas de la |
Guerra Mundial van a agravar los déficits de

(37) Este dato figura en la contestacidn del Ministro de la
Gobernacidn a la interpelacién formulada por el Diputado
Rivas Mateos el dia 19 de noviembre de 1914 sobre la grave
cuestion de la -Higiene y salubridad de Madrid». Segun el
Ministro de la Gobernacién «se ha dado dos veces el triste
espectdeulo que se devuelvan al Estado, 200.000 ptas, el 50%,
porque no ha tenido empleo, porque no ha habido quien
contrate la construceion de esas casas, ni quien pida la
construceions (DIARIO DE LAS SESIONES DE Las CORTES,
CoNGRESO DE L0S Dirutanos: Legislatura de 1914, p. 2.739).
Para remediar esta situacion se elabord un Proyecto de Ley de
modificacion del art. 21 de la Ley de Casas Baratas, con destino
a garantizar los intereses y estimular los préstamos en favor de
las Asociaciones y Cooperativas (DIARIO DE LAS SESIONES DE LAS
Corres. CoNGRESO DE LoS DIpUTADOS: Ap. 2 8l n." 92, 29 de
noviembre de 1914),
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viviendas y su carestia. Serd precisamente en
la postguerra cuando el término «baratas» va
a adquirir un nuevo significado como opuesta
al de «casas caras» y ello no tanto en razon de
la carestia de los materiales —perfil que
inicialmente habia justificado esta particular
denominacién pues atendia solamente al coste
de la construceién—, sino por el problema del
precio del suelo, determinante ahora del
elevado coste y escasez de la vivienda. La
problematica del coste del suelo y la necesidad
de someterlo a una fiscalidad nueva, afloran,
precisamente, con ocasion de la tramitacion
parlamentaria de la Ley de Casas Baratas de
1921, uno de los textos, junto con el
Reglamento (Real Decreto de 8 de julio de
1922), més interesantes e ilustrativos del
cambio de mentalidad y de la problematica
social en relacién con la vivienda. Los dos
aspectos apuntados —fiscalidad del suelo y
carestia de la vivienda— van a ser objeto de
dos interesantes intervenciones de los
diputados Besteiro y Argente en punto a dos
iniciativas parlamentarias mauristas que
reflejan muy particularmente el clima politico
v social de la época, al propio tiempo que el
cambio del modelo en el discurso
parlamentario a raiz de la incorporacion de
nuevos partidos politicos en el ya préximo
ocaso del régimen de la Restauracion.

D. Antonio Maura habia presentado al
Proyecto de Ley una iniciativa en orden a la
necesidad de implantar medidas mas

(38) En apoyo de su Enmienda y como justificacidn a la
introdueeion de la figura de los Comisarios, Maura se
manifestaba en estos términos: «el proyecto de Ley s¢ apova para
el saneamiento de las habitaciones insalubres en la accion
municipal, Yo creo que lo que no haga la aceién municipal no
serd por viein de este Proyecto, serd porque tenemos la
administracion municipal en un estado deplorable, desde hace
muchos afios. Yo tengo poca fe, no me atrevo a decir que no tengo
ninguna, en ¢l éxito de la ley por lo que se refiere al saneamiento
de las habitaciones insalubres, si tiene gue remediarlo el
Ayuntamiento, porque ni tiene medios ni tiene constitucion a
proposito. Pero es que habia de estar el Ayuntamiento en sazén
para hacer grandes cosas y yo seguirfa opinando que la salud
piblica es una obligacion del Estado: primero del Estado, ante
todo del Estado y que el Estado tiene que cumplir su deber en
este sentido... Si el Estado tiene que hacer el saneamiento de Jas
habitaciones por sus procedimientos normales v ordinarios,
tengo menos [e que si lo hacen los Ayuntamientos, porque le
comozeo lo mismo que a los otros, v lo gue hay ahies un
procedimiento excepcional de delegacion por ministerio de la Ley
en el Comisario que se nombra cada vez para una circunseripeion
muy reducida, bajo su responsahilidad... (Hay que sanear las
viviendas de una poblacion?. Se nombra un Comisario que tiene
un plazo que se le senala ¥ que acabando eso deja de ser
funcionario pablico, y si lo era vuelve a su puesto, queda como
estaba ¥ ha cumplide la comision. Y se pueden nombrar muchos
n poens Comisarios; es cuestitn de que haya Gobierno que lo

agresivas para combatir la vivienda insalubre,
pretextando su desconfianza —avalada por la
experiencia personal de tantos afos— hacia los
Municipios espanoles para afrontar con
eficacia la eliminacion de esta lacra, Para ello
proponia el nombramiento de unos Comisarios
de Saneamiento con competencias para
inspeccionar, calificar la insalubridad,
determinar las obras necesarias para
higienizar las viviendas y, en su caso,
destruirlas por ser focos de infeccién o peligro
sanitario y, paralelamente, adoptar medidas
para realojar a sus moradores, gestionar la
realizacién de obras o promover la
construccion de casas baratas (38). Dicha
iniciativa fue parcialmente incorporada al
texto de la nueva ley, limitando su alecance a
las capitales de provincias y poblaciones
superiores a doce mil habitantes y debiendo
actuar la autoridad estatal, bajo la
denominacién ahora de simple Delegado
ministerial, en los casos de negligencia y
previo apercibimiento de subrogacion.

En el transcurso del debate de esta
iniciativa, se produjo una acida critica del
diputado socialista Julidn Besteiro a la
trayectoria de Maura en lo que afecta a las
cuestiones de la urbanizacion y a la situacién
de la vivienda insalubre: «todo el que conoce
esa historia, repito, sabe que el que ha
intervenido de una manera decisiva y expresa
para que aqui se encareciesen las viviendas ha
sido el sefior Maura» (39). Al margen de las

quiera hacer, pero ya no hay expedientes, alzadas, balduques
[cintas para atar legajos), todo esto se suprimes (DNARIO DF 1.AS
SESIONES DE LaS Conres. CONGRESC DE Los DipUTADOS: Ap. 3 al
n." 55, 20 de mayo de 1921),

139) La intervencion de Besteiro vino precedida de estas
palabras: «...el Sr. Maura se nos presentaba aqui el otro dia con
su enmienda, como animado de intenciones superradicales,
ereanda una especie de Comisariados o Delegaciones que tenian
en sus dejos una cierta semejanza con los Comisariados o
Delegaciones que se usan en Rusia en la actualidad, porque son
algo asi como si gsas Delegaciones o Comisariados se hubieran
implantado, ne en la Rusia de Jus Soviets, &ino en la Rusia del
Zar, en lo cual habria una diferencia extraordinaria. Ademds, en
la defensa de su enmienda el Sr. Maura se nos presentd (no es ¢l
tinico en las extremas derechas espariolas) como animado de un
espiritu escéptieo, porque todo lo despreciaba y de todo dudaba:
de Tos Avuntamientos, de las Diputaciones, de las Cortes, del
Ministerio de Gobernacion, de tal manera que, pareeia que, por
exclusion, en el pais no quedaba mas que una cosa sana, que era
su espiritu puro, Y yo digo: qué extrafia es esta posicion en un
hombre que, por la que yo conozeo de la historia de estas
cuestiones de urbanizacion de poblaciones y de respeto a los
derechos que tienen los ciudadanos para ocupar una vivienda
sana y digna de la vida, se ha distinguido en el pafs, mis que
nadie, hasta donde yo sé, por favorecer los derechos abusivos de
los propietarios en contra de los intereses de In salud publica. Ya
la cosa, salvando, como tenemos que salvar, porque es un
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cuestiones de refriega personal, Besteiro llevé a
cabo una critica muy ajustada a la legislacién
de Ensanche en los siguientes términos:

«... Bajo la accién de las ideas revolucio-
narias del 68 en Espana se elaboraron
leyes de edificacion que hoy serian pro-
gresivas aqui y quiza en algunas poblacio-
nes de fuera de Espana; desde la Restau-
racion esas leyes, en lo que tenian de bue-
nas, se fueron desfigurando y sustituyen-
do por otras. Ademas, los propietarios de
Madrid, hicieron mangas y capirotes, y
empezaron a adjudicarse una serie de in-
demnizaciones por ocupacion de terrenos
para la via publica que eran absoluta-
mente ilegales y tenian una cuantia de
muchos millones. Y aquellos hombres no
sabian como cobrarlas; derecho no tenian
y habia que crear el derecho. ;Cémo lo
crearon? Un dia, en el Senado, se levanta-
ron dos Senadores, grandes propietarios
de Madrid, y proponen una Ley de Ensan-
che de Madrid y Barcelona del afio 1892, y
alli consignan el derecho a que se les
pague aquellas expropiaciones ilegales y
hacen la ley como ellos quieren, pues
nadie les objeta absolutamente nada.
Vino la Ley al Congreso, y entonces dos o
tres Diputados timidos quisieron mejorar-
la, porque aquella ley era una infamia,
aquella Ley es la causa de que en Madrid
no haya habido ni pueda haber un plan
racional de urbanizacion y ha sido la
causa de que se haya encarecido aqui la
vida extraordinariamentes.

A continuacion de la descripeion de esta
génesis parlamentaria de la Ley de 1892, se
recordaba:

postulado de la discusidn, el dominio de las intenciones, va
picando en historia por su reiteracion, y es frecuente aqui se
presenten proyectos radicalisimos, y que se introduzea en ellos
un reglamento que luego es un azote para la vida del pueblo...
Ejemplo, en estas mismas cuestiones: sefiores, todo el que conoce
la historia y desarrollo de la propiedad urbana en Madrid, donde
se dan especialmente, y quizds mas que en ninguna poblacién en
Espafia, esos enarmes focos de infeccion, que son hijos de lu falta
de viviendas, de la carestia de viviendas, que da lugar a que la
gente no tenga donde meterse y se refugie en zahurdas: todo el
que conoce esta historia, repito, sabe, que el que ha intervenido
de una manera decisiva y expresa para que aqui se encarecieran
los solares y para que se encarecieran las viviendas, ha sido el
sefior Maura, y lo voy a demostrar en muy pocas palabras-
(DIARIO DE LAS SESIONES DF 1.AS CORTES. CONGRESO DE 108
DrruTADOS: Legislatura de 1921. Vol. 6, n.” 63; pp. 3.175-76, 7 de
junio de 1921).

«... esos Diputados timidos no fueron es-
cuchados por la Comisi6n, no se les hizo
caso, pero se levanté el Sr. Maura y pre-
sento una serie de enmiendas bien inten-
cionadas como ésta, muchas, todas ten-
dentes a favorecer a los propietarios y
todas fueron admitidas por la Comisién y
en una de ellas, recuerdo muy bien que,
habiendo los propietarios pedido —puesto
que ellos fueron los que hicieron la Ley-
que se les pagasen las indemnizaciones
abusivas e ilegales, el Sr. Maura pidié que
se les pagase, ademas de las indemniza-
ciones, un 4% de interés por el importe de
las indemnizaciones desde el momento de
la ocupaciéon de las finca urbana. Vean
Los Sres. Diputados la gravedad que esto
tiene, porque en realidad dado el gran de-
sarrollo de la vida urbana que ha tenido
Madrid v el incremento que ha tenido el
valor de las fincas por la urbanizacién,
que es una obra colectiva hecha con el di-
nero del pueblo, no tenia el Ayuntamiento
que pagar nada, no tenia el pueblo que
pagar a esos propietarios, demasiado pa-
gados estaban con el valor que se daba a
sus fincas. Sin embargo, el Sr. Maura pro-
puso que se les pagara el capital e intere-
ses que ellos no solicitaban.» (ibidem) (40).

La denuncia de los efectos especulativos a
que habia conducido la legislacion de
Ensanche de 1892 era ampliamente
compartida, El propio Besteiro afiadia que:

«...el mal que padecen los habitantes de
las grandes poblaciones, sobre todo, no de-
pende solo de que no se hacen casas bara-
tas, sino que la totalidad de las casas son
caras, porque mientras el terreno sea

(40) En replica a las palabras de Besteiro, el Diputado Maura
¥ Montaner se limitd a manifestar lo siguiente: «...no me extrana
que el Sr. Besteiro esté disconforme porque tiene una especial
predisposicion a la disconformidad conmigo, v me he de resignar
a ella. Evoca 8.5, a su modo, el recuerdo de unas enmiendas a
una ley de hace treinta afios, a una ley de Ensanche. Yo no se si
el Congreso extranard que en estos momentos yo no esté en
dnimo de discutir eso; lo que no hago es tomar por dogma las
apreciaciones de 8.5, Algun recuerdo tengo que demuestra que
hay en eso una gran inexactitud porque 8.8, dice que vo propuse
no se que regalo, pero lera sdlo] cuando el propietario regalaba la
mitad del terreno en compensacion. Pero, en fin, no voy a entrar
en esa discusion. A los treinta afios el Sr. Besteiro trac a
discusion unas enmiendas, que no fueron aceptadas, a un
Proyecto que paso por el Congreso v por el Senado. Yo jqué le
voy a decir a 8.8.7 El que 8.8, esté disconforme con ello, no es
absoluta y concluyente demaostracion de que estuviera
equivocado, v si lo estaba jqué le vamos a hacer!s (thidem: 3.177),
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caro, las mismas casas baratas que se
quieran hacer por una Ley especial serdn
caras también. De manera que con esta
Ley, que nosotros no discutimos que que-
remos que sea aprobada no podemos
pasar porque se haga entender a las gen-
tes que se va a resolver el problema de las
viviendas» (ibidem: 3.176).

La opinién de que, sin afrontar la
problematica integral del suelo, las leyes de
mero apoyo a la construceidn alcanzarian
escaso éxito era compartida por Baldomero
ARGENTE, Diputado por Las Palmas ~traductor
al espanol de las obras de Henry George y
presidente de la Liga Georgista espanola (41)-
quien trazo un documentado panorama del
derecho comparado sobre la materia,
subrayando como la mayoria de las leyes
habian fracasado porque:

«... han fracasado porque en todas ellas se
prescinde de lo que es fundamental, de lo
que es el nudo del problema, el origen y
por lo tanto, el lugar donde reside el re-
medio, que no puede ser otro que la su-
presién de la causa del problema. Y todo
el problema arranca del solar, porque en
definitiva, el problema de la vivienda no
es mds que un aspecto del gran problema
de la tierra aplicado a lo urbano, como la
situacién agraria es el aspecto del gran

(41) Baldomero AnGENnTE publicd y fue Director de la Revista
La Reforma Social. Revista Mensual de la Liga Georgista
Espafiola (afio [, abril 1934). Con anterioridad, ademas de las
traducciones de las obras de H. George, habia eolaborado en la
Revista El Impuesto Unico, publicacién de 1913 a 1923.

(42] El art. 11 del Proyecto de Ley permitia que el Estado, la
Provincia o el Municipio, podran vender, dar a censo o ceder
gratuitamente los terrenos de su propiedad que sean adecuados
para la construccidn de casas baratas», Argente atribuia la
carestia v escasez de viviendas «al haber liquidado los
Municipios su patrimonio territorial o haberlo enajenado de
alguna manera; el carecer de él, es una de las causas que mis
contribuyen a que se cree el problema de la vivienda o a que éste
no tenga ficil solucion, porque habiendo caido todos los terrenocs
edificables en manos de particulares, el natural interés de éstos
en acrecentar el valor de estos terrenos produce los efectos de un
verdadero monopolin del drea sobre la cual ha de estar asentada
la poblacién, La maners de romper este monopolio es hacer que
loz Municipios tengan en poder suyo terrenos en la mayor
cantidad posible, v esto ha llevado a muchos economistas no
sospechosos de radicalismo, entre ellos a Leroy Bealieu, bien
conocido de los Sres. Diputados, a pedir que sean expropiados v
permanezcan en poder del Municipio todos los terrenos
edificables y a escritores catdlicos, como Lavelaye, a pedir que los
Municipins estuvieran facultados para retener todo el drea
edificable v tener par municipalizado todo el suelo de la ciudad.
Hay municipios que han ido més lejos y han tomado acuerdos
mds extremos. El Municipio de Amsterdam tomo en 1896 el
acuerdo de no enajenar ningin terrena suyo ¥ en muchas

problema de la tierra relacionado con el
campo.» (ibidem: 3.192-5).

En légica con su ideario, Argente propuso
como medidas para evitar la especulacion la
edificacion forzosa de los solares bajo pena de
enajenacion en publica subasta transcurrido
un aio desde la orden municipal (recuperando
la legislacién sobre solares yermos en la
Novisima Recopilacion, Ley 2., T. 32, Libro
VII, de 1788, tomada de la Ordenanza de
Intendentes de Corregidores de 1749), la
cesion de terrenos municipales en
arrendamiento a los constructores (42); y, en
especial, la via impositiva:

«Mientras no se consiga por medio de un
impuesto matar ese valor excesivo, ese
valor de especulacion de los terrenos que
cercenan las ciudades (en Madrid y en la
mayor parte de las capitales espanolas
estdn también dentro de la ciudad), serd
absolutamente inutil todo cuanto se in-
tente para reducir y atenuar el problema
de la vivienda, no hay que decir para re-
solverlo» (ibidem: 1921, Vol. 6, n.° 63:
3194).

En esta linea de consideraciones merece
recordarse que en la tramitacién de la Ley se
presento un voto particular, suscrito por
algunos diputados del grupo maurista (43),

ciudades alemanas se sigue la practica de que, cediendo el
Estado al Municipio los terrenos sobre los cuales estaban
edificadas las murallas, estos terrenos sean cedidos en
arrendamiento para la construceion de casas, pero no
enajenados«. En definitiva Argente proponia acudir a la formula
del derecho de superficie que identificaba con el de
arrendamiento, para afrontar la municipalizacién del suelo: <Y
¥0 veo que en este articulo no solamente se autoriza para vender
v ceder, sino que precisamente la (nica forma de facilitar Ia
construccion y edificacion que podria armonizar este deseo de
municipalizar el suelo con los demas fines que la ley pretende,
que es el arriendo, estd completamente excluidas. La propuesta
de Argente fue finalmente admitida y en la redaceién del art. 11
a0 incluyd la referencia a la posibilidad de arrendar terrenos
para la construccidn de casas baratas en favor del Estado,
Provineia o ¢l Municipio (ibidem: 1921, Vol. 6, n.” 62: 3.1359-40),
(43) Suseribian el Voto Particular los Diputados Osorio,
Ortueta y Van-Baumberghen considerando que <juzgamos pues,
que para estorbar la especulacion v despertar la actividad de lus
propietarios, interesa combatir su quictismo por ¢l
procedimienta indirecto del impuesto, haciendo que los solares
tributen con arreglo a su valor en venta. De este modo, quien
mantenga a la expectativa de una enajenacion ventajosa habra
de pagar al Fisco en relacién a 2us propios cileulos y quien desee
eludir esta contribucién, reputdndola extremada para un
inmueble improductivo, 2e apresurard a ponerlo en circulacidn
sin exageradas pretensiones de precio- (DIARIO DE LAS SESIONES
DE LAS CORTES. CONGRESO DE 108 DIPUTADOS: Apéndice 7, al
n." 54, 18 de mayo de 1921).
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sometiendo a tributacion (estimando el
liquido imponible en el 5% de su valor en
venta) los solares enclavados en el interior de
los ensanches o en el perimetro de la zona
de extrarradio, mientras no fueran
utilizados para la edificacién. siendo
destinado el producto de la recaudacion a la
construccion de casas baratas. Esta figura
impositiva (finalmente, fue desestimada y
sustituida por un mero recargo en el
impuesto de solares, con una serie de
condicionamientos que lo harian
practicamente ineficaz) puede considerarse
como uno de los primeros intentos de aplicar
la fiscalidad urbanistica antiespeculativa, en
la medida que se fundamentaba en la
consideracién de que:

«¢l elemento que mas dificulta la cons-
truccion de viviendas baratas o caras es el
precio exagerado que los solares alcanzan
en las poblaciones importantes y la liber-
tad con que sus duerios los sustraen a la
edificacién para hacer con ellos ventajosas
especulaciones»,

Del contenido y debate de la Ley de Casas
Baratas de 1921 emergieron una serie de
cuestiones nuevas que coadyuvaron a tomar
conciencia, por primera vez, en nuestra
sociedad sobre las dimensiones y
complejidad del problema de la vivienda y
de la necesidad de un tratamiento mucho
mas en profundidad de las cuestiones
relacionadas con la urbanizacion y el
apoyo a la construccion. La Ley encomendd
la preparacion del texto reglamentario
—durante el debate parlamentario se
destaca que por via reglamentaria deberian
tratarse cuestiones conexas y
complementarias objeto de discusion en la
medida que lo permitiera el rango
complementario— al Instituto de Reformas
Sociales.

Dicho organismo preparé un excelente
texto de 450 articulos que merecié la
aprobacidn del Gobierno por Real Decreto de

i44) Para un estudio de la influencia del urbanismo inglés v
las ciudades-satélites de Casas baratas, vide el interesante
estudio de SAMBRICIO (1984a) gue contiene una vision general del
panorama de las ideas urbanisticas de esta etapa.

I45) Para la introduccién de las ideas de la ciudad-jardin es
clave la obra de Cipriano MoNTOLIU (1914). La figura de C
Montoliu es interesantisima. Entre otras actividades [ue
Secretario del «Museo Social de Barcelonas (su Presidente fue
A. Guell ¥ Lopez v como presidente honorario figuraba E. Prat

8 de julio de 1922. El Reglamento, con un
rigor y detalle extraordinarios, intento
desarrollar hasta el maximo las direetrices y
la filosofia que inspiraba la Ley, no solo en
los temas técnico-juridicos relacionados con
la construccién y régimen juridico de las
casas, sino también en materias
substanciales como las relacionadas con las
viviendas insalubres. La aportacion mas
significativa, sin embargo, en el orden
urbanistico fue la configuracion del apoyo
piiblico —solo apuntado en el texto de la Ley-
a los grupos de casas, tomando como
referencia urbanistica el modelo de las
«Ciudades Satélites» inglesas. De esta suerte
por primera vez, en un texto legal espariol
aparece la tipificacion normativa de un
determinado modelo urbanistico-constructivo
(arts. 77 a 106). Las «ciudades-satélites de
casas baratas» se definen como:

«... la reunion de estos edificios que, aun
dependiendo administrativamente de un
nucleo de poblacion, por su nimero e im-
portancia, por ocupar un espacio conside-
rable de terreno, por requerir obras espe-
ciales de urbanizacién, como trazado de
calles, circulacion, distribucién de manza-
nas v desagiies, necesitan establecer ser-
vicios colectivos para responder a las exi-
gencias de la higiene, cultura, coopera-
ci6n, recreo, medios de comunicacion, ete.
de sus habitantes» (44).

El resto del articulado dedicado a las
Ciudades Satélites contiene una serie de
directivas sobre emplazamiento y trazado de
estas nuevas poblaciones, asi como una serie
de estandares que evidencian claramente
el influjo de las modernas corrientes
urbanisticas inglesas y alemanas de la
época sobre la Ciudad-Jardin (45) que
pugnan por abrirse paso en el desolado
panorama urbanistico espafiol que, en
comparacion con etapas del siglo anterior,
se encontraba carente de ideas y
patrones propios.

de la Riva). La institucién del Museo Sacial y su vinculacién a
los problemas urbanisticos no ha sido objeto, que conozeamos,
de una investigacidn. Posiblemente en su constitucitn influyé
el antecedente francés del -Museé Social- constituido en 1895
en Francia e influido por las corrientes del eatolicismo seeial,
Un Lf:;tl_Jdin de esta institucion y su participacion en el
movimiento francés de la Ciudadjardin se contiene en la rev.
Urbanisme, 281: 55-59, «Cents ans de Museé Social-, marzo-
abril 1995,
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C) La Conferencia Nacional
de la Edificacién de 1923 y el Proyecto
de Ley sobre Fomento de la Edificacién:
un enfoque conjunto del suelo
y la vivienda

El Instituto de Reformas Sociales,
paralelamente a la elaboracion del
Reglamento anteriormente glosado, tuvo otra
iniciativa transcendental en la materia que
nos ocupa, que pone de relieve la aceleracion
de los hechos sociales determinantes de la
carestia de la vivienda, a la que se unia ahora
la previsible crisis laboral en el sector de la
construceion, a la vista de los datos de la
coyuntura econdmica y de la preocupacion de
log Sindicatos. Dicho Instituto elevo una
mocion al Ministerio de Trabajo, Comercio e
Industria al respecto. el cual encargo al propio
Instituto la elaboracién de un Informe sobre la
crisis del trabajo y la forma de resolverla.
Entre las medidas sugeridas fue finalmente
aceptada la de convocar una Conferencia
Nacional de la Edificacién que se celebra
durante los meses de mayo y junio de 1923. Kl
cuestionario de la Conferencia, propuesto por
el Gobierno fue menos ambhicioso que el
sugerido por el Instituto de Reformas
Sociales (46), pero en cualquier caso contenia
un temario con enunciados los
suficientemente flexibles para reconducir las
principales cuestiones en torno a la
ordenacion urbanistica del momento. Accidn
del Estado y los Entes Locales en materia de
edificacion, modificaciones en la legislaciéon de
casas baratas, colaboracién de las entidades
financieras, Cajas de Ahorros y capital
privado en la industria de la edificacion,
transportes en relacién a la construccion,
coordinacion de las actividades de los
elementos que intervienen en la edificacidn,
comunicaciones urbanas y sobre la
conveniencia de organizar guildas o
cooperativas de la edificacion. La ribrica de la
Conferencia —Edificacion— puede inducir a
cierta confusidn respecto a su relevancia para
el Derecho urbanistico, Sin embargo, esta
objecion es puramente semadntica pues
obedecia exclusivamente a la naturaleza de la
competencia del Organismo convocante y al
interés en aglutinar la participacién de los

(46) Para una relaciin general sobre la Conferencia de la
Edificacion, sus antecedentes v desarrollo, ofr.: Bassors, 1973:
470-84.

sindicatos, industria v entidades de
financiacién. En realidad se trataba de una
auténtica Conferencia Nacional de Urbanismo
en la que, por primera vez en nuestra historia,
se afrontaron con visién de conjunto las
distintas cuestiones que convergen en la
ordenacion urbana, mas alla de la mera
ordenacidn fisica del suelo, y con una
pluralidad de participaciones sociales y
econ6micas -reflejo de la preocupacién por la
coyuntura economica— que en etapas
posteriores no tuvo continuidad.

La Conferencia se celebré con gran
asistencia de participantes y con un vivo
debate que dio lugar a unas conclusiones
generales de gran interés sobre todos los
temas tratados, entre las que destaca la de
solicitar al Gobierno la promulgacién de una
Ley de Urbanizacién con arreglo a los
principios de ordenacion, extensién, higiene y
desarrollo econdmico de las ciudades.

La Conferencia se clausuré en junio de
1923 y ya en el mes de julio el Ministro de
Trabajo, a la sazon, J. Chapaprieta, da a la
publicidad un Proyecto de Ley «sobre Fomento
de la Edificacion» de sesenta v siete articulos,
a modo de una Ley-cuadro que recoge,
practicamente, la totalidad de las cuestiones
tratadas en la Conferencia, enunciando sus
principios normativos a fin de que puedan ser
desarrollados, posteriormente, por
disposiciones reglamentarias o, en su caso,
legislativas. La politica de Vivienda alcanza
en el Proyecto una nueva configuracién sobre
la base de ampliacién de las categorias de
proteccion en atencion a los niveles de renta
(casas baratas, economicas v populares) y una
ordenacion de las medidas de fomento a las
empresas, cooperativas y entidades
financieras dedicadas a la construccion.

La vinculacién de esta politica de vivienda
con la ordenacién urbanistica constituye,
efectivamente, el mérito mas atractivo del
Proyecto, especialmente por la renovacidin del
panorama urbanistico que el mismo texto
aportaba. En materia de planeamiento de
extension, municipal y supramunicipal e
incluso se contiene una referencia al de «areas
metropolitanas», asi como la decidida
admision de la zonificacion de usos en el
marco del planeamiento, nos advierten de la
decidida superacién de la simplicidad de la
legislacién del Ensanche. La novedad
relevante del Proyecto estriba en la
enunciacién, por primera vez, de una
ordenacion de la politica del suelo de matriz

Ministerio de Fomento
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antiespeculativa centrada sobre cuestiones
que todavia en la actualidad, transcurridos
setenta anos, son objeto de debate y que
nuestra legislacién urbanistica no ha podido
asentar definitivamente: régimen tributario
especifico de los solares sin edificar en el
interior de las poblaciones, edificacion forzosa
de los solares, bajo amenaza de expropiacion
forzosa y prevalencia de los valores fiscales en
la fijacién de los justiprecios por expropiacion
forzosa. Este régimen que ataca la retencion
especulativa de los terrenos —verdadero
«leitmotiv obsesivo» de nuestra legislacion
urbanistica y que sin duda hay que atribuirlo
a la herencia negativa de la normativa del
Ensanche— se complementa con una directriz
de impulso del trafico y crédito inmobihiario
urbano, mediante la creacion de la
denominada «Cédula Urbana», expedida por el
Registrador de la Propiedad y expresiva de
sus cargas hipotecarias, cuya cesién ante
Notario transmitia la propiedad. El Proyecto
de Ley sobre este extremo (arts. 62 y 63)
contenia un mero apunte sobre esta
Institucién que légicamente por su
trascendencia en la renovacion de nuestro
régimen inmobiliario hubiese requerido de
desarrollos posteriores mucho mas completos,
pero en cualquier caso reflejaba un estado de
insatisfaccién sobre nuestro sistema
hipotecario tradicional en el ambito de lo
urbano, cuya revision en la linea apuntada
hubiese abierto nuevos caminos y permitido la
recepcion e insercion mucho menos rigida de
conceptos que la técnica constructiva y
urbanistica, posteriormente, ha decantado (a
titulo de ejemplo, coeficientes de
edificabilidad, cargas urbanisticas,
transferencias de aprovechamientos
urbanisticos, ete.).

Como se ha indicado, el Proyecto de Ley se
di6 a conocer en julio de 1923 en espera de
remitirlo al Parlamento cuando se iniciase el
periodo de sesiones. Sin embargo, el 13 de
septiembre de 1923 se proclama la Dictadura
del General Primo de Rivera con la
consiguiente disolucién de las Camaras,
impidiendo que el Proyecto fuera debatido.

(47) Para un analisis de la politica de Casas Baratas en la
etapa de la Dictadura, cfr. SAMBRICIO (1984a). Sobre la posicifin
de las Cdmaras de la Propiedad Urbana en esta etapa, MAssaNa
(1985: 271-374).

(48) Segun Fasre & HUERTAS (1988: 229-231), el Patronato,
presidido por el Gobernador Civil, constituyo una empresa
privada para la gestion (Fomento de la Vivienda Popular, 5.4
que llevo a cabo la construccién de 2.200 viviendas unifamiliares

El nuevo régimen recogera alguna de las
ideas plasmadas en el referido Proyecto de
Ley, especialmente en materia de vivienda,
aun cuando las cuestiones de cardcter
urbanistico que se incorporaran al Estatuto
Municipal y al Reglamento de Obras van a
orientarse por criterios distintos, como vamos
a tener ocasion de analizar en un proximo
apartado. Lo decisivo, sin embargo, es
constatar que de nuevo la politica de vivienda
y la problematica urbanistica se van a
disociar y seguir rumbos distintos en cuanto a
su gestion administrativa y a su inspiracion
instrumental. Con el Real Decreto-Ley de 10
de octubre de 1924 se revisa el régimen de
Casas Baratas y por otro Decreto-Ley de 29
de julio de 1925 se crea la categoria de «Casas
economicas destinadas a la clase media» y,
por ultimo, se inicia el sistema de apoyo a la
construccion de viviendas para los
funcionarios de las distintas
Administraciones (Real Decreto-Ley de 15
de agosto de 1927), disposiciones
inspiradas todas en el fomento a la
construccién y alejadas de cualquier conexion
urbanistica (47).

En materia de viviendas insalubres y
antihigiénicas cabe destacar dos medidas
singulares aplicadas a las dos ciudades
—Barcelona y Sevilla- que iban a celebrar
Exposiciones Internacional e Iberoamericana,
respectivamente, y que presentaban
abundantes problemas de chabolismo. Por
real Decreto de 3 de febrero de 1927 se
constituyo el Patronato de la Habitacién en
Barcelona y por Real Decreto de 22 de
diciembre de 1927 el Patronato de la
Habitacién de Sevilla (48). Estos Patronatos,
constituidos por representaciones de las
distintas Administraciones y de las
fuerzas sociales y econémicas —en los
anos del franquismo volverian a
generalizarse— presentaban el
inconveniente a nivel local de desvincular una
vez mas al Municipio de su responsabilidad
institucional en la gestion de la vivienda y, en
tltima instancia, de sus compromisos
urbanisticos.

con una superficie de 43 m?, distribuidas en cuatro zonas,
marginales, con graves déficits de urbanizacion v de
comunicaciones. Con el tiempo se convirtieron en barrios
dormitorio, absorbidos por el erecimiento de 1a ciudad. Segiin
dichos autores, antes de la construccion de estas Casas baratas
existian en Barcelona 4,000 barracas v 100.000 realquilados,
Entre 1920 y 1930 llegaron a Barcelona 376.000 inmigrantes, I
mitad de los cuales en ¢l periodo 1927-1930.
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4.3. La crisis institucional del Régimen
Local: la imposibilidad
de modernizar la gestion
urbanistica municipal

Las profundas transformaciones
urbanisticas y economico-sociales operadas en
el primer cuarto del siglo XX presentaban tal
entidad que justificarian por si mismas una
reforma o adecuacion del Régimen Local. Sin
embargo, la anquilosada Ley Municipal de
1877 mantuvo su vigencia formal a lo largo de
todo el periodo estudiado, con manifiesto
distanciamiento, no sélo de la realidad politica
y administrativa, sino también de la
problematica urbanistica emergente que
demandaba imperiosamente el reconocimiento
del nuevo hecho de la ciudad —como
protagonista relevante del Régimen Local- y
la articulacion de nuevas técnicas juridico-
administrativas para la gestion urbanistica,
dimensiones ambas que estaban
completamente ausentes en aquel texto
promulgado casi hacia cincuenta anos.

Destacar la substantividad de la necesaria
reforma del Régimen Local por razones
estrictamente de orden urbanistico es, a
nuestro juicio, capital para comprender la
etapa que estamos examinando y la evolucién
posterior de nuestro Derecho urbanistico. En
el panorama del Derecho comparado se asistia
a un cambio radical en la concepcion del
urbanismo: de mera técnica de diseno formal
de la estructuracidn fisica de la ciudad se
aspiraba a que se transformara en un
instrumento de recomposicion integral del
medio ambiente urbano y ciudadano, desde
una perspectiva comunitaria que superara los
limites de la visién individualista y
meramente fundiaria que habia presidido el
planeamiento urbanistico decimonénico. El
urbanismo condensaba —por la capacidad de
sintesis y de formalizacién de que son
portadores el diseno y planeamiento
urbanisticos— el esfuerzo de coordinacién de

(49) Para un panorama general de las tendencias en los
distintos paises A. Posana (1916-36). El problema apuntado
aleanza su maxima expresion en EE.UU., pais que desde
mediados del siglo XIX experimenta un proceso de urbanizaciin
acelerada sin precedentes. Sobre la incidencia de la urbanizacién
en el Régimen Local resulta significativa la opinion en 1888 de
Bryce <no cabe duda que el fracaso maximo de los Estados Unidos
radica en el Gobierno de las ciudades». Sobre los esfuerzos para
reformar la ciudad americans y mejorar los servicios urbanos, efr.
J. Cass PHILLIPS (1972): Régimen v Administracion Municipal de
los Estados Unidos de Norteameérica (traduccion Manuel Pérez
Olea), IEAL, 1983, vol. I 32-100.

todos los servicios municipales en aras de la
articulacion del funcionamiento y
habitabilidad de la gran ciudad o de la ciudad
en expansion (49), El urbanismo de esta
etapa, se inserta en el corazon mismo del
Régimen Local demandando, en sintesis, un
nuevo sentido de comunidad (la accidn civica o
el «civies anglosajon que Adolfo Posada (50)
llegara a identificar con el propio urbanismo)
que revitalice la democracia municipal; una
mejor eficiencia en el funcionamiento de la
ciudad y de los servicios municipales; y
finalmente un mayor grado de autonomia en
el conjunto del sistema politico-administrativo
para los munieipios y las nuevas metrapolis en
formacion.

Si las anteriores preocupaciones dominan,
en sus grandes lineas, las reformas en el
Régimen Local en el marco del Derecho
comparado del primer cuarto del presente
siglo, en nuestro pais se asiste también a un
intento vigoroso de reforma de nuestro
Régimen Local, aunque finalmente frustrado.
Ahora bien, lo cierto es que los pardmetros
ideolégico-politicos informadores de nuestro
movimiento de reforma son diferentes en la
medida que los planteamientos de raiz
urbanistica, sin estar completamente ausentes
ocuparon sin embargo un espacio marginal.

En efecto, sin perjuicio de considerar que
las leyes locales (municipal de 1877 y
provincial de 1882) de la Restauracion
entraron muy rapidamente en crisis y se
suscitaron multitud de iniciativas para su
reforma y replanteamiento (51), lo cierto es
que el movimiento de reforma local hay que
situarlo en los Proyectos de Ley de Maura de
1903 y de 1907, cuya discusién y debate ocupa
précticamente la primera década del presente
siglo, a la que seguiran otros proyvectos en
1912 (Canalejas) e importantes iniciativas,
también de reforma de las Haciendas Locales,
todos ellos frustrados. Si bien, al calor del
debate de estas iniciativas se abordaron
cuestiones novedosas sobre el régimen

{50) Para A. Posapa (1916-36: 138), «En el Urbanismo ha
de dominar el sentido general-social de la Civies de Geddes, de
conformidad eon la orientacion que se advierte en el City
Planning. Podria decirse que el urbanismo municipalista, de
base a la vez geogrilica y social, debe recoger la acepeién
gramatical misma, segun la cual, urbanizar equivale a «hacer
urbano y sociable a unos (Diccionario), despertando e
intensificando, en el que fuere, los sentimientos de
“Civilidad™,

(51} Los textos de los sucesivos Proyectos de Ley de
reforma pueden consultarse en COSCULLUELA & Onbuxa, 1981-
83, val. L
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municipal —entre otros muchos, el tema de la
municipalizacion de los servicios —, lo cierto es
que la intencionalidad ultima de estas
reformas era més bien la de coadyuvar a una
renovacion del sistema politico —en frase de
Maura: superar «la atrofia secular y la
corrupcion de la vida municipal» (52)- y ello
explica que las cuestiones de orden operativo y
gestor de la vida municipal pasaran a un
segundo término.

Agotado el impulso de esta primera ola
reformista, las consecuencias sociales y
economicas de la Primera posguerra mundial
vuelven a exigir un replanteamiento de la vida
municipal sobre la base de una nueva
concepcion de la autonomia municipal, pero
también con unos planteamientos técnico-
operativos mas rigurosos y adaptadas a las
necesidades reales de la vida municipal. En
este ultimo orden, son ilustrativas los
Proyectos de Ley de Exacciones locales de
1918 (GoNzALEZ BESADA) —introductor, como
va hemos tenido ocasion de verificar, de las
contribuciones especiales por aumentos de
valor de los terrenos— v singularmente el
Proyecto de Ley presentado en el Senado por
el Ministro de la Gobernacién Burgos y Mazo
«para regular la vida municipal de las
Grandes Ciudades» (1919), aplicable a los
Municipios de mas de 100.000 habitantes
(cifra que alcanzaban en aquella fecha
Madrid, Barcelona, Bilbao, Médlaga, Murcia,
Sevilla, Valencia y Zaragoza) y que simboliza
el reconocimiento de la madurez alcanzada
por los hechos urbanisticos en nuestra
sociedad y la necesidad de su reconocimiento
institucional en el plano local. Ninguno de
estos dos Proyectos logrd superar los tramites
parlamentarios en el marco de un modelo
politico confuso y agotado y en abierta crisis
social (53).

Esta breve referencia a los aspectos del
Régimen local, no tienen otro proposito que
poner de relieve el enorme divorcio que
preside la etapa que estudiamos entre las
realidades urbanisticas y la vida municipal.
Ni el despegue del proceso urbanizador de
nuestra sociedad encontraria su adecuado

(52) Palabras pronunciadas en el Congreso de los Diputados
en 1904, con ocasion de la defensa del Proyecto de 1903; vide
CoscULLUELA & ORDUNA, 1981-83: vol. 1: 219, Para una
valoracion de la reforma de Maura, cfr.; Posapa, 1910

(53) Segun Vicess VIves (1959, vol. IV: 412), «de 1917 a 1923,
0 sea en un periodo de siete afios, hubo en Espana trece crisis
totales y treinta parciales. Es un dato conocido que revela la
descomposicién del régimen de la Restauracion y el confusionismo

reflejo en la legislacion local, ni las nuevas
doctrinas urbanisticas —destacados
especialistas e instituciones sociales
estuvieron abiertos a las nuevas corrientes
internacionales y realizaron meritorios
esfuerzos para incorporarlos a nuestro pais—
lograrian penetrar y renovar unas estructuras
municipales petrificadas y dominadas por el
régimen de la Restauracion. El urbanismo,
desde el punto de vista legal, seguia reducido
a su condicién de obra publica, gestionada en
gran medida desde organizaciones exteriores
al propio Municipio, al que sucesivamente se
le adicionaban nuevos objetivos
—especialmente, la construccion de nuevas
viviendas y la lucha contra la vivienda
insalubre— promovidos desde instancias
estatales y gestionadas a nivel local al margen
de las estructuras municipales. En definitiva,
todo ello revela el grave déficit de experiencias
municipales en la gestién urbana que registra
nuestra historia urbanistica ~déficit agravado
por la ausencia de democracia municipal en
amplios periodos—, lo que, en cierta medida,
ayuda a comprender las disfunciones que
todavia en nuestros dias gravitan sobre
nuestras Corporaciones locales.

4.4. El Estatuto Municipal
y el Reglamento de Obras
Municipales de 1924: primer ensayo
de municipalizacién del urbanismo
tradicional

El Golpe de Estado de 1923 de Primo de
Rivera dio paso a la suspension del sistema
constitucional vigente (Constitucion de 1876)
vy a la instauracion de un régimen dictatorial.
Dentro de la evolucidn de este régimen politico
ocupod una posicion clave el Estatuto
Municipal de 1924 v, en menor medida, el
Provincial de 1925, por los que se pretendia
ensayar una via democratica —al menos a
nivel de principios, aunque la ausencia de
elecciones se encargara de desmentirlo- en la
vida local antes de proyectar una reforma
constitucional.

palitico imperante entre la minoria dirigente, desde el monarca a
los dltimos diputados de los partidos fieles a la Corona.
Habiéndose frustrado la farmula renovadora, preconizada en

1917 (Cortes Constituyentes), los problemas espanoles
adquirieron violencia inusitada. Se asiste a una verdadera batalla
de las ideas y de hombres a la que no fue ajeno, desde luego, el
ﬁna_J de la Gran Guerra europea y el soplo de liberalismo ¥
nacionalismo que el triunfo de los aliados hizo cruzar sobre el pais-
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En este contexto, resultaba prometedor el
Estatuto Municipal y su Reglamento de Obras
Municipales de 1924 por cuanto, por primera
vez, la materia propiamente municipal y
urbanistica se fundian en un mismo cuerpo
legal y en una estructura administrativa
municipal. Esta potencial renovacion de
nuestro Régimen Local quedaria en el plano
politico frustrada puesto que como ya sefald
anticipadamente su autor, «parte importante
del Estatuto habia de permanecer en situacion
de mera teoria mientras el Directorio no
decidiera una convocatoria de comicios»
(CALVO SOTELO, 1931: 34). Desde el punto de
vista juridico-formal el Estatuto Municipal era
un texto relevante por cuanto se planteaba las
principales cuestiones que afectaban a los
municipios, con especial atencion a las
cuestiones de la gestion de los servicios
urbanos municipales (54). Como
manifestacién de esta preocupacion por la
problemética urbana, debe tenerse en cuenta
que el Reglamento de Obras, Servicios y
Bienes Municipales, de 14 de julio de 1924,
dedicaba sus primeros sesenta y ¢inco
articulos a materias estrictamente
urbanisticas. Por ello, PEREZ BoT1ia (1950: 30,
n. 38) pudo senalar que «dicho Reglamento es
como el protoplasma legal de un verdadero
Estatuto Urbanistico.

Desde el punto de vista de las estructuras
juridico-urbanisticas, las aportaciones del
Estatuto Municipal (55) y del Reglamento de
Obras no pueden pasar desapercibidas:

1) Se proclamaba el principio de que las
actuaciones urbanisticas constituyen un
cometido exclusivo de los Ayuntamientos
(arts. 150 v 180) y ademads un servicio
municipal de obligatorio ejercicio (art. 217).

2) Estas importantes declaraciones de
principios implicaban que, por primera vez en
nuestro Derecho histérico, el urbanismo se
insertaba en un texto ordenador del Régimen

(54) Segiun Posana (1916-1936: 440), el Estatuto Municipal
de 1924 era «un serio intento de renovacién munieipal, doctrinal
y tedrico bajo una dictadura, por entrafiar ésta una concepeion
politica nada compatible con la esencia caracteristica de
aquéllas. Para una interesante glosa al contenido del Estawuto
pueden eonsultarse el libro de JORDANA DE Pozas, 1924, Para una
valoracion mas reciente, cfr. Ieal Cincuentenario del Estatuto
Municipal, Madrid, 1975.

(55) Sobre el grade, mayor o menor de originalidad del
Estatuto Municipal, es ilustrative recordar siempre el
testimonio de su autor: «Ciertamente una gran parte del nuevo
Estatuto era transeripeion casi nunca literal, pero en lo
sustantivo fiel, de proyectos v proposiciones precursoras.s (...
«3¢ ha querido empequediecer la obra legislativa municipal del

local, abandonando la condicién de mera ley o
legislacién especial en el conjunto del
ordenamiento juridico.

3) Esta normalizacion de la regulacion
comportaba paralelamente la generalizacion
de la competencia del urbanismo. Este dejaba
de ser una materia de dmbito territorial
singular, propio solo de Madrid y Barcelona o
de otras ciudades que especificamente, por
disposicion legal o administrativa, se les
reconociera la posibilidad o a la aptitud de
ensanchar o reformar sus nicleos urbanos. En
el nuevo texto las disposiciones de ensanche o
extension van a ser obligatorias para los
municipios de més de 10.000 habitantes que
retinan determinados requisitos de poblacion
v, en todo caso, para las poblaciones de mas de
200.000 habitantes.

4) La generalizacion y normalizacién del
sistema o competencia urbanistica, en
régimen de autonomia, se armonizaba con un
sistema de control o de fiscalizacion estatal
por razones higiénico-sanitarias,
estructurandose al efecto, unas Comisiones
Sanitarias Provinciales y una Comisian
Central, preludio de una futura organizacion
urbanistica estatal.

5) Por ultimo, se inauguraba un nuevo tipo
de relacion entre la legislacion y el
planeamiento urbanistico. Mientras en la
legislacion de Ensanche y Reforma Interior la
regulacion legal afectaba casi exclusivamente
al orden procedimental, sin predeterminar el
contenido del planeamiento, ahora en el nuevo
texto los planes deberdn incorporar objetivos
obligatorios o contenidos materiales forzosos
que deberdn ser incorporados a las
Ordenanzas y, en su defecto, regiran ope legis.
Si bien estos contenidos obligatorios se
legitiman en consideraciones téenico-
sanitarias para justificar inmisiones en la
autonomia municipal, su contenido
urbanistico era manifiesto (densidad, alturas,

Directorio, tildandola de mera rapsodia o «Pot-pourrit- de
ensayos y tanteos precedentes. Seria petulancia fatua, de
nuestra parte, querernos alzar con la paternidad de una gran
parte del Estatuto, que, en efecto, plasmé con fuerza de norma
legal textos aderezados por la iniciativa oficial o parlamentaria
de otros hombres, singularmente Maura, el gran enamorado de
la autonomia local espanola, en cuyas fuentes bebid el propio
Castelar. Merv incurririamos en modestia imperdonable, si no
recabdsemos el mérito de la decisidn, va que no de la invencién,
porque en materia munieipal todo puede aprenderse en los
libros o en los hechos respecto a multitud de preceptos
desperdigados a lo largo de los 585 arts, que desde el 8 de
febrero de 1924, regulan la vida de los Avuntamientos
espanoles» (CALvo SoTeLo, 1931: 34 v 36),
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zonas verdes, espacios libres, manzanas,
espacios entre manzana y alineaciones,
servicios de saneamiento, etc.) A mayor
abundamiento, estas prescripciones sanitario-
urbanisticas, como novedad mas relevante, se
anunciaban bajo la formula moderna de
estdndares (por ejemplo: la superficie ocupada
en planta por la edificacion serd inferior al
50% del area total a urbanizar y, como
minimo, corresponderan 50 m* de suelo por
habitante; dedicar a parques, jardines y
deportivo al aire libre 4 m” por habitante y,
como minimo, el 10% del area total, del art 6,
a y b del Reglamento; ete.).

A la vista de esta bateria de innovaciones
en relacion a la legislacion anteriormente
estudiada podria asumirse, en principio, la
precipitada frase que en el Congreso de
Urbanismo de 1926 pronuncio el prestigioso
arquitecto Fernando Garcia Mercadal: «<En
Espana el urbanismo ha nacido oficialmente el
8 de mayo de 1924, fecha de la aprobacion del
Estatuto Municipal» (56). Y decimos que
podria asumirse por cuanto estos rasgos
estructurales o informadores de la
arquitectura del sistema que acabamos de
resumir no cuentan con antecedentes y
perduraran durante muchos anos e, incluso,
influirdn en la primitiva Ley del Suelo y
Ordenacién Urbana de 1956. Ahora bien, si de
la estructura externa del sistema pasamos a
tomar en consideracion la filosofia urbanistica
que lo informa, podra comprobarse que, tanto
el Estatuto como el Reglamento de Obras,
carecen de auténtica originalidad (57) y no
abordan o asumen frontalmente ningtin tema
o drea de problemas que la doctrina
urbanistica de la época hubiese decantado,
como de urgente realizacion o cuanto menos
de ensayo. De hecho podria decirse que
congeld o eludid todas las cuestiones del

(56) La frase del Arquitecto Garcia Mercadal ha sido recogida
por SAMBRICIO (1984a: 35). Segin SAMBRICIO (thidem ):
-Sorprende que Mercadal lanzdse las campanas al vuelo sin
comprender que la ciudad que defendia ¢l Estatuto era =ola la
antigua metrdpoli, la utopia negativa enunciada por Simmel en
la ciudad alemana de los primeros anos del siglo, y donde las
intervenciones en el campo de la vivienda que e llevan a cabo
responden & una politica de Casas Baratas que no ayuda a
resolver el problema de la ciudad del futaroe.

(57) Las fuentes inspiradoras del Reglamento de Obras en
materia urbanistica son fundamentalmente las siguientes:

1) Todo lo relativo a ensanche de poblaciones se basa en la Ley
de Ensanche de 26 de julio de 1892 para Madrid y Barcelona,
con incorporacion de adiciones, tales como la expropiacion por
zonas laterales, previstas en las Ley de Expropiacion Forzosa y
la Ley de Saneamiento y Mejora de Poblaciones de 1885. De esta
iiltima Ley se incorporaba todo lo relativo al saneamiento y

debate de la época —planeamiento de conjunto,
ordenacién de las grandes capitales, ciudad-
jardin o ciudad-satélite, modelos de
configuracion de las casas baratas,
planeamiento territorial, etc.— superponiendo
una directriz ténico-sanitario del urbanismo
(la cual, si bien habia sido importante en las
primeras etapas del urbanismo, en aquellos
momentos ya no propiciaba innovaciones
formales) que le facilitaba o legitimaba para
insertar innovaciones puntuales, en
apariencia muy novedosas (estandares,
espacios libres, zonas verdes, apuntes de
zonificacién, etc.), pero que, en el contexto en
que se insertaban, quedaban sin virtualidad.
El resto del Reglamento de Obras era una
brillantisima sintesis de preceptos anteriores,
debidamente reordenados y algunas veces
transeritos literalmente. A la falta de
originalidad de esta sintesis, hay que afiadir
que en el fondo contribuyo mads a petrificar los
defectos que tenia el sistema anterior, que a
renovarlos o innovarlos con los nuevos
implantes.

5. HACIA UNA NUEVA LEGISLACION
URBANISTICA: NUEVAS
APORTACIONES DURANTE
LA Il REPUBLICA

Con independencia de sus aspectos juridico-
formales, no cabe duda que el Estatuto
Municipal y su Reglamento de Obras,
Servicios y Bienes Municipales de 1924
dinamizaron la actividad municipal en
materia de obras urbanisticas y, en especial,
contribuyeron a despertar el interés por los
estudios municipalistas y urbanisticos. Fruto
de este nuevo clima es la emergencia del
protagonismo de los arquitectos municipales

reforma interior, previa una sistematizacion ¥
perfeccionamiento de su articulado, En materia de Expropiacicn
Forzosa se refundian y sistematizaban todas las normas
previstas en la legislacidn general y las especialidades de las
leyes sectoriales, 2) Las cuestiones més novedosas sobre
zonificacion, altura de edificios, estindares de espacios verdes,
emplazamiento de monumentos, anchura de las calles, ete., se
trataba en realidad de una transcripeion literal de la Real
Orden de 9 de agosto de 1923, «sobre condiciones higiénicas de
las viviendas y condiciones técnico-sunitarias para el Ensanche
¥ Reforma Interior de las poblaciones., prescripeiones que
completaban la anterior instruceion de la R.O. de 3 de febrero de
1923, 3) La figura innovadora de los «Planes de Extensifin-,
tenia su antecedente en las iniciativas legislativas del
extrarradio de la poblacion, si bien aceptando el términag
&enl}:zr;;ion—. consagrado en la Ley Urbanistica Francesa
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que, al calor de las nuevas estructuras
funcionariales, se incorporan a los cuadros
burocraticos municipales y, con una clara
estrategia corporativa, participan en los
Congresos que celebra la Union de Municipios
Espartioles (58). Si bien la convocatoria de
estos Congresos respondia a intereses politicos
con la pretension de legitimar, en ultima
instancia, la obra municipal de la Dictadura,
lo cierto es que en su seno se abrié paso un
movimiento de opinion de cardcter
tecnocratico, protagonizado principalmente
por los arquitectos, que ird poniendo de relieve
las insuficiencias y limitaciones del urbanismo
disenado por el Estatuto y el Reglamento de
Obras, asi como la necesidad de abordar un
nuevo marco legislativo. En las conclusiones
del IV Congreso Nacional Municipalista,
celebrado en 1928, se apunta ya la necesidad
de una futura Ley General de Urbanismo que
supere definitivamente las limitaciones de la
legislacion de Ensanche (59) y Reforma
interior y aborde las cuestiones relacionadas
con la ciudad como conjunto, incida en los
aspectos supramunicipales y aborde la
problemadtica del llamado Urbanismo
territorial («respeto al paisaje y a los
Municipios subalternos y, por consiguiente,
limitar en lo posible la extension de la gran
ciudad»). Los Congresos Municipalistas que
tendrdn su continuidad en la etapa
republicana —cambiando su orientacién
politica— se convertiran en los principales
difusores de las nuevas tendencias
urbanisticas y asumiran con ilusion el reto de
postular una nueva legislacion urbanistica
moderna y superadora definitivamente de los
esquemas decimononicos. Esta nueva
dimensién corporativa desplazara al

(58) La estrategia de unificar los trabajos de las reuniones
que a nivel nacional venian desarrollando los arquitectos con los
Congresos Municipalistas, se defienden en las Conclusiones del
IV Congreso Nacional Munieipalista, formuladas por el
arquitecto municipal M. A. Navarro, Publicaciones de la Unidn
de Municipios Espafioles. Madrid, 1928,

159) €. Comr, en su ponencia «La accion urbanizadora de los
Municipioss. Publicaciones de la Unidn de Municipios Espanioles,
Madrid, 1928, ponia de relieve los defectos de la falta de
coordinacién entre la urbanizacidn y las obras municipales que
lucia en el Estatuto, fruto de la herencia de la legislacidn de
Ensanche: «E| procedimiento ha consistido en tomar una gran
superficie de terreno, de extension desproporcionada con el
crecimiento de la ciudad y con el niimero probable de habitantes,
¥ someter]a rigidamente a las condiciones especificadas en un
proyecto que, las més de las veces, no suele ser completo porque
tan solo contiene unas lineas dibujadas sobre el papel que
quicren indicar las futuras calles, sin atencidn 4 la topografia del
terreno (...) Y como esto es el plan vigente v el Municipio tiene

protagonismo de las Camaras de la
Propiedad Urbana que asisten perplejas,
desde su apoyo a la instauracion del régimen
dictatorial, a la evolucion de los nuevos
perfiles del régimen de la propiedad urbana y
su fiscalidad (60).

La proclamacion de la II Republica y la
Constitucion de 1931, con el reconocimiento de
la autonomia municipal (art 9) y la nueva
formulacién del derecho de propiedad (art 44),
ofrecian una importante oportunidad para la
instauracién del nuevo régimen urbanistico,
unanimemente demandado. Lo cierto es, sin
embargo, que inicialmente no se asumio como
un objetivo de la politica legislativa del nuevo
régimen politico y que posiblemente con
posterioridad, por los cambios en la
composicion parlamentaria y por los
acontecimientos politicos, ya resultd imposible
su planteamiento. En la linea anteriormente
apuntada, el Congreso Municipalista de Gijon
de 1934 formulé unos interesantes
anteproyectos de textos articulados, cuyas
rubricas son ilustrativas: Bases de
Urbanismo, Bases de Expropiacién Forzosa y
Proyecto de Bases para una nueva Ley
Nacional de Urbanismo. En estos documentos
de gran interés se parte de una organizacién
nacional del urbanismo (Consejo Nacional de
Urbanismo), apoyada en una estructura de
base comarcal, y se apela a una serie de
instrumentos y técnicas juridico-urbanisticas
(zonificacién, parcelacion, expropiacioén por
zonas, indices municipales de terrenos,
asociaciones colectivas de composicion mixta
de propietarios y representantes de los
propietarios, etc.) que preludian la
disponibilidad de un nuevo aparato conceptual
y técnico para afrontar la elaboracion de una

que fijar al propietario que o quiera, las alineaciones y rasantes
que correspondiesen a cualguier calle ¥ en cualquier punto sujeto
al proyecto, el afan especulativo lleva a su antojo la construceion
hacia uno u otro lado del ensanche abriendo una calle,
construvendo unos grupos de casas que inician un barrio para
que, una vez obtenida el alza de valor de los terrenos, quede ¢l
flamante barrio absolutamente abandonado, sin servicios
municipales de ninguna especie. La cesidn gratuita de los
terrenos que corresponde ocupar a las calles ha sido en la mayor
parte de los casos el espejuelo que ha servido a los terratenientes
para especular con el suelo, dejando satisfechas a las
Corporaciones municipales y al piblico en generals (p. 7).

(60) Ea particularmente interesante el capitulo 9, <La
Dictadura v la Propiedad- de la obra de Massana (1985: 268-
303), para observar la posicidn de las Cimaras de la Propiedad
en contra de la politica de vivienda y del régimen fiscal de la
propiedad urbana en el Estatuto Municipal. En 1925 se celebrd
en Barcelona el II Congreso Internacional de la Propiedad
Urbana.
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nueva y definitiva legislacion (cfr. sobre estos
documentos BassoLs, 1973: 505-22).

Ser4 necesario todavia esperar mas de
veinte afos para que este aparato conceptual
pueda fructificar (la Ley del Suelo de 1956
incorpora la mayoria de esta terminologia
conceptual), pues paraddjicamente la Ley
Municipal de 1935 v su Texto articulado del
mismo afo en materia urbanistica apenas
presentan interés, limitdndose a una
reproduccién casi literal del Estatuto
Municipal.

Con independencia de estas
consideraciones globales, lo cierto es que
durante el periodo republicano se pusieron en

marcha experiencias urbanisticas del maximo
interés que ponian de relieve el grado de
penetracion en la sociedad y en el orden
politico de las nuevas concepciones
urbanisticas, En este sentido son
significativas los planteamiento del
urbanismo supramunicpal en Madrid (el
Gabinete Técnico de Accesos y Extrarradio de
Madrid de 1932 y posteriormente el Plan
Regional de 1939) o las experiencias del
Regional Planning en Cataluna que did lugar
a la divisién comarcal de 1936 y que ha
servido de base a la actual division comarcal
(cfr. SAMBRICIO, 1984a: 55-127; v FERNANDEZ
Poranco, 1990).





