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Circunstancias historicas en la gestacion
de la Ley sobre Régimen del Suelo
y Ordenacién Urbana de |12 de mayo de 1956

Pedro BIDAGOR LASARTE

Arquitecto.

RESUMEN: La herencia recibida de la difusa legislacién urbanistica espanola del siglo XIX, tras la Guerra
Civil, requiere un impulso decisivo que no sdlo accione la reconstruceion nacional de las ciudades devastadas
por la contienda, sino que unifique las técnicas de intervencién publica y de impulso de la iniciativa privada,
bajo la direccion y control del planeamiento por el nuevo Estado. Mediante la reorganizacién administrativa
necesaria y los ensayos técnicos del Plan de Madrid de la inmediata postguerra (1944), se inicia un intenso
proceso de generacién de una nueva Ley que integre el planeamiento fisico y la gestion urbanistica, tanto de la
ciudad como de los ensanches y de la totalidad municipal, buscando movilizar a los propietarios del suelo como
parte interesada en el proceso. La Ley del Suelo de 1956 coloca al rubanismo espanol en parangén con los
esfuerzos convergentes de otros paises europeos, también enfrentados a su reconstruceion tras la Segunda
Guerra mundial, si bien introduce figuras de gestion singulares, como es la figura central de la reparcelaciin,
ignoradas en otras latitudes. La creacion del Ministerio de la Vivienda, especializado en la ingente tarea de
construccion de viviendas sociales y de dirigir el planeamiento urbanistico nacional, aparta por vez primera del
Ministerio de la Gobernacién o del Interior (del que dependia la Administracion Local) la tarea de la
planificacion urbana. La insolita calidad, solidez y complejidad técnica de esta primera Ley urbanistica de la
época moderna explica la perdurabilidad de sus principios fundamentales que han permanecido bdsicamente
intocados hasta hoy en dia, después de 40 arios y tres reformas parciales de la misma.

I. PROBLEMAS DEL URBANISMO
EN EL PRIMER TERCIO

atender satisfactoriamente la expansion
urbana mediante la aprobacién de un Plan o

DEL SIGLO XX Proyecto de Ensanche que regulara el
crecimiento urbano en un amplio periodo de
tiempo que podia abarcar varios decenios. El

a situacion del urbanismo espariol en las numero de técnicos, arquitectos e ingenieros
etapas anteriores a la Guerra Civil era de caminos, con vocacién urbanistica, era muy
muy precaria. Las disposiciones vigentes escaso y su actividad practicada a través de

en la materia seguian siendo las Leyes de
Ensanche y Extension de 1892; de
Saneamiento y Mejora interior de 1895 y
diversos articulos de las sucesivas leyes de
régimen municipal que abordaban el tema
urbanistico de forma muy limitada. Se seguia
suponiendo que los ayuntamientos podian

oficinas técnicas municipales, de encargos
directos o lo que era mas frecuente, mediante
su participacién en la convocatoria de
concursos se reducia a intentar dar
cumplimiento adecuado a los problemas
técnicos que se les suscitaba. No se habia
planteado todavia la consideracién de si el
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marco establecido legalmente para el proceso
urbanistico era o no el apropiado para las
circunstancias, cada vez mas complejas, que el
desarrollo de las ciudades iba exigiendo.

Tal situacion hizo crisis en el primer tercio
del siglo XX. Los planes de trazado
geométrico, que habian aportado soluciones
efectivas en el siglo pasado, dejaron de ser
practicables en nuevas expansiones por una
cadena de serias dificultades de muy diversa
indole. Los trazados regulares chocaban con
obstdculos infranqueables tales como los
relieves topograficos o las barriadas
suburbanas surgidas al margen de los planes
vy, por otra parte, era necesario atender con
dispositivos especiales a nuevos elementos
exigidos por la técnica, carreteras,
ferrocarriles, zonas industriales y otros usos
de caracteristicas singulares. La insistencia
en resolver los nuevos problemas con medios
téenicos y juridicos del pasado resulté cada
vez mds infructuosa y, a estos efectos, es bien
ilustrativo el examen de la experiencia que
sufrié el ayuntamiento de Madrid con la
convocatoria, en 1929, del coneurso
internacional de anteproyectos para la
urbanizacion y extension de la ciudad,

El objetivo municipal era obtener, de una
vez, un documento que resolviera todos los
problemas téenicos del drea comprendida
entre el limite del Ensanche y el del término
municipal, incluyendo el sistema viario
completo, el sistema de parques y jardines, los
perfiles y servicios de todas las vias con sus
correspondientes presupuestos y otros
documentos varios incluyendo un proyecto de
Ordenanzas. A pesar de que la participacion
de concursantes fue satisfactoria, ninguno de
ellos pudo cumplir las condiciones solicitadas
v el Concurso tuvo que ser declarado desierto.

El error de la convocatoria fue la exigencia
de las precisiones técnicas propias de la
ejecucién de una obra a la totalidad de las
previsiones de expansion para un periodo
desproporcionado de tiempo, que se puede
estimar en 20 6 30 afios, lo que supuso un
exagerado esfuerzo de trabajo auxiliar y
desembolso econémico a los concursantes.
Pero, siendo grave este error, no fue el mas
perjudicial para la convocatoria. Los
verdaderos errores fueron: la limitacién de la
superficie de los anteproyectos al término
municipal, cuando problemas decisivos
(accesos, ferrocarriles, zonas industriales,
ntcleos satélites) tenian que ser abordados al
exterior de este espacio; y la equivocada

intencion de la convocatoria al perseguir un
trazado viario concreto en vez de solicitar
bases y criterios para el desarrollo de la
ciudad, dentro de las nuevas concepciones del
planeamiento que ya se comenzaban a discutir
en aquellos momentos.

Es facil comprender el origen de estos
errores, pues se puede considerar normal el
deseo municipal de no depender en su
actuacion urbanistica de otras autoridades
que interfirieran en su tarea y, asimismo, no
deja de entenderse una actitud municipal a
favor de la continuacion de la dindmica ya
tradicional, de ajustar la ejecucion de las
obras al proceso experimentado de apertura
de vias por aplicacién de la Ley de Reforma
Interior y Saneamiento de 1895, La
persistencia del Ayuntamiento en su actitud
limitada y conservadora dio lugar a la
creacion, en el ministerio de Obras Publicas,
del Gabinete Técnico de Accesos y Extrarradio,
dentro del cual se inicid, en un ambito
comarcal, la atencién a problemas
fundamentales de Madrid (accesos y enlaces
ferroviarios) al margen de la actividad
municipal.

2. REORGANIZACION
ADMINISTRATIVA
TRAS LA GUERRA CIVIL:
EL PLAN GENERAL DE MADRID
DE 1944

En el afio 1939 las circunstancias propias
de la iniciacidn de la posguerra fueron
favorables para proponer innovaciones en el
planteamiento de los problemas urbanisticos.
Los graves danos sufridos durante el asedio a
Madrid afectaban a toda clase de intereses
publicos y privados, tanto en la edificacion
como en los servicios y se localizaban, no sélo
en la ciudad sino también en varios de los
municipios vecinos. Era, por lo tanto, normal
que el Estado considerara la reconstruccién de
la capital como un problema de Gobierno y
que se arbitraran medidas extraordinarias
para acertar en una operacion que afectaba al
prestigio politico del momento.

En aquellos dias el Jefe del Estado, en
conversacion privada con su arquitecto de
confianza, Pedro Muguruza (que dirigia las
obras de habilitacion del Palacio del Pardo y a
quién encomendaria el proyecto de la Cruz de
los Caidos de Cuelgamuros), le indicaba la
conveniencia de que los arquitectos como
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profesién adquirieran responsabilidades en el

porvenir de las ciudades espanolas. Pues bien,

se dio el caso de que, coincidiendo con tal
indicacion, un grupo de arquitectos se habian
movilizado alrededor precisamente de
Muguruza, para ofrecer unas bases de
planeamiento como orientacién para la
reconstruccién de la capital.

Consecuencia de este ambiente fue la
ereacion, dentro del Ministerio de la
Gobernacion de dos nuevos Organismos con
facultades urbanisticas: la Direccion General
de Arquitectura y la Junta de Reconstruccion
de Madrid. Muguruza fue designado Director
General de Arquitectura y Presidente de la
Ponencia Técnica de la Junta. La creacion de
la Junta de Reconstruccion supuso el

reconocimiento de tres factores de renovacion:

1) La necesidad de coordinacién entre los
Organismos participantes en los problemas
urbanisticos, condicionando la completa
autonomia municipal en la materia.

2) La realidad de que el desarrollo
urbanistico desbordaba el limite del término
municipal y de que su ordenacidén tenia que
ser efectiva en un espacio comarcal senalado
por condicionantes técnicos v sociales, v

3) La consecuencia de que el nuevo
planteamiento no podia ajustarse a las
disposiciones legislativas vigentes y requeria
un mareo juridico diferente.

Dentro de este dispositivo se formuld el
Plan General de Ordenacion de Madrid entre
los anos 1939 y 1941. Por primera vez en
Espafia un plan urbanistico no sefalaba
alineaciones sino que se limitaba a dividir la
ciudad en zonas de diferentes destinos y a
establecer las caracteristicas esenciales de la
red de comunicaciones, con la advertencia de
que se trataba de un primer paso de la
Ordenacion que, necesariamente, deberia ser
desarrollado mediante la redaccién de planes
parciales,

En el orden préctico conviene tener en
cuenta que la Junta tenia que simultanear la
formulacién del Plan con la adopeidn de
medidas que permitieran la construccion en
los sectores en los que se podia prever que no
serian afectados por modificaciones del
planeamiento. Esta tarea se realizo mediante
la aprobaci6n de sucesivas restricciones
provisionales, pero la atencion a la realidad
llevo a la Oficina Técnica a la formulacién de
avances de planes parciales que, poco a poco,
cubrieron los sectores edificados 6 en
edificacion y que fueron aprobados en calidad

de medidas provisionales y en esta condicion
estuvieron vigentes hasta la redaccion de los
planes parciales de acuerdo con lo
preceptuado por la Ley. Es facil hacerse cargo
de la confusidn juridica del momento, salvada
tinicamente por la atencién diligente de la
Junta y el buen entendimiento entre sus
servicios y los propios del Ayuntamiento.

El Plan fue expuesto en el Palacio Real en
1942 v, tras de un periodo de mas de dos anos
en el que no faltaron vacilaciones, se procedio
a su aprobacion en 1944, mediante la Ley de
Bases, ratificada en 1946 por la ley articulada.
Para la redaccién de estos documentos la
Junta conté con el asesoramiento de José
Gascon y Marin, catedrético de Derecho
Administrativo de la Universidad Central, con
quien, en mi calidad de Director de la Oficina
Técnica, tuve cambios de impresiones de los
que conservo grato recuerdo.

La aprobacion de la Ley y del Plan de
Madrid y la institucion de la Comisaria de
Ordenacion Urbana fueron un paso firme que
comprometié a la Administracion al examen
de su politica urbanistica. En estos
documentos se tomé partido por una serie de
determinaciones que necesariamente
conducian a una renovacion de los modos
anteriores. Entre ellas pueden sintetizarse las
siguientes:

a) La creacién de una Autoridad
urbanistica con amplias facultades de
coordinacidn y de gestion superiores a las
normales de los Ayuntamientos;

b) El establecimiento legal de la graduacion
en el planeamiento definiendo el contenido del
plan general y de los planes parciales;

¢) La subvencion de 25 millones anuales
durante 20 afios para coadyuvar a las obras
requeridas por el Plan; y

d) La posibilidad que se abria al nuevo
Organismo para iniciar actuaciones
urbanisticas de tipo social tales como la
redencion de los suburbios, la preparacion de
suelo para la construccién de viviendas, la
creacion de poligonos industriales y la
dotacion de nuevas zonas verdes.

La Direccién General de Arquitectura
procedi6 en el afio 1942 a un acuerdo con la
Diputacién Provineial de Guiptzeoa para
formular un avance de Plan Provincial, que
fue un primer intento de llevar la Ordenacion
Urbana a un ambito territorial superior al
estrictamente urbano. Su fruto fue la creacion
de la primera Comisién Provincial por Decreto
de 1944 y su ejemplo fue, inmediatamente,
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seguido por otras provincias: Valencia,
Barcelona, Mdlaga, Jaén, Gerona, Lérida,
Santander, Cérdoba, Almeria, Alicante,
Albacete, etc.

Estas Comisiones, que se denominaron
Comisiones Superiores de Ordenacién Urbana,
constituyeron unos organismos de transicion
que resultaron muy adecuados para las
circunstancias de aquellos anos. Estaban
presididas por el Gobernador Civil,
compuestas por representantes de los
Ayuntamientos y de los Servicios que
intervienen en el urbanismo, y sostenidas
econémicamente por aportaciones voluntarias
de las Corporaciones locales. Estando
asistidas técnicamente por la Direccion
General de Arquitectura plantearon los
Planes de Ordenacion de las Capitales
provinciales y ciudades con problemas y
abrieron un cauce realista para hacer efectiva
la ansiada intencién legal de que todos estos
Ayuntamientos contaran con sus respectivos
Planes de Urbanismo.

En estos mismos afios se constituyeron dos
nuevas Entidades Urbanisticas que se
denominaron «Gran Bilbao» y «Gran
Valenciar. En Bilbao la iniciativa correspondié
al Ayuntamiento que encomendd el Plan a la
Direccion General de Arquitectura, quien lo
formulé en 1943; en Valencia el Plan fue
redactado por la Comisién Provincial en 1945,
y ambos trabajos fueron aprobados con las
respectivas Leyes especiales promulgadas en
1946. Estas leyes siguen el modelo trazado por
la Ley de Madrid, con la diferencia de que la
Autoridad Gestora del Plan se encomendaba
al Alcalde y de que carecian de subvencién
econdmica por parte del Estado,
circunstancias muy efectivas para restar
eficacia a la accién de las nuevas Entidades.

3. LEGISLACIONES Y ORGANISMOS
SUPLETORIOS EN LAS MATERIAS
URBANISTICAS

Al mismo tiempo que tenian lugar estas
actuaciones y por iniciativa también del
Ministerio de la Gobernacién se aprobaron dos
disposiciones legales que afectaban a
problemas urbanisticos y que seguian

(1) Segin el libro del AYUNTAMIENTO DE MADRID (1929),
Informacidn sobre la Ciudad, preparado para el Concurso
internacional del plan municipal de 1928, el plano a escala
1:2.000 apropiado para estos efectos, disponible en el

orientandose en los eriterios tradicionales.
Fueron la Ley de Ordenacion de Solares de 15
de mayo de 1945 y la Ley de Bases del
Régimen Local de 17 de julio de 1945.

La primera fue un intento de atacar la
especulacion del suelo, sin entrar en
cuestiones urbanisticas, forzando la
edificacion de los solares existentes,
declarandolos en venta forzosa e
inscribiéndolos en un Registro de obligatoria
confeccién por los Ayuntamientos en un plazo
de veinte meses.

La Ley de Bases del Régimen Local seguia
estableciendo (Base 16) que:

«En todo Municipio se formard, en el plazo
maximo de tres afios, un plan completo de
urbanizacién que comprenda la reforma,
ensanche, higienizacion y embellecimien-
to de su aglomeracién urbana, incluidas
las superficies libres. Sera indispensable
acompanar a dicho Plan los proyectos de
instalacién de servicios obligatorios que,
como minimo, se sefialan a cada Munici-
pio por esta Ley».

En ambas disposiciones el legislador
establecia obligaciones de Orden técnico
imposibles de cumplir, pues, por de pronto, los
Ayuntamientos, en su mayoria, no contaban
con los planos topograficos apropiados para
tales objetivos y su levantamiento requeria un
espacio de tiempo superior a los citados tres
anos y tampoco existian equipos solventes en
numero suficiente para realizar esta tarea,
con el rigor indispensable en tan corto plazo.
Como ejemplo informativo de esta afirmacién
se puede indicar que la Junta de
Reconstruccion y la Comisién de Urbanismo
de Madrid invirtieron mas de doce afos en
completar un programa de levantamientos
topograficos adecuado para la formulacion de
los Planes Parciales en desarrollo del Plan
General (1).

La Comisaria de Ordenacion Urbana de
Madrid comenz6 a funcionar en 1945, pero su
primer Comisario, Pedro Muguruza, adolecido
de grave enfermedad, cesé en sus cargos de
Director General de Arquitectura y Comisario
de Madrid en febrero de 1946. El Ministro de
la Gobernacién, Blas Pérez Gonzalez, que

A_vugtamionrn en aquella fecha, abarcaba 8.000 hectdreas y en la
vcasian de formular el Plan General y los Planes parciales entre
1939 v 1951 hubo que restituir la cartografia de los territorios de
Municipios colindantes de mas de 24.000 hectdreas nuevas.
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ocupaba la cartera desde 1942, designo para
ambos cargos, a propuesta de Muguruza, al
arquitecto Francisco Prieto Moreno. En estas
circunstancias la andadura de la Comisaria
estaba todavia inédita, las leyes de Bilbao y
Valencia a punto de aprobarse y las
Comisiones Provinciales iniciando su tarea, El
Ministerio consideré que la renovacidn del
proceso urbanistico que se habia emprendido
no habia proporcionado todavia experiencia
suficiente sobre su viabilidad y las
consecuencias de sus posibles objetivos, y que
la prudencia aconsejaba establecer un periodo
de prueba en el que se pudiera apreciar la
eficacia de los nuevos modos e interesar en el
tema a un mayor numero de participantes. El
peso de esta tarea recayd, principalmente, en
la Comisaria de Ordenacién Urbana de
Madrid y en las Comisiones Provinciales.

Fue providencial que la Comisaria se
consolidara a partir de 1945, pues el nuevo
organismo, ademads de proceder a la
formulacién de los Planes parciales en
desarrollo del Plan General, tuvo que
mantener vivo el contacto con los problemas
de la realidad, lo que fue muy importante para
la formacién de una conciencia urbanistica, no
solamente técnica, sino también social y
juridica. La estrecha colaboracion entre el
Ayuntamiento y la Comisaria, la eficaz
coordinacion entre los diferentes participantes
de la Comision y la superacion,
conjuntamente, de los problemas
circunstanciales fueron base positiva para
abordar, posteriormente, los temas
urbanisticos a nivel nacional,

Especial mencién requieren las actuaciones
que se abrieron con la aportacion de la
subvencion estatal de 25 millones anuales,
pues, gracias a ella, se pudieron iniciar tareas
de nuevo planteamiento, tales como la
redencion de los suburhios, la preparacion de
suelo para la construccion de viviendas, la
creacion de nucleos satélites y la habilitacion
de poligonos industriales; con ellas se
suscitaron una cadena de cuestiones que
permitieron intuir la complejidad que
comportaban las acciones urbanisticas del
porvenir.,

En este periodo se abordé la urbanizacién
de la prolongacion de la Castellana,
aplicandose, mediante un Decreto de 1948 lo
que puede considerarse como un adelanto del
Sistema de Cooperacién que, posteriormente,
incluird la Ley del Suelo como un modo de
ejecucion de los proyectos de urbanizacién y

que tenia como principio fundamental la
obligacion de los propietarios de ceder
gratuitamente las superficies viales,
contribuir a las obras de urbanizacién y
edificar en plazos determinados. Esta
disposicién fue fruto de la colaboracion del
Director General de Administracion Local,
Fernandez Hernando, con la Oficina Técnica
v funcioné satisfactoriamente, de tal manera
que el Sector se urbanizo por la Comisaria sin
mads aportacién econdmica que un reducido
capital de maniobra para su puesta

en marcha.

Es curioso consignar que, en un principio,
los propietarios se enfrentaron con la
actuacidn oficial, hasta el punto que hubo que
llegar a la expropiacion en los casos iniciales,
hasta que, pronto, advirtieron las ventajas que
tal actuacion les proporcionaba al asegurarles
una atraccion singular de constructores que
acudian al Sector ante la garantia de la accion
oficial urbanizadora.

Las posibilidades de actuacion de las
Comisiones Provinciales fueron mucho mas
limitadas. Promocionadas, generalmente, por
los Ayuntamientos, su objetivo inmediato era
regularizar su situacién en cuanto al
planeamiento urbanistico. Ante las
dificultades, practicamente insuperables, para
dar cumplimiento a las obligaciones
establecidas en las disposiciones de Régimen
Local se acogian satisfactoriamente a este
nuevo cauce que se les ofrecia para abordar el
problema. Su actuacién permitié incorporar al
tema a los Gobernadores Civiles, a los
Ayuntamientos v a los Jefes de los Servicios
del Estado implicados, consiguiendo asi una
extensién auténtica de las preocupaciones
urbanisticas en circulos cada vez mas amplios.
Y en el orden técnico se especializaron equipos
profesionales bajo la asistencia de la Direccion
General de Arquitectura; y, por de pronto, se
implantd, antes de su reconocimiento legal, la
graduacion en el planeamiento, formulando
siempre como primer objetivo el Plan General
de Ordenacién Urbana.

Alo largo de la etapa de experimentacion
fueron presentdandose los numerosos
problemas que comporta el desarrollo
urbanistico en la sociedad y se hizo patente la
necesidad de ir preparando las bases técnicas
y juridicas que regularan su future. Un paso
en esta trayectoria fue la creacion en 1949 de
la Jefatura Nacional de Urbanismo (JNU),
dentro de la Direccion General de
Arquitectura, sefialandole como objetivos el
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impulso de la tarea urbanistica y la
ordenacion de la experiencia aportada por las
actuaciones del momento, a fin de ir
preparando la formulacion de una Ley que
regulara la totalidad del proceso urbanistico.
La creacion de la Jefatura no supuso la
organizacién de nuevos servicios, sino que
tuvo la intencion de valorar, ante los
participantes en el tema, las actuaciones
urbanisticas en curso, como paso previo para
el futuro previsible.

Desde nuestra posicion en la Direccion
General de Arquitectura pudimos apreciar
durante estos afios la natural preocupacion
del Ministro, catedratico de Derecho Civil, al
vernos proponer medidas de limitacion de la
propiedad privada que modificaban criterios
tradicionales vigentes desde los tiempos
romanos. También nos era patente la presion
reiterada del Jefe del Estado a favor de
medidas efectivas para luchar contra la
especulacion del Suelo.

Guardo el recuerdo de una ocasion en que
Franco requirié del Ministro el conocimiento
de la orientacién que se iba a seguir en esta
materia y de una sesién en que el Director
General y yo le informamos del criterio que, a
nuestro juicio, deberia seguirse. Durante
muchos afios se habia hablado, en diferentes
situaciones politicas, de la conveniencia de
proceder a la municipalizacion o
nacionalizacion del suelo como férmula, a
primera vista, ideal para resolver de un golpe
todos los problemas; pero siempre quedaba
pendiente la posibilidad de hacer factible su
financiacion dentro de admisibles criterios de
justicia. En la practica la anica férmula viable
era la apropiacion de todo el suelo mediante la
indemnizacién en valores de curso forzoso
que se desvalorizaban en corto plazo. La
Ley polaca de 3 de enero de 1945 y los
siguientes Decretos-Ley que la
desarrollaron y, especialmente, el de 26 de
octubre de 1946, referente a la propiedad y
uso de los terrenos comprendidos en la
cindad de Varsovia, constituyen un ejemplo
practico del procedimiento. La solucién
viable se consideré que podia ser la de
crear patrimonios de suelo, estatales o
municipales, que alcanzaran un volumen
adecuado para regular el mercado, solucion
factible en plazos moderados con desembolsos
al alcance del Estado y de los Municipios.
Esta fue la orientacién que, expuesta por
el Ministro, merecio la conformidad
de Franco.

4. IMPULSO EN LA ELABORACION
DEL ANTEPROYECTO DE LEY

Advertido pronto que el periodo de
experimentacion se superaba rdpidamente y
que los problemas urbanisticos no admitian
excesiva demora, desde 1949 se inicid una fase
preparatoria previa para abordar la
formulacién de una Ley que ya se configuraba
como una disposicion que habia de abarcar
todos los problemas que afectaban al Suelo y a
la Ordenacion Urbana.

En una primera etapa se procedio a
completar un conjunto de legislaciones
extranjeras que se habian promulgado a partir
de la Guerra Mundial. Las disposiciones que
se examinaron con mayor detenimiento fueron
la Ley de Urbanismo Italiana de agosto de
1942, la Ley de Urbanismo Francesa de 15 de
junio de 1943, la Ley sobre Planes de
Ordenacion de Ciudades en Bélgica de 23 de
octubre de 1946, 1a Ley de Planeamiento
urbano y rural de Inglaterra de 6 de julio de
1947, la Ley de Urbanismo de Suecia de 30 de
junio de 1947 y la Ley sobre el Planeamiento
del territorio nacional de Polonia de 3 de enero
de 1945.

El examen de las legislaciones extranjeras
tuvo la virtuosidad de hacer presente el
interés que el tema urbanistico suscitaba en el
mundo entero y de comprobar la adopeién de
medidas que estaban imponiendo los modos de
concebir los planes y las realizaciones
urbanisticas. Sin embargo, su estudio revela
la gran variedad de circunstancias en que se
mueven los diversos paises y la consiguiente
dificultad de seguir modelos ajenos,
especialmente de aquellos procedentes de
culturas no latinas. De todas maneras el
ejemplo exterior fue util en la adopcion de
algunas medidas: por ejemplo, la adopcion de
la graduacion en el planeamiento establecida
en la Ley de Madrid de 1944 hubiera sido
mucho mas dificil si no hubieran existido los
precedentes de las leyes de Italia (de 1942) y
de Francia (de 1943) en las que se adoptaban
criterios analogos, consecuencia logica de la
evolucion que se estaba viviendo,
simultdneamente, en toda Europa al sustituir
en el planeamiento los trazados geométricos
por ordenaciones funcionales.

En la preparacién de bases renovadoras,
tarea que correspondia en gran medida a la
Jefatura Nacional de Urbanismo, he de hacer
constar el apoyo con que conté con la
competente colaboracion de dos arquitectos de
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excepcional preparacién en materia
urbanistica, Gaspar Blein y Gabriel Alomar,
quienes me asistieron con generosidad en la
tarea de suscitar adecuadamente las
cuestiones técnicas que debian ser reguladas
en la nueva Ley. El documento mas antiguo
que conservo, aunque titulado,
impropiamente, como Anteproyecto de Ley v
redactado por la Jefatura Nacional de
Urbanismo, es una relacién de bases
senalando criterios a seguir en las diferentes
circunstancias del Suelo y en el deseo de
establecer un sistema de autoridades
eficientes en la materia.

En febrero de 1951 se formula un primer
proyecto de Ley ordenado en Preambulo, 5
titulos y 74 articulos en los que se regulan las
materias siguientes:

1. Régimen del Suelo,

2. Ordenacién Urbana,

3. Organos de Gestidn,

4. Recursos Economicos y

5. Inspeccion, Sanciones y Recursos,

Este proyecto, sometido por el Ministro a
diversos informes, obtuvo, en principio, un
asentimiento general considerandose, en
consecuencia, que procedia profundizar en el
tema y continuar el proceso de formulacion de
la Ley.

En agosto de 1951 cesa como Director
General de Administracion Local Ferndandez
Hernando y es designado nuevo Director José
Garcia Herndndez quien, como primera
medida, considerd oportuno ampliar la base de
participantes en esta nueva etapa y a este fin
se constituyé una Comision mixta de juristas
y téenicos en la que participaron los Miembros
siguientes:

D. José Garcia Hernandez, Director
General de Administracién Local.

D. Franciseo Prieto-Moreno y Pardo,
Director General de Arquitectura.

D. Carlos Ruiz del Castillo y Catalan de
Ocon, Director del Instituto de Estudios de
Administracién Local.

D. Pedro Bidagor Lasarte, Jefe Nacional de
Urbanismo.

D. Emilio Pérez Mazuco, Alcalde
Presidente del Ayuntamiento de Almeria.

D. Gaspar Blein Zarazaga, Director de
Urbanismo del Ayuntamiento de Madrid.

D. Julian Laguna Serrano, Presidente del
Consejo Superior de Colegios de Arquitectos
de Espana.

D. José Luis Rodriguez-Pomatta y
Martinez, Ingeniero Industrial.

D. Juan Antonio de Zulueta Cebrian,
Abogado.

D. Carlos Trias Bertran, Abogado.

D. Gabriel Alomar Esteve, Arquitecto.

D. Juan Guerrero Ruiz, Secretario de la
Comisaria General para la Ordenacion
Urbana de Madrid y sus alrededores.

Las reuniones de la Comisidn tuvieron
lugar en el Instituto de Estudios de
Administracion Local, actuando como
Presidente José Garceia Hernandez, de
Ponente Pedro Bidagor y de Secretario Juan
Guerrero. Los trabajo se iniciaron sobre la
base del proyecto de Ley de febrero de 1951 y
a lo largo de los meses de enero a abril de
1952, en reuniones asiduas y numerosas, se
verifico un detenido examen de su texto v se
lleg6 a establecer un nuevo proyecto que se
considerd satisfactorio para ser sometido a
nuevos informes. Sucedi6, sin embargo, que en
ese momento, por diversas circunstancias, el
ambiente no parecia estar propicio para
encaminar el proyecto hacia su tramitacion
oficial.

Ante esta situacion la Comision considero
que en prevision de cualquier eventualidad,
era oportuno poner los medios para que no se
perdiera la labor realizada y, en consecuencia,
tomo la decisién de que se procediera a editar
el proyecto. Se me encomendd la redaccion de
la Exposicion de motivos, que fue aprobada
con algunas enmiendas, amablemente
realizadas por Ruiz del Castillo y se procedié a
gu edicidn por el Instituto de Estudios de
Administracion Local en 1953 con el titulo de
Anteproyecto de Ley de Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana.

Como expresion del ambiente de la
Comisién en aquella circunstancia me voy a
permitir referir la siguiente anécdota: «En un
dia caluroso de principio de verano del afio
1953, la Comisién, con el animo entristecido
por la impresién dominante de que el
Anteproyecto no iba a prosperar, decidié la
edicion ya referida. Habituado, tras de muchos
anos de insistencias permanentes, pensaba yo
que también en esta ocasién se superarian los
obstaculos existentes y tuve la inspiracion de
manifestar a los demas Vocales que, puesto
que la Ley no se iba a aprobar, era un
momento adecuado para que la subvencion del
Estado que, hasta ese momento, habia
figurado de 100 millones de pesetas anuales se
elevara a 200 millones. Mis companeros de
Comisién admiraron mi fe y, con cierto espiritu
compasivo, accedieron a aquella, al parecer,
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intrascendente peticion. Curiosamente, esta
cifra de 200 millones atraveso todos los
tramites posteriores y prevalecio en la
redaccién definitiva de la Ley»,

El Sumario del Anteproyecto consta de
Titulo Preliminar y seis Titulos dedicados a:

I. Planeamiento urbanistico,

II. Régimen del Suelo,

III. Accion urbanistica complementaria del
régimen del Suelo,

IV. Gestién economica,

V. Organos directivos y gestores y

VI. Policia urbanistica.

Contiene 187 articulos mas disposiciones
finales, adicionales y transitorias. Sometido a
nuevos informes fue conocido por varios
letrados del Consejo de Estado, recién
ingresados en el Cuerpo (entre ellos, Antonio
Carro y Manuel Delgado Iribarren) quienes
apoyaron decididamente el espiritu de la
Disposicion,

Por tltimo fue consultado el catedratico de
la Universidad de Barcelona Manuel Ballbé y
su intervencion puede decirse que fue
decisiva. Identificado inmediatamente con el
Anteproyecto no se conforma con informarlo,
sino que puso gran empeno en perfeccionarlo,
Tengo el recuerdo muy grato de una
entrevista que mantuvimos con esta finalidad
y he de confesar que nunca me habia ocurrido
que un nuevo participante en la preparacion
de la Ley hubiera percibido con tanta claridad
la problemadtica que representaba la
Disposicién. En esta circunstancia se procedio
a un nuevo repaso de depuracién y
perfeccionamiento del texto y se introdujo una
ultima modificacién en la ordenacién del

Sumario que, a mi juicio, tuvo especial interés.

Consistio en desdoblar el Titulo dedicado a
la Accién urbanistica complementaria del
régimen del Suelo en dos Titulos que
concretaban esa Accion urbanistica en dos
temas vitales, como son la Ejecucion de los
planes de urbanismo y el Fomento e
Intervencion de la construccion. De esta
manera se descarga el Titulo Il sobre Régimen
del Suelo de los Regimenes de actuacién y se
valora, en cambio, la fundamental tarea de la
Ejecucion de las urbanizaciones que es, sin
duda, un tema prioritario en el conjunto. Asi
quedan delimitados con precision cuatro

tiempos en la totalidad del proceso urbanistico:

1. el Planeamiento,

2. el Régimen del Suelo,

3. la Urbanizacién y

4, la Edificacién y uso del Suelo.

5. SENALAMIENTO Y ORDENACION
DE LOS PROBLEMAS
FUNDAMENTALES
QUE SE REGULAN
EN EL PROYECTO DE LEY

No considero oportuno entrar en
consideraciones de detalle sobre tan amplia
materia como abarca la Ley, tanto por la
extension que requeriria como por el hecho de
que, dado el tiempo transcurrido, dificilmente
podria ofrecer versiones suficientemente
ajustadas a la realidad. En cambio, puede ser
ilustrativo senalar las ideas que presidieron la
formulacién de los cuatro Titulos que
corresponden a los Tiempos en que se
desarrolla el proceso urbanistico.

Cada Titulo contiene un objetivo muy
determinado cuya naturaleza responde a
planteamientos técnicos diferentes y a
mentalidades profesionales muy diversas, El
planeamiento requiere formacian
especializada y espiritu creativo; los
problemas del Suelo abordan cuestiones
esenciales de orden juridico, economico y
social; la urbanizacion atane particularmente
a responsabilidades de orden técnico y
empresarial; y la vigilancia de la edificacion y
uso del suelo es materia propia de promotores,
funcionarios y politicos. Era importante que
los varios campos quedaran perfectamente
deslindados a fin de profundizar
separadamente en cada uno de ellos y
establecer un panorama de conjunto
clarificado para posibilitar la actuacion
especializada o en equipo de los participantes
y hacer asequible una cierta unidad en la
actuacion urbanistica total.

De esta manera las disposiciones legales
facilitan, tanto la labor del especialista en
cualquier materia particular como las tareas de
direcei6n y coordinacién que han de ser
abordadas por los Directores de grandes
Planes, Objetivos y Empresas de caracter
urbanistico, y conviene, en todo caso, no olvidar
la interconexién entre los objetivos propios de
cada Titulo y su posible contemplacién conjunta
a fin de asegurar la necesaria unidad y eficacia
en la actuacion urbanistica total.

Siguiendo el orden referido de los cuatro
Tiempos del proceso urbanistico se indican, a
continuacién los problemas que se nos fueron
presentando que requerian un tratamiento
Juridico, problemas para los que, en muchos
casos, no existia ni siquiera precedentes en la
legislacion espanola.
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En el planeamiento se ha senialado
reiteradamente la trascendencia de haber
aceptado su graduacion, como punto de
partida de toda la renovacion. Las dos
innovaciones fundamentales que se
introducen en esta materia son la extension de
la responsabilidad de ordenacion urbanistica a
la totalidad del territorio nacional y la
implantacién del Plan general de ordenaciin
urbana como documento basico de la actividad
urhanistica.

Para el cumplimiento del primer objetivo se
configuran el Plan nacional, los Planes
especiales de proteccion del paisaje, las vias de
comumnicacion y log espacios agricolas
especiales y se establece el criterio de que todo
el territorio no afectado por un Plan
urbanistico aprobado tiene la consideracion de
rustico y como tal queda sometido a
determinadas limitaciones de la edificacién.

En el ambiente urbano el Plan General,
limitado a la determinacion de zonas de
diferente destino, centros urbanos, trazado
viario y delimitacion del perimetro urbano
adquiere, en cambio, un nuevo campo en la
atencién al modo en que han de desarrollarse
las determinaciones del Plan. A estos efectos
se establecen previsiones de orden operativo,
tales como los planes de etapas de realizacion,
el estudio economico-financiero y los
programas de actuacion renovables cada cinco
anos. Se inicia, por lo tanto, la transicién de
los planes tradicionales, fijos e inmutables, a
nuevos planteamientos en los que el Plan
evoluciona con las circunstancias a través del
tiempo.

En materia de suelo los problemas que era
necesario acometer fueron:

a) liberar al desarrollo urbanistico de la
rémora producida por la especulacién del
suelo;

b) senalar criterios téenicos para
determinar la justa valoracién de los terrenos;
c¢) asegurar las parcelaciones racionales

apropiadas a su nuevo destino; y

d) establecer normas de justicia para la
distribucion de beneficios y cargas resultantes
del planeamiento entre los propietarios
afectados.

Como se ha sefialado anteriormente el
criterio adoptado para luchar contra la
especulacién del suelo fue la creacion de
Patrimonios Municipales del suelo por parte
de los Ayuntamientos con la colaboracion del
Estado, mediante la consignacién de 200
millones de pesetas para coadyuvar a los

fines de la Ley, de modo especial a la
adquisicion de terrenos para formar reservas
de suelo.

Para establecer criterios técnicos en las
valoraciones de terrenos se procede a su
clasificacion en los valores inicial, expectante,
urbanistico y comercial, senalandose la forma
en que han de determinarse y las situaciones
en que corresponde su aplicacion. La
parcelacion de terrenos se somete, como
consecuencia de la aprobacion de un Plan
parcial, a proyecto y obtencion de licencia, y se
regula, por primera vez en nuestro Pais, la
reparcelacion como instrumento fundamental
para conseguir establecer normas justas en la
distribucién de beneficios y cargas resultantes
del planeamiento.

Pudiera pensarse que la urbanizacion es el
tema que requiere menor renovacion en el
proceso urbanistico, pero el modo de ejecutar
los Planes adquiere singular relevancia
cuando se advierte que supone la regulacion
de la gestion, de las formas de actuar y de la
determinacién de los protagonistas, y que de
estos factores depende, en buena medida, la
evolucion de los tipos de urbanizacion. Un
objetivo que, en principio, no figuraba como
esencial en el planteamiento de la Ley, es el
de poder superar la modalidad de urbanizar
mediante la apertura de calles y la
consiguiente edificacion en sus alineaciones,
abriendo nuevas posibilidades a la edificacion
en bloques o construcciones singulares de
condiciones higiénicas y estéticas superiores a
la manzana cerrada tradicional, pero esta
alternativa requiere urbanizaciones a mayor
escala con nuevos modos de gestién: hay que
partir de superficies mayores en una sola
mano o deben abrirse cauces a la asociacion de
propietarios.

Para alcanzar estos objetivos se han
previsto en el Titulo anterior facilidades de
expropiacién y férmulas para proceder a la
reparcelacion, necesitandose encauzar a la
gestién publica y privada para participar en
las nuevas orientaciones. Con tal intencion se
abren amplias oportunidades a ambas formas
de gestién y se establecen varios sistemas de
ejecucion que permiten elegir la actuacion
mas adecuada a las circunstancias. Los
sistemas previstos son:

a) Cooperacion, en virtud del cual la
Administracién o las Empresas urbanizadoras
realizan la gestion respetando, en principio,
las propiedades privadas, siempre que cedan
gratuitamente la superficie vial y la destinada
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a parques y jardines publicos, contribuyan
economicamente a las obras v se comprometan
a edificar en plazos determinados;

b) Expropiacidn, por el que la
Administracion y personas privadas
autorizadas pueden emprender la
urbanizacién de un sector completo y
expropiar un poligono sin necesidad de la
previa aprobacion del Plan parcial;

¢) Compensacion, en el que los propietarios
de terrenos se unen con fines de urbanizacién
y, en su caso, de edificacién bajo una
gestion comun regida por una Junta de
compensacion; y

d) Cesidn de terrenos viales, a practicar por
el Ayuntamiento, dentro del modo tradicional,
con la obligacién de ceder gratuitamente la
superficie vial y la destinada a parques y
jardines piblicos como en el Sistema de
Cooperacion.

El ejercicio de las facultades relativas al uso
v edificacién del suelo se refiere a las
garantias que se prevén para el debido
cumplimiento de los fines del proceso
urbanistico. Es una tarea municipal que
habria de comprender, no sélo el fomento e
intervencion de la edificacion sino el
seguimiento de todos los trabajos incluidos en
los programas de actuacion y de las
obligaciones exigidas a los Ayuntamientos en
las Disposiciones legales, pero este
planteamiento hubiera supuesto una
intromisién profunda en las organizaciones
municipales que hubiera complicado
gravemente las posibilidades de promulgacion
de la Ley. En consecuencia, la Ley se limita a
la incorporacion de los preceptos sobre plazos
de edificacién y enajenacion forzosa de
propiedades de la Ley de Ordenacién de
Solares de 1945, a la regulacicn de la
intervencion en la edificacion y a otras
disposiciones complementarias. Destaca entre
ellas la posible constitucién de derechos de
superficie, novedad muy sugestiva para
imaginar fecundas politicas de suelo cuando
las circunstancias econémico-sociales lo
aconsejen.

La formulacién de la Ley se completa con
los Titulos dedicados a la Gestidn economica,
los 6rganos directivos y gestores y el Régimen
Juridico, materias que adolecen de las

dificultades originadas por sus interferencias
con las actuaciones de otros Departamentos ya
sean los Ayuntamientos o, en su caso, otras
Corporaciones o Ministerios. De hecho, el
dispositivo previsto en la Ley queds alterado,
a tan solo un ano de ser promulgado en 1956,
por la creacién del Ministerio de la Vivienda
en 1957. La Comision redactora de la Ley
partio siempre de la base de que las
Direcciones generales que intervienen
decisivamente en la Ordenacion urbana, la de
Administracién Local v la de Arquitectura y
Urbanismo, estaban integradas en el
Ministerio de la Gobernacion y que siempre
seria posible la coordinacion de facultades y
actuaciones entre ambos Organismos.

Al crearse el Ministerio de la Vivienda y
pasar la Direccion General de Urbanismo a
depender de él, se perdid esta posibilidad y se
suscité una rivalidad entre ambas Direcciones
que alteré las previsiones de actuacién
dispuestas en la Ley. Consecuencia de esta
situacion fue la falta de interés por parte de
Administraeién Local a favor de que los
Ayuntamientos activaran su gestion
urbanistica y la actuacién practica del
Ministerio de la Vivienda para intervenir, a
defecto de la accion municipal, pero de
acuerdo con los propios Ayuntamientos, en
resolver los problemas acuciantes sobre
planeamiento y preparacion de suelo.

A partir de la intervencién de Ballbé en el
afo 1954 se abre un periodo en el que se
multiplican las variaciones de detalle y de
ordenacion atendiendo primero a diferentes
sugerencias y posteriormente a la actuacion
propia de la tramitacion en las Cortes; sin
embargo. considero que puede afirmarse que en
este proceso no se altera el esquema general de
Titulos y Capitulos que articulan el conjunto
legal ni se varian los criterios esenciales que lo
presiden. La redaccién mas extensa que se
formula y que, a mi parecer, es la que dejé
Ballbé consta de 274 articulos, En las Cortes se
tiende a una cierta simplificacion
reduciéndolos, sucesivamente, a 250 y a los 227
articulos que, en definitiva, contiene la Ley.

El proyecto fue elevado a aprobacion del
Consejo de Ministros en marzo de 1955 y, tras
de largas deliberaciones en las Cortes, quedd
aprobado en 12 de mayo de 1956,





