POLICIA URBANA Y GESTION URBANISTICAEN LA
LEGISLACION DE ENSANCHE Y DE REFORMA INTERIOR.

RESUMEN DESCRIPTIVO.

Han pasado ya muchos afios desde que GEDDES destacara la importancia del analisis
histérico de nuestras ciudades. Este interés lo mostraron después POETE, LAVEDAN,
BARDET o el propio MUMFORD. Hoy dia asistimos a una auténtica explosion de la
Ilamada historia urbana como objeto de estudio, o que no hace sino reafirmarnos en la
conviccion de que el conocimiento del urbanismo y, consecuentemente y, como un
derivado de aquél, del Derecho urbanistico, pasa necesariamente por el anélisis de su
evolucidn a largo del tiempo

Pues bien, lo que se expone en la Tesis no es mas que la pequefia o gran historia, segin
se mire, de la positivizacion en el Derecho espafiol de las distintas técnicas que han
marcado la gestion urbanistica en la legislacion de ensanche y de reforma interior, en el
convencimiento de que éstas, lejos de sustituirse las unas a las otras han ido, a medida
que los problemas urbanos se han hecho cada vez mas complejos, acumulandose
progresivamente hasta cristalizar en nuestro ordenamiento juridico urbanistico moderno
que arranca, como es bien sabido, con la Ley del Suelo de 1956.

Ya en este primer momento, sin embargo, es preciso realizar una aclaracion
fundamental: el concepto gestion urbanistica que se va a utilizar aqui es mas amplio que
aquél que la equipara con la mera ejecucién de un previo plan, pues incluye el régimen
juridico de la propiedad del suelo, como necesario e ineludible presupuesto de partida
de aquélla.

En este sentido amplio bien puede decirse que la gestién urbanistica es tan antigua
como el propio hecho urbano; no en vano, desde el propio instante en que surge la
ciudad resulta ineludible para el poder publico, sobre la base del bien comun que
representa la institucion de la Policia urbana, imponer una serie de limitaciones al libre
desenvolvimiento de la actividad edificatoria individual. Por ello, frente a lo que a veces
parece darse a entender, es necesario destruir ab initio cualquier posible confusion: el
derecho de propiedad urbano nunca ha sido, ni ain en pleno liberalismo decimononico,
tendencialmente ilimitado sino, al contrario, un derecho necesariamente constrefiido, en
mayor o menor medida, por la institucion policial y por las normas juridicas en las que
se positiviza, especialmente por las ordenanzas municipales, auténtico origen y germen
del Derecho urbanistico actual. A este tema se dedica el Capitulo | de la Tesis que lleva
por titulo: LA ORDENACION DE LA CIUDAD HISTORICA. LA POLICIA
URBANA Y LAS ORDENANZAS MUNICIPALES DE EDIFICACION.

Pues bien, serd de este genérico magma de la Policia urbana del que se desgaje a partir
de mediados del siglo XIX, como objeto de una normativa estatal especifica, la
regulacion de la alineacion, técnica primaria de delimitacion entre el espacio publico y
el privado que pretende no solo proteger a aquél de posibles invasiones, sino dotar de
mas amplitud a la vieja trama viaria heredada de la ciudad historica y que, agrupada en
conjuntos, dard como resultado los Ilamados planos de alineaciones, auténticos
instrumentos de planeamiento urbanistico que incorporan, a la vez que la descripcion
topogréafica de la realidad existente, una serie de prescripciones de obligado
cumplimiento relativas al trazado futuro de las calles y plazas.



Conforme con lo anterior, la virtualidad obligatoria para la propiedad del suelo de la
alineacion hubiera podido expresarse -dependiendo los casos y habida cuenta de los
beneficios que obtenian los titulares de las fincas colindantes con la nuevas calles méas
anchas- en la imposicion al duefio del suelo de la carga de retroceder su propiedad -esto
es, de ceder gratuitamente el terreno de su titularidad destinado a espacio publico- o de
avanzarla mediante la adquisicién obligatoria al municipio de las parcelas desafectadas
de la via publica; todo ello, a fin de asegurar la adaptacion de los predios existentes a lo
establecido previamente por el planificador. Sin embargo, la legislacién de alineaciones
no establecera mecanismos en este sentido: ni se obligd con caracter general al
propietario a tal cesion, ni se le forzo a realizar adquisicion alguna del terreno de
enfrente de su propiedad a fin de guardar la buena alineacion. Por el contrario y como
alternativa, se acudio a los mecanismos de la expropiacion forzosa y a la técnica de la
fuera de ordenacién, instrumentos que, obviamente, no aseguraban la adaptacién
inmediata de la trama viaria a lo establecido en los planos y que, por lo demas,
permitian viciosas practica que ain hoy podemos encontrar en nuestras ciudades. Todo
ello se analiza en el capitulo 1l de la Tesis, que lleva por titulo: LA ALINEACION
COMO TECNICA BASICA DE PLANEAMIENTO Y SUS CONSECUENCIAS
PARA EL DERECHO DE PROPIEDAD DEL SUELO.

Como sefiala la doctrina mas autorizada, la denominada legislacion de la alineaciones,
valida para operar puntualmente en el casco urbano, se mostrd insuficiente para dar
respuesta a los retos que exigia la ciudad industrial de mediados del siglo XIX: su
ensanche y reforma interior; operaciones mas ambiciosas y que necesariamente pasaban
por articular nuevos mecanismos, en especial econdémicos y legales, que posibilitaran la
produccion de la nueva urbe deseada por la emergente burguesia liberal decimononica.
Es justamente en este contexto en el que ha de situarse la figura excepcional del
ingeniero de caminos, canales y puertos, lldefonso CERDA, autentico pionero mundial
del urbanismo moderno y sin cuya impronta resultaria imposible entender las soluciones
adoptadas por nuestro ordenamiento juridico a lo largo del dltimo siglo y medio.

A él se debe la superacion de la concepcion meramente arquitectonica y artistica que el
urbanismo tenia hasta aquél instante y su aproximacion a la materia de un modo
cientifico y omnicomprensivo, con especial atencion, en lo que aqui interesa, a los
problemas financieros y juridicos derivados del proceso de creacion de las nuevas
ciudades. Detenerse pues en su Teoria y en las soluciones que propone, todas ellas
guiadas por el principio fundamental de es quien se beneficia de la operacién
urbanistica quien debe sufragar el coste de la urbanizacion, resulta en este sentido
ineludible. Y aunque suele hablarse de manera precipitada, bien es cierto, del fracaso de
sus propuestas, no cabe sino mantener, que el camino recorrido por nuestra legislacion
hasta la actualidad, no ha sido sino, en gran medida, el proceso de implantacién de las
ideas cerdianas. Es aqui donde radica precisamente la importancia del catalan y lo
ineludible del estudio de su doctrina, por lo demas, no tan novedosa como a veces se
quiere hacer ver, pues se apoyaba, como él mismo reconocia en sus escritos, en ciertos
usos ya existentes (como la cesion y urbanizacion obligatoria por parte de los
propietarios de las calles que se abrian en el interior de sus parcelas privadas a solicitud
suya). A la figura de tal insigne personaje y a la influencia que tuvo en sus
contemporaneos se dedica el capitulo Il de la Tesis: LA REVOLUCION URBANA
DEL SIGLO XIX. ILDEFONSO CERDA Y EL PROYECTO DE LEY DE POSADA
HERRERA DE 1861.



A partir de aqui resulta preciso diferenciar a efectos expositivos, entre las operaciones
relativas al ensanche de poblaciones (Capitulo IV: EL ENSANCHE Y SU
LEGISLACION) y las denominadas de reforma interior (Capitulo V: LA REFORMA
INTERIOR DE LA CIUDAD HISTORICA Y SU LEGISLACION), pues aunque
ambas se simultanearon, en mayor o menor medida, a lo largo del tiempo cuando hubo
medios para ello, dieron lugar, no obstante, a legislaciones urbanisticas independientes:
la una obsesionada por asegurar un fondo especial de recursos propios, separado del
presupuesto ordinario municipal, para acometer la expropiacion y urbanizacion de las
nuevas zonas; la otra, por extender aquélla a las franjas laterales a la via pablica a fin de
garantizar el resultado urbanistico y el éxito econdémico de la operacion de
transformacion interior.

Estas seran pues —ensanche y reforma interior de la ciudades- las cuestiones principales
en torno a las cuales girara el urbanismo espafiol decimonédnico y a cuyo socaire
discurrira el importante debate de la distribucion de los beneficios y cargas derivados de
“la ejecucion del planeamiento”, en el convencimiento de que la accion urbanizadora de
la colectividad, no podia hacer mas ricos a determinados propietarios en perjuicio de la
sociedad en su conjunto.

Se tuvo pues claro desde el principio, tanto por el poder politico, como por los
propietarios de suelo, asi como por los demas sujetos intervinientes en el proceso de
transformacion, que las obras de urbanizacion eran obras publicas si; pero obras
publicas especiales y singulares, en las que el papel de la propiedad debia ser
sustancialmente distinto al que jugaba en la ejecucion de otras obras publicas. Y no fue
sino este hecho capital, el que motivo que el urbanismo se separase de la legislacion
general en la materia, tal y como, por otro lado, ocurre en la actualidad.

Llegado el siglo XX, la nueva urbanistica demandara otra forma de hacer ciudad basada
en la planificacion funcional y en la asignacion de usos especificos a las distintas partes
del territorio en busqueda de la organizacion racional de la urbe. Esto supuso una
auténtica revolucion disciplinar: el urbanismo pasaba a preocuparse con mucha mayor
intensidad por lo que ocurria en el interior de las parcelas privadas, lo que en el plano
juridico tenia como inevitable consecuencia, el encorsetamiento estatutario de la
propiedad del suelo.

Pero eso ya pertenece a un capitulo de nuestra historia que excede del ambito temporal
de esta Tesis. Aqui no cabe sino constatar, que esta normativa no operaria en barbecho.
Las teorias cerdianas y las experiencias del ensanche y de la reforma interior habian
dado lugar a un debate equidistributivo y a un conjunto de soluciones en orden de la
gestion urbanistica, cuya experiencia sera sin duda aprovechada y tenida muy en cuenta
por la moderna legislacion.

JESUS IGNACIO PASCUAL MARTIN.



