Proteccion del medio ambients
y Ley del Suelo

Por VICTORINO ORTEGA

Es un hecho que el desarrollo econémico ha conducido en los
distintos paises a una concentracion en ciertas zonas de las ac
tividades industriales y, consiguientemente, a la formacion de gran-
des aglomeraciones urbanas. Todo esto esta ocasionando lo que
se llama «las deseconomias externas»: contaminacién de la atmos-
fera, de las aguas, ruidos, degradacién del paisaje, etc.

Se ha dicho también que uno de los hechos que en mayor
medida actda en favor de la contaminacion no son tanto las gran-
des urbes como ia planificacion deficiente de las mismas. Por
otra parte, el Il Plan de Desarrollo Econdmico y Social, 19721975,
se ha comprometido a llevar a cabo, entre otras cosas, estos dos
objetivos: la lucha contra la contaminacion ambienial v el hacer
frente a la especulacion del suelo mediante la promocion de terre-
nos urbanizados adecuada a la exigencia de la demanda en can-
tidad, precio, lugar y tiempo (1}.

Todo esto y el estar convencidos de que ias «zonas libres de
edificacion, los espacios verdes, las calles anchas, los edificios
bajos, son factores que colaboran en el mantenimiento de la sa-
lubridad ambiental» (2], nos ha movido a tratar en un solo articu-
lo la Ley de Proteccion del Ambiente Atmosférico v el todavia
provecto de ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Ur-
kana (3},

(1) Cfr. il Plan de Desarrolio Econdmico y Social 1972-1875, pags. 154-155.

{2) V. Sureda vy J. San Gil: «La contaminacion.y el preclc del progresos»,
Dossier Mundo, num, 18, febrero 1973, pég. 23.

{3) Cfr. B. O. del Estado, 26 de diciembre de 1972, y B. 0. de las Cottes,
nam, 1242, del 5 de diciembre de 1872,
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1—LA LEY DE PROTECCION DFL AMBIENTE ATMOSFERICO

A juzgar por la exposicién de motivos, el legistador ha querido
pecar de realismo. Ante la complejidad del problema de la con-
taminacion en el amplio sentido de la palabra, ha preferido optar
por una ley pragmatica, sectorial diriamos, referente a la conta-
minacion del aire. Hubiera podido optarse por una ley mas sonora,
pero en estos momentos completamente utdpica, sobre la protec-
¢ién del medio ambiente en general. A saber, una ley basica que
afrontara al mismo tiempo la contaminacién del aire, de las aguas
continentales y maritimas, del suelo por la utilizacion abusiva de
pesticidas; una ley de proteccion de la fauna vy de la flora, de I
defensa del paisaje, de las zonas verdes vy espacios libres, etcé-
tera. Una politica sobre el medic ambiente de eslas proporciones
hubiera sido completamente irreal y, en definitiva, ineficaz.

1.1 —Dos principios inspiradores de esia Ley

Como subrayé el Ministro de Industria al someter en las Cor-
tes el dictamen de la Comisidon Mixta sobre el proyecto de ley, el
principio o la idea principal que late implicitamente en esta Ley
es el reconocimiento de la propiedad colectiva del medio ambien-
te. Esto quiere decir que la preservacidn del medio ambiente no
puede quedar a mercad de los intereses privados, sino que éstos
han de estar siempre supeditados a los mas altos intereses de
fa comunidad,

El otro principio basico es el de que «guien contamina paga», v
que después de amplios debates ha sido aceptado por la Q. C. D. E.
En la exposicidn de motivos de la Ley, io encontramos enunciado
asi: «El titular de las actividades contaminadoras debe tomar plena
conciencia de que la reduccién de las emisiones a la atmdsfera
por el funcionamiento de las mismas es un capitulo de sus costes
de produccién o gastos de mantenimiento con el que siempre
debe contar».

Sin embargo, dada la gravedad del problema en términos eco-
nomicos, la Ley prevé el que los poderes piblicos—en casos jus-
tificados—ayuden a los industriales a corregir sus emisiones de
sustancias contaminantes a la atmésfera, mediante la concesion
de créditos en condiciones favorables, de subvenciones y henefi-
cios tributarios, ademds del apoyo tecnolégico que se precise.

Todavia hay un principic mas fundamental que inspira esta Ley,
pero gue estamos casi seguros que se va a quedar en el papel,
porque, una vez mas, se va a hacer poco caso de €] a la hora de
aplicar la Ley, Como uno de los articulos que aparecen en este
nimero trata de la «contaminacidn moral», enunciamos también
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este principic. Dice asi: «Hay que tomar conciencia de que la de-
gradacion humana es el elemento de contaminacién mas peligroso
qgua existe, y que es el respeto a la dignidad del hombre, de su
hogar v de su forma de vida lo que obliga a adoptar cuantas medi-
das sean recomendables para proteger el medio ambiente en que ¢l
hombre se desenvuelve» (4).

1.2 —Aspectos positivos v negativos de esta Ley

La Ley de Proteccion del Ambiente Atmostérico supone una toma
clara de conciencia de! problema de la contaminacién y de la
necesidad de empezar a combatirle con medidas eficaces. Lo cual
supone, al mismo tiempo, darse cuenta de la importancia que tienen
en el desarrolio econdmico los aspectos cualilatives, es decir,
distinguir claramente sntre nivel de vida vy calidad de vida.

Aunque en Espafia, dade el bajo grado de industrializacion, sélo
en casos muy excepcionales [(tales como la ria de Bilbao, Madrid,
Barcelona, Asturias} puede hablarse de degradacidn del medio
ambiente, nos parece positivo el haber tomado conciencia de que
también entre nosotros el aire puro se ha convertido en un hien
economico que tiene ya su precio.

Otro de los aspectos positivos de esta Ley lo constituye el
caracter de tutela preventiva de las situaciones de contaminacion
atmosférica gue debe asumir la Administracion (art. 1.°} frente
ai cardcter inicial del anteproyecto de simple norma de policia
de tipo represivo (5).

Desde el punto de vista técnico, es laudable el esfuerzo por
dar una definicién de lo gue se entiende por «contaminacién atmos-
férica», «niveles de inmisidn» y «niveles de emisidn» (6].

Aspectos positivos son también el establecimiento de una red
nacional de estaciones fijas vy mdviles para la vigilancia y previ-
sién de la contaminacién atmosférica {art. 10, 1] y la obligacién
por parte de la Administracidn de gue se hagan pablicas peri6di-
camente las informaciones obtenidas por dichas estaciones (ar-
ticulo 10, 4).

Entre los aspectos negativos, tendriamaos que sehalar el hecho
de que Gnicamente han entrado en vigor, al publicarse la Ley en

(4] Cfr. Exposicién de motivos de la Ley de Proleccion del Ambiente
Atmosférico.

{8) Cfr. B. 0. de las Cortes, X Leglsiatura, nim. 7, pag. 21.

{6} Por contaminacion -atmosférica, a los efecios de esta Ley, se entiende
«la presencia en el aire de materias o formas de energia gue impliguen riesgo,
dafio o molestia grave para las perscnas y bienes de cualquier naturalezas.
Sobre los otros dos conceptos, véanse los articulos 2 v 3, 2, de esta Ley.
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el «B. O. E.», las cinco primeras disposiciones finales. Y la primera
disposicion final concede al Gobierno el plazo de un afio para dic-
tar las normas reglamentarias que necesita el desarrollo y ejecu-
cidn de esta Ley.

Esto quiere decir que mientras el Gobierno no fije reglamen-
tariamente los limites méaximos de inmision y emision de conta-
minantes, no podemos saber el impacto y eficacia de esta Ley. Es
sabido que algunos procuradores propugnaron un plazo de tres
meses para la elaboracion de las normas reglamentarias de apli-
cacién, pero sus argumentos se estrellaron contra la posicion
mantenida por la ponencia y apoyada por otros procuradores.

La disposicion segunda es una de las que han entrado en vigor,
pero lo Gnico que dice es que, «en el plazo de un afio, el Ministerio
de Industria dictara las normas de homologacién de los motores
de combustién interna y de los generadores de calor»... Lo mismo
habria que decir respecto de la disposicion final cuarta, que conce-
de al Gobierno el plazo de un afio para adaptar a la presente Ley
los preceptos que resulten afectados del Reglamento de Activida-
des Molestas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas, aprobado por el
Decreto de 30 de noviembre de 1961,

En resumen, que esta Ley sigue siendo inaplicable en sus pre-
ceptos fundamentales. Unicamente han entrado en vigor las dis-
posiciones finales indicadas, en realidad meros preparativos; los
demas preceptos «empezarén a regir en el plazo y la forma que
reglamentariamente se establezcan». Esto dice la disposicién final
séptima, y Gltima, que fue muy debatida, pero que, al final, quedé
reducida 2 una férmula de compromiso gue puede no sdlo retra-
sar la aplicacion de esta Ley, sino hacerla ineficaz.

Desde el punto de vista cientifico, se ha sefalado como uno de
los fallos de esta Ley la «inexistencia de conexion con la Meteo-
rologia, cuya importancia en el tema de la contaminacion atmos-
férica es definitiva» (7).

Conscientes los procuradores de gque esta Ley de Proteccién
del Ambiente Atmosférico no afronta més que una parie del pro-
blema de la contaminacién, aprobaron una mocién, dirigida al Presi-
dente de las Cortes, para que éste ia eleve al Gobierno. Del con-
tenido de esta mocidn se deduce la urgencia de que se prepare
un proyecto de Ley sobre la contaminacion de las aguas continen-
tales y maritimas. Todos somos testigos de que no pocos rios
espafioles empiezan a ser ya una especie de alcantarillas a cielo
abierto. Si hemos leido bien la intervencién dei Ministro de Indus-
tria en las Cortes al presentar el dictamen de la Comisién Mixta, el
problema de la contaminacion de los rios espafioles tardard en

{7) Cfr. B. Esteve Secall: «Lo que no ha contemplado la Ley de Protec
cign del Ambiente Atmosférico», en Informaciones, 17 de enero de 1973,
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afrontarse. Lo cual seria una demostracién de que, a ia hora de la
verdad, infravaloramos la gravedad de la contaminacion en Espafia.

1.3 —El coste de s descontaminacién

Las medidas dirigidas a prevenir o corregir la contaminacion
tienen un coste. Y hay gue ser conscientes de que al programar un
gasto para disminuir el grade de contaminacion, en definitiva, este-
mos renunciando a construir catreteras, viviendas, sscuelas, etc. Y
esto, sencillamente, porque la industrializacidn, que estd en la
base del desarrollo socioeconémico, de hecho, no ha podido des-
arrollarse sin sacrificar en buena parte el medio ambiente.

La técnica dirigida a fa descontaminacién cuenta con medios
eficaces, si bien conviene irse haciendo a la idea de gue nunca
se llegara al grade cero de contaminacién, pero el problema que
se les plantea a las empresas y. a los Gobiernos es de costes.
En un articulo firmado por Peter Gaskeil, en la revista «Visién»
--gmpliamente citado en Espafia—, vemos que la instalacidn de
un equipo que disminuya la polucion en las nuevas fabricas puede
aumentar de un 2 a un 15 por 100, segtn la clase de industria, 1a
inversién inicial del capital.

Sobre la repercusion que puede tener en el aumento de los
precios el hacer frente a la descontaminacion, nos da una idea, en
forma de porcentajes de aumento, el siguients cuadro, referente a
algunos bienes y servicios en los Estados Unidos:

EL PRECIO DE LA DESCONTAMINACION

Para adaptarse Para redueir el ®/,
Rama industrial al Clean Air de azufre en jos
Act de 1967 carburantes
Metales no fArreos. oo iiiininininenn 16,8 3,4
Suministros de electricidad ... .. il 7,3 2,9
Fundiciones (hierro, acero) .....oovvvvvnt, 3.5 z2,9
Productos farmacéuticos .o ovvev v ennye G,6 10,3
Petréleo y refinado ... vvvvvohs e 4,2 8,3
Suministrode gas. ...l 0,1 1,1
Embalajes de papel...... ... it 0,3 2,5
Minas de hierro y aleaciones.............. 0,4 2,3

Estas cifras estan calculadas a partir de las matrices de “'input-output’ de
Leontieff y Ford. Hemos citado sé¢lo las cinco ramas més costosas y las tres
més econdmicas, de una lista de 18 ramas indusiriales.
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A comienzos de 1972, al rumorearse que la Comisién Intermi-
nisterial para la Mejora del Medio Ambiente habia comenzade a
trabajar para afrontar el problema de la contaminacién, empresarios
espafioles dieron publicas muestras de inquietud. Y, ademés, indica-
ron que unas instalaciones de depuracién supondrian entre un 15 y
un 20 por 100 del coste de las instalaciones totales, y que una ins-
talacion depuradora completa encareceria el coste del producto en
un 30 por 100. A la vista del cuadro anterior v de otros datos concre-
tos referentes a Alemania o Francia (los dispositivos antipolucién
en las centrales térmicas francesas significan de un 4 a un 7
por 100}, las cifras lanzadas por algunos empresarios espaiioles
son exageradas,

Con esto ne tratamos de infravalorar el problema de los cos-
tes gque supone la descontaminaciéon. Unicamente, atenernos a
datos y estudios concretos y no dejarnos llevar de simples opi-
niones. Recientemente, «L'Observateur de la O, C. D. E.» nos ofre-
cia la siguiente estimacidn de costes en relacidn con el producto
nacional bruto de estos seis paises:

COSTES DE LA LUCHA CONTRA LA CONTAMINACION EN 1971-1975
(En porcentajes del producic nacional bruto)

Alemania ... ... ... .. ool e 18
Italia ... ... oo 0.4
Japdn .. oo L e 2.2
Pafses Bajos ... ... ... ... .ol 1,0-1,5
Suecia ... .o e e 0,7
Estados Unidos [*) ... ... ... o o ... 22

(") De 1971 a 1980.

Conviene hacer la advertencia de gue estas estimaciones no son
comparables entre si, puss se basan en objetivos diferentes vy
suponen diferentes formas de afrontar la contaminacidn. Lo que
si pueden ser indicativas es de que durante la década de los afios
setenta los costes anticontaminacion pudieran no superar e} 3
por 100 del producto nacional bruto.

Es claro, como se ha dicho, que ta lucha contra la contaminacién
es un gasto social, lo cual quiere decir gue el pdblico, de una u otra
forma, debe contribuir al gasto. Pero habria que evitar que este
piblico pague dos veces: como consumidor, al hacer repercutir
fas empresas sus costes de descontaminacidon en lo productos,
y después, como contribuyente, en las ayudas que el Gobierno
preste a las empresas.
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En teoria al menos, la Ley de Proteccion del Medio Ambiente
Atmosférico se apoya en ei criterio o lema francés de que «quien
contamina paga, y quien depura es ayudado». Nos referimos al
art. 13, relativo a las sanciones, y al art. 11, referente a los benefi-
cios que otorgard el Gobierno a las actividades afectadas por las
disposiciones de esta Ley.

Como el art. 11 estéd por reglamentar, preferimos ahorrarnos,
de momento, los juicios de valor. Unicamente tenemos que decir
que enire un sistema de impuestos a los contaminadores y otro
de ofrecer estimulantes a la industria para no contaminar, la op-
cion politica ha sido por este lltimo. Pero la experiencia en otros
paises ha sido gue, si bien los Gobiernos han de contar con la
cooperacién de las empresas en su politica del medio ambiente,
sin embargo deben ser conscientes de no fiarse demasiado de
las acciones voluntarias de las empresas. La razon es muy sencilla:
antes de pensar en gastos anticontaminacién, las empresas piensan
en la competencia. Por aqui podemos correr un riesgo de fiarnos
demasiado de la iniciativa de las empresas a la hora de reglamen-
tar esta Ley. Decimos esto porque, en materia de coniaminacién de
las aguas, estd demostrado gue las empresas prefieren contaminar,
por regla general, y pagar para que otros traten sus residuos.

En Espafia no tenemos datos exactos de lo que invierten las
empresas en descontaminacion. Unicamente contamos con algunas
cifras globales que fijan las cantidades que el Il Plan de Desarro-

DEFENSA CONTRA LA CONTAMINACION DEL AIRE Y DEL AGUA
Y CONTRA EL RUIDC AMBIENTAL (1)

Presupues-| Organis- .
tos del | mos autg- |Corporacie-  Fimun, Totai
Estado nomos |nes leeales | exter,
Investigaciones relativas a la
contaminacidén atmosféri-
ca y del agua y el control
del ruido... ... us. 803,8 - — e 803,8
Abastecimiento de agua vy
saneamiantos............ 11.391,5¢ 6.300,0| 12.719,1 — 30.410,6
Mejora del medio rural, re-
poblacién forestal y defen-
sa de la naturaleza....... 5.700,0 50,0 —— 500,01 6.250,0
Lucha contra la contamina-
cién de las aduas......... 1.040,0 - — e 1.646,0
18.935,31 6.350,0: 12.719,1 500,01 38.504,4

(1} Este cuadro estd integrado por partidas ya inciuidas en los cuadros
4,7y 8
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llo se ha comprometido a invertir en los cuatro aflos de su dura-
cién para ia lucha contra la contaminacién. El cuadro anterior,
sacado del !l Plan, nos indica, en millones de pesetas, la inversion
presupuesta y las fuentes de financiacion.

El lector puede juzgar si diez mil millones al afio, durante el
cuatrienio del Il Plan de Desarrollo, es una cifra que puede afrontar
seriamente todos los cometidos que se le sefalan. Por otra parte,
|lama la atencién la distribucion segun las distintas fuentes de finan-
nanciacion. Aproximadamente, un 50 por 100 a cargo de los presu-
puestos del Estado.

La financiacion exterior, de poco méas de cien millones por afo,
nos trae a la memoria el acuerdo firmado en agosto de 1970 entre
Espafia y los Estados Unidos. En el art. 16 del capitulo IV de dicho
acuerdo, se dice que «los campos en que se desarrollara la coope-
racion serdn las siguientes: ‘

a)" La lucha contra la contaminacién en todas sus formas, espe-
cialmente en lo que se refiere a la atmosfera, agua y suelo.

h) Ecologia y conservacion de las especies animaies.
¢} Planificacion urbana y territorio...»

Y en el art. 15 se especifica ia forma de cooperacion: mediante
el intercambio de informacion del personal e instituciones especia-
lizadas, el envio de expertos y el suministro de material para la
realizacién de proyectos de interés comuin. Después de casi tres
afios de la firma del acuerdo, no estaria nada mal hacer un balance
de resultados. Méaxime si, como hemos subrayado, la financiacion
exterior de nuestra politica del medio ambiente se queda tan corta.

2. EL PROYECTO DE LEY SOBRE REGIMEN DEL SUELO
Y ORDENACION URBANA

La nueva ley del suelo puede ser un magnifico medio para lograr
un ‘mejor ambiente atmosférico. E! ordenamiento urbano es uno de
los factores que dan lugar, juntamente con la topografia de la zona
en gue se asienta ia ciudad, a esa especie de microclima que tanto
influye en la contaminacion atmosférica.

Por otra parte, entre las medidas que el lll Plan (p. 318) ha pro-
gramado para la mejora del medio ambiente y defensa contra la
contaminacién se encuentra la «conservacidn de parques naturales,
zonas verdes y zonas de esparcimiento en el entorno de las grandes
ciudades». Este es uno de los objetivos que pretende la nueva Ley
del Suelo.
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2.1.—¢Por gué una nueva Ley del Suelo?

Esta pregunta se la han hecho muchos al conocer el proyecto
de Ley de reforma de la legislacion en materia de Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana (8). Unos se han hecho esta pregunta
porque estan convencidos que lo que sobran son insirumentos ju-
ridicos para resolver el problema fundamental de! suelo, ia especu-
lacion. Lo gue ocurre—piensan éstos—es que la vigente Ley de
1956 nunca tuvo plena aplicacién. Otros se plantean esia cuestion
simplemente porque observan que el <soporte estructurals de la
reforma proyectada sigue siendo el mismo del afio 1956. Mds adn,
s& sigue reconociendo que los «principios que inspiraron la Ley
del Suelo tienen validez casi permanente».

Mucho nos tememos que detrds de este interrogante se oculten
otras intenciones inadmisibles, tendentes, unas mas y otras menos,
a boicotear una reforma que es urgente dada la elevacién excesi-
va de [os precios del suelo. No basta reconocer hoy, como se hace,
«la indebida apropiacién por propietarios privados de una parte
importante de las plusvalias derivadas del proceso de urbaniza-
cion. La escasa cuantia de las cargas exigidas por la legislacién
urbanistica y la insuficiencia de los correctivos fiscales (que) han
permitido la consolidacidn en manos privadas de importantes be-
neficios irrenunciablemente pablicos» (9).

La toma de conciencia de este hecho es motivo mas que su-
ficiente para afrontar enérgicamente la reforma de la vigente Ley
del Suelo. Lo que ocurre, como ha declarado con valentia y sin
tapujos el arquitecto Miguel Fisac, es gue la persona o personas
que se decidan a afrontar la especulacién del suelo «tocardn una
de las partes méas vuinerables y crearédn unc de los motivos de
malestar mas serios entre uno de [os estamentos mas adictos al
sistema. Ahi esta el fondo del asunto» (10).

Una vez mas llegamos a la conclusién de que, por lo menos,
sigue faltando valor en las reformas a la espera, en proyecto de
Ley o en curso de reglamentacion (piénsese en la reforma de la
empresa, fiscal, del Régimen de Administracion Local, del Asocia-
cionismo Politico, de las Asociaciones Sindicales, de |la Educacion,
etcéteral), para Hegar al «fondo del asuntos.

Resulta sorprendente, volviendo al tema que ahora nos ocupa,
que hayan hecho falta dieciséis aftos, desde ta entrada en vigor
de la actual Ley de! Suelo, para que la exposicién de motivos del
nuevo proyecto de Ley haga constar lo siguiente: «la indisciplina
urbanistica» reinante; «la ineficacia de los instrumentos de con-

{8) B. 0. de las Cortes Espafolas, nim. 1245, 5 de diciembre de 1972,

(9} Cfr. Exposicion de motivos del proyecte de Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana.

(10) Cir. entrevista a Miguel Fisac, en El Europeo, 17 de noviembre de 1972
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trol vy de restablecimiento del orden urbanistico»; «el uso abusivo
de las normas sobre fomento de la edificacion...», y de gue «el
condicionante fundamental de la oferta de suelo y de su pgrecio
excesivo lo constituye la escasez de suelo urbanizados.

Una tal situacidon urbanistica es motivo méas que suficiente para
exigir la reforma de la legisiacion vigente. Detenerse en discu-
siones hizantinas de si hubiera sido mejor una Ley del Suelo de
nuevo cufio en vez de modificar la Ley de 1956 nos parece no sélo
una pérdida de tiempo, sino ganas de frenar una reforma cuyo
provecio de Ley ha exigido tres afios de preparacion.

En la hipdtesis de seguir «congelando»—hipdtesis bastante pro-
bable—este provecto de Ley sobre Régimen del Suelo y Or-
denacién Urbana a lo largo de 1973, la entrada en vigor habra
supuesto casi cinco afios de preparacion y discusiones. Y enton-
cer diremos lo que ahora se escribe sobre la Ley del Suelo de 1958,
que durd seis afios de preparacidn y nacid muerta. Mas adn, que
la construccidn de ese millon de viviendas de proteccion oficial,
ias 120.000 de caracter social, asi como las actuaciones urbanis-
ticas en mas de 10.000 hectdreas y que asentaran a un millén de
habitantes, durante el 1l Plan de Desarrollo, se acometerdn con la
defectuosa legislacidn actual (11). ;Todo esto no es razon sufi-
ciente para exigir un nuave ordenamiento Urbanistico? Sincera-
mente, si.

2.2 —Qbjetives principales del provecto de Ley

Entre los objetivos de la reforma—segln la exposicién de mo-
tivos del proyecto—sobresalen estos dos: preparar los asentamien-
tos de grandes masas de poblacién que en los proximos afios in-
crementardn los ntcleos urbanos, combatir la especulacion v favo-
recer al inversor, garantizandole un rendimiento adecuado.

El volumen de poblacién que pasard a incrementar los centros
urbanos (el HI Plan considera éreas urbanas los nicleos de maés
de 30.000 habitantes) en la década de 1970 serd de unos 7.200.000,
aproximadamente. Y de 1970 al aho 2000, el aumento previsto de
la poblacion residente en areas urbanas alcanza la cifra de
21.200.000 habitantes {12].

Si a este proceso de concentracidn urbana afadimos gue du-
rante esos afos el turismo en Espafia habrd mds que duplicado
las cifras aciuales, la urgencia de un nuevo planteamiento de
ordenacion urbana es evidente. De lo contrario, la densificacion
congestiva de los cascos centrales de las grandes ciudades y el

{11) U Pian de Desarrollo Econdmico y Social, 1972-1975, pag. 313,
(#2) 1b., pag. 58.
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desorden en la periferia, gue todos lamentamos, se habrd mas que
triplicado.

Sin embargo, el motivo de salir al paso con una nueva Ley del
Suelo de la concentracion urbana en forma masiva de la pobla-
cion espafiola, en los préximos afios, es fundamentaimente socio-
Iégico. El otro motivo u objetivo de la reforma en curso es de
caracter socioecondmico y ético: combatir la creciente especu-
facién del suelo.

Cuando el actual Ministro de la Vivienda, sefior Mortes Al-
fonso, presentd a la Prensa el proyecto de Ley al que nos estamos
refiriendo, dijo dos cosas muy importantes. «<En los préximoes cinco
lustros—afirmé el Ministro—habra que construir en las ciudades
espafiolas tantas viviendas como se han construido en toda la
historia, muchas mas escuelas, parques, instalaciones sanitarias,
hoteles, fabricas, oficinas...» Pero también sefiald gue !a especu-
lacién del suelo debe ser combatida, pues, segin el Ministerio
de la Vivienda, el suelo encarece en un 50 a 60 por 100 el coste
total de las viviendas que se construyen en el drea central de
Madrid, mientras que en paises como Alemania, Francia, Holanda,
Suize e Inglaterra, el valor del suelo sélo supone enire el 10 y
el 25 por 100 del valor total de la edificacidn.

Estos datos coinciden con los aportados por D. Alfredo Corral,
director general de ALCOSA. «Por término medio—respondié este
constructor en una entrevista—, en Europa el suelo més caro es
el francés. La influencia del suelo sobre el valor de construccion
construida en Francia estd en el 18 por 100; en Alemania ests,
aproximadamente, en un 12 por 100; en Halia, creo que estd alre-
dedor del 15 por 100. En Estados Unidos no Hega al 3 por 100, v
en Espafia estamos en la cota del 30 por 100... Pero en las gran-
des metropolis..., Bilbao, Barcelona, Madrid, Valencia, se llega muy
bien al 50 y 55 por 100 de repercusion del valor del suelo en el
coste de la construecion» (13).

Ante esta realidad de las cifras, un régimen iuridico que per-
mite grandes plusvalias no debiera durar un mes més. Y debe
plantearse con realismo la socializacion de la propiedad del sue-
io, pues es claro que el aumento del valor del suele, como con-
secuencia del proceso de urbanizacién, no pertenece enteramente
al propietario.

Una situacion como la descrita en los datos anteriores no tie-
ne nombre. Tanto mas que el nivel medio de los salarios v la
renta «per capita» en Espafa viene a ser, aproximadamente, un 50
por 100 méas baja que en los paises de Europa citados.

{13)  Cfr. Desarrolio, 4 de febrero de 1973,
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2.3—Linsas principales de la reforma provectada

El proyecto de Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana arranca de una distincidn sustancial: enire «suelo urbano»
y «suelo ristico». Unicamente constituirdn «suelo urbano» (ar-
ticulo 66, 2} «... los terrenos gue cuenten al menos con acceso
rodado vy servicios de abastecimiento de agua, evacuacién de
aguas y suministro de energia eléctrica...». Y tendran la consi-
deracién de «solar» cuando, ademéas de contar con los servicios
antes sefafados, «ia via a que la parcela dé frente tenga pavimen-
tada la calzada» (art. 83, 2.

Unido con lo anterior estd el que los propietarios que deseen
contar con el derecho a edificar tienen que dotar a sus terrenos
de los servicios ya indicados, sin esperar a que la ciudad llegue
hasta donde se encuentran.

El «suelo rastico» puede sér de tres tipos, dirfase que son las
tres etapas por las gue puede pasar para convertirse en «suelo
urbanon»:

— «Suelo rlstico programado», segdn los criterios del Plan.
Este suelo sélo pasa & ser urbano en el caso que se realicen las
obras de urbanizacién v se cedan los terrencs necesarios para el
equipamientc colectivo en favor de fa comunidad. Naturaimente, los
propietarios del terreno tienen la obligacién de cumplir estas con-
diciones en los plazos fijados. En caso contrario, el suelo pasa a
ser «suelo rastico». Mas adn, si la Administracién decide actuar
—supliendo a la iniciativa privada—, el valor de los terrenos a
efectos de expropiacion es el que corresponda a su aprovechamien-
to agricola,

- «8uelo rastico no programado» es el que puede ser ob-
leto de urbanizacién mediante la aprobacién de proyectos de ac-
tuacion urbanistica, Sobre él, las entidades focales o las entidades
urbanisticas especiales podran actuar de oficio o a instancia de
parte, convocando los oportunos concursos.

- «Buelo rlstico protegidos. Este suelo lo constituyen ague-
llos terrenos no incluidos en los apartades anteriores, «con obje-
1o de limitar {a dindamica de su ocupacidn o para otorgarles una
especial proteccion-en razdon de su valor agricola, forestal o ga-
nadero, de las posibilidades de explotacion de sus recursos nafu-
rales, de sus valores paisajisticos y visuales y de la defensa de
la fauna, 1a flora o el eguilikrio ecolégico» [art. §5].

Para combatir la especulacion de terrenos y lograr que haya
abundante suelo urbanizado, ¢l proyecto de Ley pretende una mayor
socializacién de la propiedad del suelo. Por si esto no queda claro
a nivel de principios inspiradores, digamos que «los propietarios
de terrenos de suelo urbano deberdn ceder gratuitamente los te-

166




MEDIOC AMBIENTE ¥ LEY DEL SUELO

rrenos destinados a viales, pargues y jardines puablicos, ceniros
parroquiales, centros docentes y culturales y demads servicios o
dotaciones de interés general y costear la urbanizacién...» (articu-
lo 87,3, 13. '

Concretando un poco mds esto, se dice en el articulo 10,2, byc,
que los pianes parciales deberan reservar para parques, jardines y
espacios libres 18 metros cuadrados por cada vivienda o cada
100 metros cuadrados de edificacién residencial; otros 10 metros
cuadrados por vivienda o por cada 100 metros cuadrados, para
centros culturales y docentes, y prevision de aparcamiento en la
proporcién minima de una plaza por cada 100 metros cuadrados de
editicacion.

Puede darse el caso de que no exista plan o norma urbanistica
que lo autorice. En ese caso y segun el articulo 60 bis, «no podrd
edificarse con una altura superior a tres plantas sobre la rasante
del terreno, sin perjuicio de las demds limitaciones que sean apli-
cahles por razén de la clasificacién del sueion.

A la vista de estos datos es evidente dos cosas: fa obligacion
de ceder suelo urbanizado gratuitamente «como contrapartida de
los beneficios del proceso de urbanizacion», y, en segundo lugar
y como una consecuencia de esa cesion de suelo, rescatar las plus-
valias en favor de la comunidad.

El problema se plantea a la hora de ejecutar los pianes urba-
nisticos. El proyecto de Ley prevé tres sistemas de actuacidon:
a) compensacién voluntaria, «cuando lo soliciten mas def 80 por
100 de ia superficie total del poligono, si no se acordare el sistema
de expropiacién»; b) el de compensacidn obligatoria, siempre que
no se hubiere declarado procedente alguno de los otros dos; ¢) el
de expropiacién, cuando asi lo acuerde la entidad local o urba-
nistica especial actuante y cuando el propietario del poligono o la
Junta de Compensacién. en su caso, incumplan las obligaciones
inherentes al sistema de compensacién acordado {art. 106). Se
advierte una preferencia por el sistema de expropiacion.

Desde el momento que la decision de aplicar el sistema de
compensacion voluntaria y expropiacion corre a cargo de la entidad
local o urbanistica especial actuante {(art. 106, 5), es evidente que
lo que puede seguir fallande es la voluntad actuante de la Admi-
nistracion. Seria {amentable y habria que darle la razon a un ex-
perto como Miguel Fisac, al decir que «el acabar con la especu-
lacién no es un problema legislativo, sino volitivo. Porque la verdad
es que se puede acabar con ella en el momento que se quiera. Lo
que ne puede hacerse es una ley con la que las gentes gue espacu-
lan queden contentas y, al mismo tiempo, esperar gue finalice la
especulacion» (14).

{14) El Europen, cit.,, pag. §.
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2.4—Algunas opiniones significativas sobre el proyecto de Ley

Ante la dificultad de afrontar un analisis critico muy apretado,
tratdndose de una Ley eminentemente técnica, que modifica 103 ar-
ticulos, de los 228 que contiene la Ley vigente, adiciona 14 y su-
prime 22 articulos, hemos optado por ofrecer una serie de opinio-
nes autorizadas, un tanto contradictorias y polémicas, pero que en
su conjunto ponen el dedo en la llaga.

— Reforma «no revolucionaria vy si evolutiva». Esta opinién
pertenece al actual titular de la Vivienda, sefior Mortes Alfonso,
quien ha dicho que el proyecto de Ley de Régimen del Suelo vy
Ordenacién Urbana supone unad reforma «razonable, prictica, no re-
volucionaria y si evolutiva...; se inspira en principios de justicia
social y de operatividad».

— De esta reforma depende «el futuro de la vivienda en Es-
paha». Para el Alcalde de Madrid, Arias Navarro, se trata de un
proyecto honestamente elaborado y con una gran perfeccién téc-
nica, del que cabe esperar espléndidos resultados. Pero eso si,
aflade, «un proyecto al que todes, arquitectos, promotores, juristas,
jueces y autoridades locales debemos prestar una colaboracién
honrada e interesada (nosotros dirfamos «justa» y no sélo honra-
da), porque en él va implicito el futuro de la vivienda en Espafia».
{Cfr. «Dossier Mundo», ntim. 18, febrero 1973.)

~— «Urbanismo concertado», como formula ideal. Segun el di-
rector de Promocién del Suelo de Inmobiliaria Urbis, el proyecto
de Ley no debe dar pie «ni a la socializacién alegre del suelo, Ha-
mese nacionalizacion o municipalizacién, ni al libre juego de los
intereses privados. El urbanismo concertado podria ser la férmu-
la dptima, si el mismo se plantea a través de una problemética
scondmica razonable» («<Desarrollo», 26 de noviembre de 1972).

-— «8i baja sl suelo, se encarecerd la construccidn». Desde el
momento que el proyecto busca cortar la especulacién v como un
medio para esto haciendo desaparecer la escasez de suelo urbano,
el precio del suelo tiene que bajar. Sin embargo, abundan las opi-
niones de que la construccion se va a encarecer y, por consiguien-
te, también las viviendas. Si esto es verdad, la Ley no habré logra-
do corregir la actual situacion.

«En Londres—afirma el sefior Fernandez Soto, director general
de Yosa—, con sus fabuicsos parques, la densidad es aproximada-
mente de 60 viviendas por hectdrea. Y ahora se pretende que en
Madrid exista una densidad de 25 viviendas por hectdrea. Lo que
Yo me pregunto es: ;Dénde va a vivir la poblacion con pocos re-
cursos? Porgue lo indudable es que la vivienda se va a encarecer
de forma fabulosa» («Desarrolle», 26 de noviembre de 1972).

De la misma opinién es el director de Viunisa, sefior Romo La-
requi, quien afirma sin dudarlo que «fa reforma de la Ley no va
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a abaratar los pisos; puede equilibrar el urbanismo, puede dar
suelo urbanizado, pero cada dia los pisos que salgan al mercado
serdn mas caros; no hay gque hacerse ilusiones». Encontramos
una coincidencia de opinion también en el director general de Al-
cosa, don Alfredo Corral, al decir en una entrevista gque, «aungue
los grandes servicios primarios de infraestructura los haga la Ad-
ministracion, el aprovechamiento v densidad lo han reducido de
tal manera, que fa repercusion por unidad vivienda gue sobre él
se construya va a incidir notablemente» {«Desarrollo», 4.1-1972).

— Demora en la reglamentacion. Aparte de que la nueva Ley
del Suelo siga permitiendo el encarecimiento de las viviendas—te-
mor bastante fundado--, el mayor defecto que se prevé es gue no
llegue a tiempo una eficaz reglamentacién. En un breve comenta-
rio en el «Ya» de Javier Martin Artajo ieemos, entre oiras cosas,
esto: «en realidad, toda la reforma queda encomendada a la plani-
ficacién posterior, como en la antigua Ley guedd relegada a su
Reglamento.»

El ya citado sefor Romo Larequi indica asimisme gue el mayor
defecto de la Ley puede estar en que ésta quede inmovilizada—co-
mo la anterior—por falta de reglamentacién o por una excesiva
demora para aplicarla.

Afadiendo algo de nuestra propia cosecha, diremos que nos
parecen excesivos los plazos de cuatro v ocho aflos—segin el vo-
lumen de los municipios en habitantes—para adaptar a lo dispuesto
en esta Ley los Planes Generales de Ordenacion vigentes en la
actualidad (Disposicién transitoria primera, 2, a, b).
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