Siete claves metodoldgicas para
leer el derecho urbanistico

José Luis Serrano Moreno”
Antonio M. Pefia Freire™

Sumario

1. Introduccién; 2. Claves de lectura juridica. §12El derecho
urbanistico es una rama del derecho y no del urbanismo. §22El
plan, como toda norma juridica, estéd sometido a juicios (juridicos)
de validez y no sélo a juicios (ético-politicos) de justicia o a juicios
(técnicos) de eficacia; 3. Claves de lectura ideoldgica. §32 De las
dos tesis anteriores (§1 y §2) no se puede deducir la pureza del
derecho urbanistico. §42 En el concepto de ordenacion del territorio
es mas importante la idea de “ordenaciéon” que la de “territorio”.
§52 Desde el punto de vista del poder la intervencion en el espacio
es tendencialmente mas rentable que la intervencién en el tiempo;
4. Claves de lectura clinica. §6% Mas regulacion no quiere decir
mejor ordenacién. §72 Pero la desregulacion aumenta la pobreza;
Referencias.

*Professor titular das licenciaturas em “Derecho y Ciencias Ambientales” de la Universidad de Granada
(Espanha). E-mail: jserrano@ugr.es

**Doctor en Derecho e Professor do Departamento de Filosofia del Derecho, Moral y Politica de la
Universidad de Granada (Espanha). E-mail: apena@ugr.es

Novos Estudos Juridicos - Volume 8 - N° 2 - p.327-354, maio/ago. 2003 327



Resumen

Este articulo presenta algunas reflexiones a partir de la idea de que
el derecho urbanistico es un ramo del derecho y no del urbanismo.
De ese modo, entendido el planeamiento urbano como una norma,
el mismo se encuentra sometido a juicios de validad y no solamente
a juicios de justicia o eficacia. En tanto norma que establece
ordenacién de un determinado territorio, el derecho urbanistico
debe enfatizar al aspecto ordenador sobre el territorial. Asi se
vislumbra que desde un enfoque a partir del poder es mas ventajosa
la intervencién en el espacio de que la intervencion en el tiempo.

Palabras-clave
Planeamiento Urbano; Derecho Urbanistico.

Resumo

Este artigo apresenta algumas reflexées a partir da idéia de que o
direito urbanistico € um ramo do direito e ndo do urbanismo. Assim,
entendido o planejamento urbano como uma norma, este esta
submetido a juizos de validade e ndo somente a juizos de justica
ou eficacia. Enquanto norma que estabelece ordenagéo de um
determinado territorio, o direito urbanistico deve enfatizar o aspecto
ordenador sobre o territorial. Dai se vislumbra que desde um
enfoque a partir do poder € mais vantajosa a intervengao no espaco
do que a intervencéo no tempo.

Palavras-chave
Planejamento Urbano; Direito Urbanistico.

Abstract

This article presents some reflections on the idea that urbanistic
law is a branch of law and not of urbanism. Thus, when urban
planning becomes a norm, it involves validity judgements and not
only judgements of justice or effectiveness. As a norm which
establishes the way in which a determined territory is regulated,
urbanistic law should emphasize the regulatory aspect over the
territorial. From this emerges the idea that in terms of power, it is
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more advantageous to interfere in the spatial aspects than in the
temporal.

Key words
Urban Planning; Urbanistic Law.

1. Introduccion

Aungue lo expresemos en siete epigrafes, este articulo tiene un sélo
eje argumentativo: mostrar hasta qué punto puede ser importante
cultivar con rigor la cultura juridica en aquellos campos que - como
el del urbanismo - estan inundados por problemas, son redes de
saber desbordadas por la premura y reflejan como en un crisol la
aceleracion civilizatoria de nuestro tiempo. Este es, pues, un
estudio empenado en la metodologia juridica, disciplina general y
tedrica donde las haya y disciplina poco cultivada en su versién que
podriamos llamar aplicada, aquella que versa no sobre el derecho
en general, sino sobre alguna de las subdisciplinas juridicas en
particular. Muy por el contrario, el urbanismo entendido como una
“disciplina que se distingue de las artes urbanas anteriores por su
caracter reflexivo y critico y por su pretension cientifica” (Choay:
1965, p.11) es uno de los saberes contemporaneos més cultivado,
mas interdisciplinar, més concreto y mas practico. No es facil, pues,
confrontar los viejos instrumentos de la metodologia juridica con
los emergentes y desbordantes problemas del urbanismo.

La necesidad de la intervencién publica y juridica en el espacio, asi
como de una reflexién rigurosa en sede doctrinal acerca de los
procesos urbanisticos es hoy especialmente acuciante a causa de
la presencia de un conglomerado de problemas ecoterritoriales que
son comunes a muy diferentes naciones con independencia de cual
sea su situacién socioecondémica, su modelo de Estado o de que
sus sistemas de planeamiento urbano sean ejecutados por
administraciones centralizadas o por sedes administrativas locales.
Todos los problemas pueden hacerse confluir en dos grandes rios
gue no dejan de estar interconectados por numerosos canales: de
una parte la injusticia social (el problema rojo) donde se dan
cita desigualdad regional, urbanizacién réapida, infravivienda,
especulacion del suelo; y, de otra la insustentabilidad ecolégica del
actual modelo mundial de ciudad (el problema verde) donde se dan
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cita la contaminacién ambiental, congestion del trafico, pérdida de
biodiversidad, destruccion de suelos agricolas y forestales,
proliferacion y acumulacién de los residuos, agotamiento de
acuiferos, etcétera. Ambos tipos de problemas estédn ademas en
pleno periodo de expansion acuciados por cuatro factores: (a) un
intenso ciclo de especulaciéon del suelo que encarece la vivienda; (b)
los fuertes recortes presupuestarios y la reduccién de la actuacion
de las administraciones publicas en materia social y urbanistica; (c)
la privatizacién de servicios publicos y el aumento de las tarifas
sobre los ciudadanos; y, finalmente (d), el estimulo de la competencia
feroz para atraer inversiones volatiles que, a su vez, minan las bases
para un desarrollo social ecolégicamente sostenible.

Y asi llegamos a darnos cuenta de toda la complejidad de nuestra
percepcion de los fendmenos sociales y urbanos. Somos ahora
prisioneros de la constatacién de que todo, en la ciudad, afecta a
todo lo demés.'El problema al que se enfrenta la intervencion
juridica en el espacio no es un problema légico con dos Unicas
soluciones correcta/incorrecta o buena/mala sino que es en si una
red de problemas sociales y ambientales. Esto sugiere que
cualquier visién dicotémica o binaria es, en el mejor de los casos,
sospechosa y, en el peor, categéricamente inservible como base de
discusion.

Con este catélogo de sintomas y con esta etiologia debe quedar
claro que el problema para los juristas urbanistas no es si la
confrontacién de su viejo material metodoldgico con la realidad
social nueva y desconcertante es una tarea facil o dificil, sino méas
bien si la tarea en si sirve o no sirve para algo. Evidentemente los
autores de este estudio estamos convencidos de que si y la Unica
razon que podemos dar es la siguiente: la perplejidad por las
transformaciones de la sociedad informacional, el estupor ante el
crecimiento de los problemas sociales y ambientales, y el vértigo de
la globalizacién, tal vez aconsejen el cultivo de disciplinas basadas en
la argumentacién racional, la firmeza de los fundamentos y la
prudencia civilizatoria. Eso no debe significar buscar el refugio
artificial e insensible de la biblioteca juridica cuando la tormenta de
la historia asuela el exterior, sino méas bien lo contrario. Significa
tomar nota en sede doctrinal de los problemas y tensiones que
afectan a la sociedad contemporanea, para poder afrontar después
en sede de programacién juridica, sea legislativa o reglamentaria
las demandas de intervencion y para solventar en sede ejecutiva y
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judicial los conflictos derivados de la insatisfaccion de esas deman-
das, de la violacién de derechos o de la simple frustracion de
expectativas legitimas y sostenibles. Cierto que en urbanismo ha
sonado la hora de la historia, pero tarde o temprano sonara de
nuevo la hora de la teoria.

2. Claves de lectura juridica

§.1 °. El derecho urbanistico es una rama del derecho
y no del urbanismo

a. Comenzaremos con una anécdota: hace algunos anos en el
transcurso de una mesa redonda en la que diversos profesionales
analizaban la entonces recién promulgada Ley Andaluza de
Espacios Naturales Protegidos, un destacado responsable politico
pidié a los expertos comprensién para la ley, argumentando la
enorme dificultad que suponia elaborar una norma que habria de
aplicarse simultaneamente en ecosistemas de alta montana, como
Sierra Nevada, y en ecosistemas maritimo-terrestres como la bahia
de Cadiz, Donana o Cabo de Gata. Frente a estas consideraciones,
un jurista respondié con acierto que el derecho de tanteo y retracto
que la ley reconocia a la administracién era ejercitable al nivel del
mar y en la alta montafa sin que ello generara problemas
especiales para la naturaleza de la instituciéon juridica.

Este episodio nos sirve para enunciar la primera de las tesis de
este articulo, segun la cual el derecho urbanistico es una rama del
derecho y no del urbanismo y también para ejemplificar dos posturas
opuestas en este tema, que estamos seguros que el lector iniciado
sabrd aplicar a otros supuestos analogos:

i. Una primera postura, a la que llamaremos objetivista, nos
dice que el derecho debe subordinarse, en su produccion y
aplicacion, a una serie de factores espaciales preexistentes.

i. Una segunda postura, a la que llamaremos “constructivista”,
sostendria, por el contrario, que los conceptos juridicos de
“espacio” o “territorio” son construcciones normativas que
no nos vienen previamente dadas, sino que son resultados
del propio ordenamiento juridico.
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a. En el terreno metodolédgico de la ciencia juridica ambas visiones
tendrian la siguiente traduccion:

i. Todas las nuevas disciplinas espaciales tienen una serie de
peculiaridades epistemolégicas y metodolégicas que las
acercan a las ciencias naturales al tiempo que las alejan de
los saberes juridicos. Asi, el derecho urbanistico seria una
rama del urbanismo, entendido éste en su acepcion original.

i. El punto de vista prevalente del jurista en su acercamiento
a los problemas de intervencién, regulacién u ordenacion del
espacio ha de ser el juridico y no el urbanistico. Y ello porque
para el jurista el problema basico seréd la interpretaciéon y
aplicacién de las normas de intervencién o de los planes de
ordenacion; y no otra (sin duda, considerable y nada
despreciable) bateria de problemas que, por imperativo
epistemoldégico, habrén de ser conocidos y abordados por
otros profesionales con los que el jurista confluye, en pié de
igualdad, en los complejos procesos de intervencién espacial.

a. Este debate entre objetivismo y constructivismo sera la primera
dificultad para abordar la tarea propia de los juristas, a saber, la
diferenciacion dogmatica de un subsistema especial de tutela del
espacio en el interior del sistema juridico. Dificultad agravada
porque la investigacion social no dispone todavia de una teoria
general del espacio que nos permita utilizar esta categoria con un
minimo de determinacién seméntica.? Esta vaguedad del concepto
de espacio tiende ademdas a aumentar a medida que aumenta el
grado de complejidad, la variedad de modos de vida y la multi-
plicidad de lugares fisicos y de ritmos temporales de una sociedad
determinada. Dado que la diferenciacién de sistemas en el interior
del sistema juridico tiene como objeto la mejora de la capacidad
analitica y dado que el anélisis, a su vez, tiene como instrumento
principal y previo la delimitaciéon del objeto analizado, entonces,
cuando esta delimitaciéon no funciona, no hay herramientas de
analisis y tampoco hay posibilidades de diferenciacion (especia-
lizacion) del saber.

a. Y si dificil parece la relacion entre derecho y espacio, no menos
lo es la cuestidn acerca de la relaciéon entre espacio y sociedad,
entre forma espacial y proceso social, entre geografia y sociologia,
entre imaginacién geografica e imaginacion sociolégica en la
terminologia de Harvey (1973). Acerca de la relaciéon entre todos
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estos elementos se puede pensar de muy distinta manera, pero nos
interesa resaltar solo dos formulaciones extremas:

i. En primer lugar, aquella que diria que el espacio es un
absoluto, es decir una magnitud preexistente que existe
como - algo en si - con independencia de la materia. Si asi se
piensa, el espacio serd visto como el escenario en el que
transcurren los procesos sociales, como algo dotado de
estructura y que se puede descomponer para analizar o
recomponer para sintetizar.

i. En segundo lugar, aquella otra que diria que el espacio no
es elemento sino relacién, es decir un producto de la relacién
entre elementos que existe sélo porque los elementos se
relacionan entre si. Si asi se piensa el espacio relacional sera
visto como algo contenido en los elementos, y no se pensara
que estos estén en el espacio sino que son espacio.

a. Si se piensa de la primera manera los procesos sociales
sucederan en el espacio y con independencia del espacio, si se
piensa de la segunda los procesos sociales seran indisociables de
sus formas espaciales.® Y no hay que descartar la probable
necesidad de ambas para la construccién de una teoria general del
espacio social y para una metodologia del Derecho urbanistico. En
efecto, por un lado parece evidente que existe un importante
numero de procesos juridicos que actlan de modo independiente
de las formas espaciales. Pensemos, de nuevo, en el derecho de
tanteo y retracto que la legislacién de espacios naturales reconoce
a la administracion; ésta podra ejercerlo sobre un territorio arbolado
o sobre una zona desértica sin que por ello resulte afectada la
naturaleza juridica de la institucién. Aqui las cualidades de la forma
espacial carecen de relevancia juridica. Por otro lado, también
parece evidente que ciertas formas espaciales pueden determinar
la produccion juridica: es obvio, por ejemplo, que Suiza no necesita
una ley de costas y mar territorial.

De manera que el problema acaba siendo un problema de grados
formulable asi: qué tipos de procesos sociales estan influidos por
las formas espaciales y cuéles no. En general, por tanto, lo Unico
que tenemos que reconocer son dos cosas: que existe una relacion
entre espacio y sociedad, es decir, un espacio sin sociedad, una
sociedad sin espacio y un espacio social; y, en segundo lugar que
“el espacio social es complejo, heterogéneo, a veces discontinuo y
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casi con seguridad diferente del espacio fisico en el que trabajan
habitualmente el ingeniero y el planificador”. (Harvey, 1973, p.29)

Pese a la interpenetracion reciproca de las categorias juridicas, las
sociales y las espaciales, hay que afirmar, con rotundidad, que ni el
saber, en general, ni la ciencia o la técnica, en particular, pueden
ser fuentes del derecho. El soporte de las decisiones judiciales, lo
que las administraciones ejecutan o las fuentes y argumentos de
toda decisién juridica, son elementos juridicos reglas o principios,
normas siempre y no leyes fisicas, ecuaciones matematicas o
investigaciones sociales. Estos Ultimos elementos encuentran su
sede juridica en la prueba pericial o en el informe técnico que, en
ningun caso, obligan a los poderes publicos a decidir en
consonancia pues a lo Unico que los poderes pulblicos estan
sometidos es a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico.

§.2°. El plan, como toda norma juridica, esta sometido a juicios
(juridicos) de validez y no sélo a juicios (ético-politicos) de
justicia o a juicios (técnicos) de eficacia

a. Desde un punto de vista formal, lo que distingue al derecho
urbanistico de otras ramas afines y, por extensién, lo que distingue
el trabajo de un jurista -profesional u ocasionalmente-urbanista
es, sin duda, la figura del plan, la forma juridica de planeamiento
con la que van revestidos una buena proporcién de los preceptos
urbanisticos.

a. Visto histéricamente el derecho urbanistico ha ido creciendo a
medida que el planeamiento se ha ido convirtiendo en un conjunto
creciente de objetivos asignados por la ley a los instrumentos de
ordenacion del territorio. Hace cien anos, el planeamiento comenzdé
prestando atencién a las condiciones sanitarias en las zonas
urbanas; se amplié posteriormente para incorporar la estética de las
nuevas edificaciones; mas tarde incorpord la conservacion del
suelo agricola y el control del crecimiento urbano, para pasar
inmediatamente a la contencién del crecimiento de las grandes
ciudades y la descentralizaciéon de sus actividades hacia las nuevas
poblaciones; la dotaciéon de espacios libres en las areas urbanas,
etcétera. El resultado del proceso es evidente: cuantos més temas
son incluidos en el conjunto de objetivos definidos vagamente
como objetivos de la planificacién espacial mas aumenta (no
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solamente en cantidad, sino también) en complejidad, el grado de
incidencia y superposicion sobre otras ramas del derecho y otros
ambitos de la accién publica y privada.

a. Ser conscientes de este proceso histérico expansivo y de su
inevitable componente ideolégico (como enseguida veremos, infra
§4) no nos debe llevar a leer el plan en clave exclusivamente
ideoldgica o politica: tan erréneo seria obviar esta faceta como
darle un peso excesivo que finalmente anulara su componente de
programacion juridica. Tanto por su naturaleza prescriptiva como
por su vocacioén transformadora de la realidad, el plan es norma
juridica. El jurista urbanista, por lo tanto, no debe desconocer, en
ningln caso, que el plan es, ante todo, una norma juridica,
sometida, por lo tanto, a juicios (juridicos) de validez y no sélo a
juicios (politicos) de justicia o juicios (técnicos) de eficacia.

a. Es importante, no obstante, pasar a analizar los problemas del
plan en cuanto forma normativa caracteristica de las distintas
disciplinas territoriales.* Y lo primero que hay que afirmar con
rotundidad es la naturaleza juridica del plan, lejos de concepciones
bastante extendidas que lo conciben como una figura juridica que
no es plenamente prescriptiva, como una directriz o programa
politico vinculante pero sélo en un sentido débil.° Desde el punto de
vista de la teoria del derecho, la Unica diferencia apreciable entre
norma y plan tiene que ver con el ambito de vigencia temporal y
pudiera resumirse asi:

a) mientras que las normas mantienen la estructura proposicional
que enlaza un hecho ilicito con un deber de sancién (Si | entonces
debe S, donde | es el supuesto de hecho ilicito y S la consecuencia
juridica sancionadora) de forma que el ilicito es un hecho ya
acaecido, y por tanto situado en el tiempo pasado con relacion al
aplicador;

b) el plan seria un tipo de norma cuya estructura es programética,
orientada por tanto hacia el futuro y presidida por el criterio de
eficacia.

De otra forma,

a) Las normas tradicionales se aplican cuando ya ha sucedido un
hecho que adquiere relevancia juridica porque a su produccién
aparecen atribuidas, mediante un enlace de deber, toda una serie
de consecuencias juridicas, generalmente sancionatorias, aunque
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también de otros tipos, como de promocién, de ordenacion,
etcétera. El ejemplo clésico de regla es el tipo penal: Si | (por
ejemplo homicidio) entonces S (por ejemplo prision).

b) El plan, sin embargo, recibe su autoridad de los hechos que se
produciran en el futuro, su validez no descansa sobre un
acontecimiento probado, sino sobre una pretension y una
anticipacion de imposible prueba®; juridicamente el plan es una
forma peculiar de norma que regula ex ante, es decir, no atribuyendo
consecuencias sancionadoras a hechos del pasado, sino previendo
sucesos futuros. El ejemplo clédsico de norma programatica es
la presupuestaria, por ejemplo, el municipio dedicara (futuro) el
proximo ano, tantos millones a tales obras. Después, el mismo
plan o una norma superior podra establecer sanciones para
incumplimientos, por ejemplo, si un municipio dedica tantos
millones a fines no presupuestados (ilicito, malversacién) entonces
nulidad administrativa o sancién penal.

Dicho aln de otra forma,

a) mientras que las normas tradicionales estan orientadas hacia el
horizonte del pasado, el plan tiene en su horizonte la eficacia
futura. En el caso de las normas tradicionales su eficacia no depende
de la verificacién del supuesto de hecho en el plano de lo real, sino
de la realizacién de la consecuencia juridica prescrita por la norma
para el supuesto contemplado. En este sentido, podemos entender
que las normas son eficaces adn cuando sean generalmente
desobedecidas, siempre que a la constatacién de la desobediencia
siga la produccién de unas determinadas consecuencias juridicas,
generalmente desagradables, a las que se denomina sancidn.
La eficacia del tipo penal de homicidio no reside (o al menos no
reside s6lo) en que nadie mate a otro, sino (también) en que se
sancione a los homicidas.

b) El plan, por el contrario sélo podré ser considerado eficaz en la
medida en que consiga que la cosas ocurran como efectivamente
han sido previstas y programadas de modo que, ante un supuesto
de incumplimiento generalizado, sélo cabe hablar de ineficacia
normativa o fracaso de la programacion, con independencia de que
se verifiquen las sanciones que el propio plan o una norma superior
hubiera previsto para estos casos. La eficacia de un presupuesto
municipal sélo puede residir en que efectivamente se gasten las
partidas en los conceptos previstos, y ello con independencia de
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eventuales sanciones por ilicitos que, por otra parte, no siempre
tienen por qué darse.

a. Esta proyeccion hacia el futuro de los planes también tiene
importantes consecuencias en el plano de su control. Mientras que
las normas juridicas stricto sensu integran un sistema de legalidad
que puede ser objeto de un control jurisdiccional, la planificacion
se manifiesta a través de técnicas distintas a las puramente
normativas: previsiones, orientaciones, determinaciones, directrices,
hipotesis, etcétera, generalmente dirigidas a los mismos poderes
publicos u 6érganos administrativos con competencia para disefar o
revocar las determinaciones del planeamiento. Si bien la validez
del plan, en tanto que norma, es fiscalizable al igual que la de las
normas juridicas stricto sensu, la efectiva realizacién de las
determinaciones a futuro del plan seréa dificilmente fiscalizable.

a. En definitiva, pues, el problema con que nos encontramos es que
el normativismo ha desarrollado su técnica y la planificacién la suya
(Leisner, 1977p.73-74). Asi la convivencia entre la norma y el plan
en un mismo sistema juridico se complica porque en la medida
en que norma y plan representan respectivamente la orientacién al
pasado y al futuro, su equilibrio mutuo es asimilable al equilibrio
general del sistema juridico, objetivo basico de todo sistema y de
cuya realizacién depende su propia supervivencia. Una inclinacién
excesiva hacia un lado u otro puede producir la desaparicién del
sistema por desdiferenciacién. Con otro lenguaje, la pervivencia del
derecho como forma de decision diferente de la moral, la economia
o la politica depende en buena medida del equilibrio entre ambas
técnicas. Tanto si el plan aspira a realizar sus objetivos de modo
rapido y flexible, por encima de los formalismos normativos ?lo cual
parece lo mas probable desde un punto de vista sociolégico?, como
si la técnica o el rigor normativo media la realizaciéon del plan me-
diante el recurso excesivo a la proliferacién en sede legislativa y al
formalismo en sede interpretativa, sufrird el equilibrio interno del
sistema y con este su diferenciacion de la economia o de la politica.
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3. Claves de lectura ideologica

§.3°. De las dos tesis anteriores (§1 y §2) no se puede deducir la
“pureza” del derecho urbanistico

a. Que el Derecho urbanistico (como deciamos en §1) sea derecho
y no urbanismo, y que el plan sea norma juridica (como deciamos
en §2) no quiere decir que lo juridico-urbanistico sea un territorio
neutro, “puro”, ajeno a las fuertes cargas ideoldgicas de la
planificacién y de la intervencion en el espacio. Constatar la
dimensién juridica de la intervencién en el espacio asi como la
necesidad de dotar a los juristas urbanistas de un instrumental
metodolégico adecuado para abordar la problemética inherente a
la intervencion juridica en el espacio no significa, sin embargo, que
se obvie la dimension ideoldgica del urbanismo. Esta afirmacion
tiene un importante reflejo practico, porque niega que la
intervencién en el espacio pueda ser considerada como una
actividad técnica o burocratica. Una vez afirmada la naturaleza
juridica de la ordenacién del territorio y de las disciplinas
ecoterritoriales, frente quienes las entienden en clave preponderan-
temente fisica o técnica, se trata ahora de constatar la dimension
social de la problematica, para eludir el riesgo de tratamiento del
problema en una clave formalista que obvie la dimension espacial
del poder o los problemas vinculados a la organizacion productiva
y a la distribuciéon de la riqueza.’

b. Si considerdsemos soélo las categorias juridicas generales del
derecho urbanistico (plan, sancién, norma, ordenacion, localizacion...)
y las aisldsemos de las estructuras politicas y las condiciones
sociales de su entorno, podriamos llegar a afirmaciones que
percibiriamos, de modo inmediato, como incorrectas. Podriamos,
por ejemplo, concluir entendiendo que son iguales los programas
de intervencién en el espacio o los ordenamientos urbanisticos de
paises que nada tienen que ver en lo que a sus instituciones politicas
o estructura social se refiere. Si entendemos el Derecho urbanistico
como el acercamiento abstracto y formal a determinados conceptos
o fenémenos juridicos, entonces estudiaremos el derecho sin tener
en cuenta el tiempo o el espacio en que existe y en el que esté
destinado a operar, ni tampoco la funcién que desarrolla en cada
momento histérico y en cada contexto concreto. Caso de proceder
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de este modo, el saber juridico quedaria asemejado a una ciencia
exacta donde las estructuras e instituciones juridicas son neutras
como las férmulas matematicas y donde los sistemas juridicos
serian simples formas instrumentales sin ninguna relevancia
practica de caréacter social o politico.

La pretension de abstraccion de las condiciones positivas o de
superaciéon de la realidad concreta del derecho no puede provocar
una desconexién de la realidad juridica y/o politica que es donde
cada modelo de derecho existe y donde cobra su sentido y
significacién. Ni aun el estudio de un determinado concepto o
fenémeno juridico en sus componentes més abstractos y generales
puede prescindir totalmente de las condiciones sociales o politicas
gue le dan sentido y que atraviesan al modelo juridico en que
existe.®Una nueva teoria juridica del espacio, ademas de tomar
nota de las innovaciones tecnoldgicas descritas o del contexto
juridico en que se manifieste, habra de ser bien consciente de su
dimensién ideoldgica y de las implicaciones sociales, politicas o
economicas de su objeto. Esbozamos a continuacién, algunas de
las principales impregnaciones ideoldgicas que se manifiestan en el
caso de la intervencion juridica en el espacio.

§.4°. En el concepto de ordenacioén del territorio es mas
importante la idea de “ordenacion” que la de “territorio”

a. Afirmaremos, de entrada, que en las expresiones “intervencion
en el espacio”, “ordenacién del territorio” o “planeamiento de la
ciudad” son més importantes los términos “intervencion”,
“ordenacién” o “planeamiento” que “territorio” o “ciudad”. Las
clases medias que constituyen el llamado “centro politico” y de
cuya aprobacién depende en buena medida la legitimidad y
continuidad de los sectores dirigentes, demandan no tanto
planificacion y orden en la ciudad y el territorio, cuanto que alguien
planifique y ordene. No es tanto la cuestion urbana en si, cuanto el
horror vacui que estas clases suelen percibir cuando el poder no se
manifiesta.

a. Las administraciones urbanisticas son unas de las que mejor
nota han tomado de esta peculiaridad de unas clases politicamente
determinantes y que aprecian la seguridad del orden por encima de
cualquier logro urbano. Por eso, la cuestion urbana sabe presentarse
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por las administraciones de un modo técnico, con un estilo profesional
persuasivo, a diferencia por ejemplo de los elementos o problemas
integrantes de la cuestion social. Aunque el planeamiento tiene sus
primitivas raices en los proyectos de reforma social de la clase
media liberal, el movimiento se profesionalizé rapidamente con la
aparicion de ingenieros, arquitectos, topdgrafos y abogados. Con
el dominio por estos profesionales de la practica del planeamiento
en las instituciones locales y centrales de la administracion, la
técnica, la neutralidad funcional organizada burocraticamente,
tendia a desplazar a la vocacion social originaria. De este modo la
imagen final de las profesiones y de las administraciones urbanisticas
seré técnica, a pesar de que sus respectivas actividades afectan en
su ambito a las cuestiones politicas y sociales mas profundas (por
ejemplo, vivienda, ocio, oportunidades de empleo, etcétera).

a. Sin embargo, el peso ideoldgico o politico del urbanismo reaparece,
como, en general, lo hace todo aquello que se pretende ocultar. La
intervencion juridica en el espacio y el urbanismo no sélo son acti-
vidades contextuales, impregnadas por el devenir social en que se
manifiestan; ademéas de este componente, el modo en que sean
acometidas tiene importantes efectos sobre la legitimidad del
sistema politico, lo que las aleja definitivamente de la imagen
aséptica y neutral sugerida por tecnécratas e idedlogos encubiertos.

§.5°. Desde el punto de vista del poder la intervencién en el
espacio es tendencialmente mas rentable que la
intervencién en el tiempo

a. La afirmacion del paragrafo anterior es facilmente demostrable
si constatamos que tendencialmente toda intervencion en el
espacio es mas “rentable” que cualquier intervencion en el tiempo.

(1) Imaginemos que sobre la mesa de un alcalde hay dos
proyectos: el primero de naturaleza urbanistica o espacial, consiste
en acondicionar un espacio natural préximo a la ciudad como
parque periurbano; el segundo consiste en poner en marcha un
programa de limpieza de la atmdsfera acusticamente contaminada
del municipio. Ambos proyectos tienen un coste similar, pero el
municipio sélo tiene dinero para uno de ellos: épor cuédl optara el
alcalde? Evidentemente eso dependera de muchos factores,
pero puede afirmarse, con un cierto grado de seguridad, que
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tendencialmente optara por el que afecte al espacio, es decir, por
el parque periurbano.®

a. En el motivo se encuentra uno de los aspectos més enigmaticos
de la carga ideoldgica del planeamiento: el incremento de
legitimidad que, para los poderes publicos, resulta de los distintos
procesos de ordenacién y planificacion espacial motivada por
enorme vis atractiva del entorno fisico como recurso politico, al ser
una cuestién féacil de percibir y de entender. El sentido visual es el
gue transmite la mayor parte de la informacién importante al
cerebro y con él estan conectadas la mayoria de las experiencias
vitales. Las variaciones y mejoras introducidas en el entorno fisico
pueden ser facilmente mostradas por los responsables politicos y
apreciadas, vistas, por los electores. Esto explica, entre otras
cosas, la constante atencién hacia las obras publicas, tanto méas
faradnicas cuanto menor es la legitimidad de los poderes politicos
establecidos. Son faciles de percibir, directamente o a través de
los canales mediéticos, las actuaciones e intervenciones de los
poderes publicos sobre el espacio frente a la dificultad para percibir
las politicas de prevencion o solucién de otro tipo de riesgos o
problemas no espaciales."

a. El plan es en si mismo un instrumento politico claro y simple y un
recurso para la implementacién a través de la construccién de
proyectos y del control de la ordenacién. La tesis que postula la
constante necesidad de flujos de legitimidad hacia los poderes
publicos determinara en gran medida las prioridades de la decisién
publica de planificar y de los objetivos recogidos en el propio plan.
La vision del plan como norma técnica, neutra, inmune a las
exigencias y “embestidas” politicas, al menos parcialmente, se
desvanece.

a. La carga ideoldgica del plan, de la intervencion en el espacio, en
general, no se agota en el simple incremento de adhesion al
poder politico que genera. La fuerza de lo fisico puede tener como
efecto una cierta suplantacion del espacio real por el espacio repre-
sentado en el plano, o lo que es lo mismo, una suplantacién de la
realidad fisica o social por la imagen normativa que de ellas
ofrezcan las politicas de intervenciéon en el espacio.

(1) Podemos continuar considerando el ejemplo antes aludido del
alcalde preocupado por la imagen social de su actuacién y por el
incremento del grado de adhesién popular a la misma. Nuestra
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autoridad podria llegar a la conclusién de que en determinadas
ocasiones no es necesario alterar o intervenir en la realidad fisica
para conseguir la legitimidad necesaria para su proyecto general
de gobierno; a veces bastara con el simple anuncio de intervencion
o con la representacién grafica de la intervencién para lograr
ese objetivo, dado que los ciudadanos perciben el proyecto y se
representan mentalmente las propuestas presentadas en los
planos o maquetas.

a. Las politicas que son concebidas en términos fisicos pueden ser
representadas con fuerza y economia en planos, tablas y diagramas
que, como Foley (1960) acertadamente precisa, tienen su propia
estética. Las politicas para el entorno fisico, expresadas en tales
planos, son potentes al reforzar el simbolismo fisico, asi como las
ideas implicitas de orden y control, de modo que se tiende a creer
que lo que parece ordenado en el plano en la oficina se convertira
con seguridad en una ciudad o barrio ordenado.'" La imagen real
de la ciudad resulta asi distorsionada o suplantada a consecuencia
de la enorme vis atractiva de la intervencion en espacio y de la
propia representacion de la intervenciéon. La imagen finalmente
percibida de la ciudad y su problemas por los ciudadanos no es la
real, sino la programada, la planificada por los poderes publicos.

a. Esta utilizacién perversa de la intervencién en el espacio tiene
dos consecuencias bdasicas: por un lado, la banalizacién de
cualesquiera exigencias o intereses referidos a la intervencion
espacial y su neutralizaciéon politica y social, lo que distorsionara
profundamente la capacidad critica de los ciudadanos y el
contenido de las exigencias que podrian formular a los poderes
publicos. La vis politica del planeamiento y la carga legitimatoria
ofrecida por los simulacros de intervencién espacial tienen como
efecto perverso el desmantelamiento de las exigencias y potenciali-
dades que nacen del conflicto social. Mediante una adecuada
combinacién de simulacros de intervencion espacial y fuertes dosis
de publicidad de las actuaciones puntuales realizadas que son
presentadas de modo maximalista, pueden quedar saciadas y
neutralizadas las demandas sociales vinculadas al uso del espacio,
a la organizacion espacial solidaria de la actividad econémica o a la
igualdad en el acceso a la ciudad y los servicios urbanos, y
aplacadas y ocultas las facetas mas relevantes del conflicto social.
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4. Claves de lectura clinica

§.6°. Mas regulacion no quiere decir mejor ordenacion

a. La sexta clave a tener en cuenta en las relaciones entre derecho y
espacio nos la ofrece la pregunta por los problemas de exuberancia
normativa que afectan a los sistemas juridicos en el actual momento
de desarrollo del Estado social. Después de haber constatado la
vocacién transformadora de la realidad que caracteriza a los
planes, hay que subrayar que, hoy por hoy, la actividad publica de
ordenacién del territorio o de intervencion en el espacio y, en
general, la actividad de los poderes publicos se encuentra en un
estado de crisis, cuando no de “colapso”.

a. La causa de esta situacion es conocida: tras la apertura de los
ordenamientos constitucionales a lo externo, es decir, tras la
subordinacién del derecho y los poderes publicos al bienestar de las
personas y al progreso social que promueven las constituciones de
los modelos politicos que conocemos como Estados sociales'?, se
produce un considerable crecimiento de los niveles de exigencia
social motivado por el incremento de intereses y bienes que se
declaran objeto de tutela juridica. Este fenédmeno, que afecta a la
diferenciacién del sistema juridico con relaciéon a su entorno, es
también denominado materializacién del derecho.”™ En virtud del
mismo, el Estado no se limitaria a establecer los limites formales
del intercambio econdémico, sino que intervendria reduciendo la
libertad contractual y dirigiendo sus objetivos. El efecto es la
proliferacion normativa, una suerte de desbordamiento de las
formas codificadas e inmoviles del derecho mediante la regulacion
extensiva de todos los fendmenos sociales a través fundamental-
mente de normas de rango reglamentario y caracter administrativo.'
Todos estos fendmenos de proliferacion, contemplados de manera
realista provocaran, a la larga, el fracaso del modelo de derecho
entendido como técnica de mediacion neutral de las relaciones
sociales.' El resultado final de todos ellos seré la falta de garantia
de las demandas planteadas o bien una tutela insuficiente,
fragmentaria o arbitraria de aquéllas que son atendidas, pese a los
cada vez mayores ensayos de satisfaccién de demandas sociales
mediante acciones normativas o administrativas.
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a. Cuando se generaliza la situacion de colapso de estos
ordenamientos juridicos, se debilita la capacidad de ejecutar sus
propias determinaciones. Las ideas de vinculacién, de limitacion o
de ordenacién juridica pasan a ser sustituidas por nociones como
la orientacién normativa, la vinculaciéon débil o la programacién
flexible, nociones éstas provenientes de otros sistemas sociales,
econdémicos, politicos, etcétera.'®

a. Efectivamente, y aunque pudiera resultar paraddjico, el efecto
més palpable de la proliferacién de normas es el contrario del que se
pudiera imaginar: no es una correcta ordenacién de las relaciones
sociales, ni siquiera una sobrerregulacion de las actividades
sociales o econdmicas, sino la ruptura o debilitamiento de los
vinculos del poder publico con el derecho y su actuacién sin sujecién
ni control juridico alguno. La consecuencia del crecimiento de las
maquinarias administrativas, de sus competencias y potestades en
orden a la planificaciéon y ordenacion del espacio, sera la aparicion
de grandes bolsas de opacidad y de libre disposiciéon por parte de
un poder, como el administrativo, que acabara adoptando decisiones
propias de programacién respecto de las que serd muy dificil
localizar una sélida referencia normativa que permitan su control.”

a. Todas estas exigencias, tensiones y déficits también se
manifiestan en lo que a la intervencion y ordenacion del espacio se
refiere, en el funcionamiento de la ciudad, de los servicios publicos
urbanos, en la disponibilidad de la vivienda, etcétera. Y todo ello en
la medida en que el espacio urbano, ademéas de ser objeto
preferente de la intervencién publica dado su valor de cambio, es
la forma imperante de organizacién y convivencia social, donde
encuentran sus presupuestos las actuales formas de organizacion
y reconocimiento politico de los individuos los ciudadanos. Y en la
medida también en que en la ciudad, en la interaccién social
general es donde se producen el desarrollo colectivo de la autonomia
individual y el desarrollo de la cultura (Ansay y Schoonbrodt: 1989,
p.17).18

Al igual que existen leyes que se publican para no ser cumplidas
sea porque, tras un inicial rechazo social, el Estado no adopta
la decision de imponerlas, sea porque estdn tan mal hechas que
su cumplimiento riguroso produciria perjuicios notorios o bien
porque a causa del caos ordinamental, es imposible acertar con el
precepto adecuado (Nieto:1984, p.148-152), existen programas e
instrumentos de la intervencion en el espacio nacidos para no ser
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realizados y una ingente cantidad de planes y programas de
actuacion en el medio fisico o urbano con una existencia apenas
normativa, sin llegar a realizar la funcién primordial del plan, que es
precisamente su confrontacion con la realidad que pretende alterar.'®

a. La sobreabundancia de los instrumentos de planificacién y su
incapacidad para afrontar los retos y problemas sociales que
deberian solucionar, ha venido generado una imagen segun la cual
las normas no son un instrumento adecuado para la ordenacion del
espacio o la resolucion de los problemas de desarrollo urbano. Pero
no se trata ya de tales o cuales normas, es decir, de contenidos u
opciones normativas, sino de las normas como tales. El efecto que
para el proceso de ordenacién del medio urbano y del territorio ha
tenido este factor es evidente. La forma de tratamiento juridico de
los problemas sefnalados como problemas sociourbanos ha variado
sustancialmente en los Ultimos afnos tras los procesos de vaciado
social de la actividad de los poderes publicos y el consiguiente
desmantelamiento de las estructuras sociales de los Estados.

§.7°. Pero la desregulacion aumenta la pobreza

Las nuevas propuestas desreguladoras, tras afirmar el fracaso de
las pretensiones de reglar con detalle las relaciones sociales y
econdémicas, cuestionan el derecho, la programacion juridica de las
actividades sociales o econdmicas, la intervencién publica en el
espacio y en los problemas urbanos, la propia figura del plan,
etcétera. Se piensa que la misma abolicién del planeamiento
generaria un conflicto en la esfera publica y una socializacién de las
rutinas burocraticas, que acabaria traduciéndose en una mayor
sensibilidad publica hacia la conexién entre los servicios publicos y
la clientela urbana. El fruto del desorden seria que, al liberar a la
ciudad del control planeado de antemano, los individuos asumirian
en mayor medida el control de si mismos y de los demas.?°

a. Para aquellos que identifican orden y regulacién, la afirmacion de
que el desorden es soportable o generador de orden o la propuesta
de introducir deliberadamente el desorden en un sistema urbano
puede resultarle un tanto sorprendente, incluso puede parecer una
demostracion de la frivolidad de ciertos intelectuales. No se olvide
que la originaria razén de ser del planeamiento era la intervencién
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contra los peligros manifiestos de los desérdenes en vivienda,
sanidad, educacién o congestion humana, para extirparlos desde sus
raices. Esta fuente de legitimidad del planeamiento era alimentada
tanto por los que sostenian que la causa de estos males era de
naturaleza moral como por aquellos que los asociaban a los
desérdenes en las operaciones del mercado de libre competencia,
cuyos mecanismos habian escapado al control.

a. El planeamiento oficial ha estado ideolégicamente basado en
esta misma idea general de que la intervencion planificadora es
necesaria para restablecer el orden en situaciones que amenazan
convertirse en cadticas, y en la aplicacién especifica de esa idea,
primero a situaciones fisicas concretas, y posteriormente a esquemas
fisicos mas amplios a escala de la totalidad del asentamiento y de
la regién, esto es, ha creido en el determinismo ambiental, ha
pensado que los males sociales podrian tener remedios préacticos
mucho mejores. Esta actitud no ha desaparecido nunca.

(1) Una muestra de los escritos sobre planeamiento desde la
Segunda Guerra Mundial revelaria una gran cantidad de ejemplos
de intervenciones necesarias para evitar que continte el caos.
{Cuantas veces se nos ha dicho que a menos que se tomen medidas
drasticas “el tréafico llegara a producir el colapso” o que nuestras
ciudades estan “ahogéndose a si mismas hasta la muerte” o que
pronto tendremos crecimientos suburbanos informes que nos
dejaran sin entorno natural?.?’

a. Hoy sabemos, sin embargo, que el planeamiento tal como se
practica normalmente puede estar simplemente reforzando o
acompanando procesos homeostaticos de equilibrio intrinseco, que
estas catastrofes no siempre sucederan asi y sabemos también
gracias a la Ecologia que, en parte, ello se debera al resultado de
ciertos procesos autoequilibrantes que nacen de estas mismas
situaciones.

(1) Por ejemplo, al aumentar la congestion del trafico, el aumento
consiguiente de los costos materiales y psicolégicos actia como
contrapeso que impide nuevos aumentos de los movimientos
dentro de los centros de las ciudades. Las actividades que generan
volimenes elevados de tréafico tienden a apartarse solas de las
areas congestionadas, sin necesidad de que un plan de movilidad
asi se lo indique. Este ejemplo integraria lo que se llama un proceso
equilibrante.
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a. La moderna teoria de sistemas sugiere que la misma existencia
de sistemas complejos requiere légicamente una gran cantidad de
procesos organizativos, de ordenacion y control intrinseco. Si esto
es cierto, la intervencion, es decir, el control aplicado desde el
exterior a un sistema potencialmente cadtico, no es la mejor forma
de actuar.

a. Ahora bien, tan cierto como lo anterior es que los sistemas mas
complejos que podemos concebir los sistemas socioculturales
dependen del control intrinseco que necesariamente comprende
tanto fendémenos equilibrantes (retroalimentacién negativa) como
fenébmenos desequilibrantes (retroalimentacion positiva). Y entre
los procesos desequilibrantes del sistema urbano destaca uno: la
pobreza. Los pobres obtienen las peores zonas de la ciudad, los
peores transportes publicos, las peores viviendas, los peores
profesores y escuelas, los peores médicos y servicios sociales.
Los nifios de las familias pobres terminan por vivir mas lejos de los
centros de educacién o salud, por ser menos sanos, ricos y listos y,
en consecuencia, tienen las peores oportunidades de promocion
en el mercado de empleos. Esta “marginaciéon acumulativa” no es
equilibrante, no es fisiolégica al sistema, sino patoldgica, porque es
a la vez causa y efecto de una situacion en la cual las cosas van
progresivamente de mal en peor. Asi visto el planeamiento, lejos de
abolirse deberia concebirse como un movimiento comprometido
socialmente a la vez que como una profesién y un brazo de la
administracién que debe llegar a obtener mejores resultados que
las fuerzas del mercado que pueden por si mismas prolongar o
perpetuar ciertos tipos de injusticia y sufrimiento.

a. El enfoque sistémico nos sugiere dos conclusiones: primera, que
los que tratan de “intervenir” estaran haciéndolo desde dentro del
propio sistema y, en ese sentido reforzando un equilibrio interno de
autorreproduccién del sistema de planeamiento; y, segundo, que
sin esta intervencién planificadora los fendmenos desequilibrantes
como la pobreza tenderian a proliferar ain mas. Comprender y
manipular solamente una de estas dos conclusiones es olvidarse, al
menos, de la mitad de la razén de la vida.
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Notas

1 Y es que “en la ciudad no existen trabajadores asalariados, por un lado, vecinos,
vecinas por otro, usuarios del transporte publico o ciclistas por el demas alla.
Las personas que viven trabajan, se mueven y se relacionan en la ciudad
necesitan a la vez de un puesto trabajo y una vivienda asequible, un media
ambiente sano y una ciudad donde poder acceder a servicios, donde vivir y
convivir. [...] Asi, por ejemplo, una accion sindical concebida sélo dentro de la
empresa y orientada sélo a la defensa del poder adquisitivo de los salarios o las
condiciones contractuales, siendo fundamental para intervenir en el conflicto
distributivo inherente a las sociedades capitalistas, es incapaz de influir en la
vida que desarrollan después los propios asalariados y asalariadas puerta afuera
de la empresa. Aumentos salariales ganados a pulso pueden sufrir drasticos
recortes cuando se traducen en calidad de vida real, si quienes perciben estos
salarios se enfrentan a una vivienda cada vez més cara, al aumento de las
tarifas del transporte publico, a unas calles invivibles atestadas de coches o a
una ausencia de zonas verdes y espacios lidicos que obligan a gastar més
tiempo y dinero en formas consumistas de ocio. Reducciones de la jornada
laboral conseguidas con muchos esfuerzos pueden verse contrarrestadas por
desplazamientos cada vez més largos entre la vivienda y el trabajo”. (TELLO
1996, p.35-36).

2 Probablemente la més general definicion del espacio sea la formulada por
Cassirer en 1944, Ernst Cassirer distingue tres categorias basicas de experien-
cia espacial: primero, el espacio organico que se refiere al tipo de experiencia
espacial biolégicamente determinada y genéticamente transmitida que
explicaria fenémenos tales como la orientacién espacial instintiva, las
migraciones, la territorialidad instintiva, etcétera. Segundo, el espacio perceptual
entendido como la sintesis neurolédgica de todo tipo de experiencias sensitivas:
oOpticas, acUsticas, tactiles y cinestésicas. Tercero, el espacio simbdlico que seria
el experimentado no directamente sino a través de la interpretaciéon de represen-
taciones simbdlicas que no tienen dimensién espacial: por ejemplo el famoso
sombrero de Husserl, de quien se cuenta que seleccionaba a sus alumnos
mediante un test que consistia en ponerles un sombrero, quitérselo, ocultarlo y
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preguntarles: {qué queda?. Sélo admitia en sus cursos de fenomenologia a
aquellos alumnos que respondian: «la idea del sombrero. Como se ve, este
filosofo tiene la virtud de abordar el problema con una éptica diferente de (y no
timida ante) la fisica moderna y el inconveniente de que su definicion es una
descomposicién del concepto general en tres especies que acaban siendo tan
complejas como el género del que provienen.

3 La primera formulacién parece més arcaica que la segunda. La primera sugiere
la teoria clasica newtoniana del espacio como vacio y del éter como elemento
quimico al que se intentaba asignar una valencia en la tabla periddica; la segunda,
en cambio, parece més acorde con la teoria cuantica y la llamada “interpretacion
de Copenhague” de Bohr. La primera parece inspirada por la idea de propiedad
del individualismo moderno, la segunda en cambio resulta més acorde con el
valor de uso, el valor de cambio, el concepto de renta y las teorias socialistas
sobre la utilizacién del suelo urbano.

4 La doctrina es también unanime a la hora de destacar la ordenacién del territorio
como una de las técnicas privilegiadas del Derecho ambiental y del Derecho
econdémico. Como casi siempre en materias globales, fue la Conferencia de
Estocolmo de 1972 la pionera en este planteamiento al declarar que: “La
planificacion racional constituye un instrumento indispensable para conciliar
las diferencias que puedan surgir entre las exigencias del desarrollo y la
necesidad de proteger y mejorar el medio”. Después de ella, organizaciones
internacionales tales como el Consejo de Europa, las Naciones Unidas o el Par-
lamento Europeo se han manifestado en muy parecidos términos. En el ambito
doctrinal, hace mas de veinticinco anos que Toméas Ramén Fernandez
(1971:161) mostré con claridad que la planificacién no sélo es el instrumento por
excelencia del Derecho urbanistico, sino que ademas tiene una clara incidencia
sobre la revisién del concepto clasico de policia industrial, que le permite
convertirse también en la técnica eje del moderno Derecho ambiental. Parece
existir un consenso amplio entre los autores sobre la necesidad y conveniencia
de aplicar a la proteccién del ambiente las técnicas de planificacion, que son el
instrumento por excelencia del Derecho urbanistico. De tal manera que la
planificacién, como instrumento clésico del Derecho urbanistico, tiende hoy a
trascender este sector pasando a configurarse como la técnica juridica ascen-
dente de los sistemas juridicos contemporaneos. En ese sentido el campo juri-
dico sufre el mismo proceso de ampliacién que el resto de las ciencias conver-
gentes en la ordenacién del territorio: el concepto juridico de planificacién no se
limita ya a una simple ordenacion de los usos del suelo, sino que incumbe a una
total ordenacion del territorio. Aqui es donde se establece la vinculacidon mas
fuerte entre ambas ramas del ordenamiento juridico.

5 Frente a esta errénea imagen, hoy se pugna por la rehabilitacién de la fuerza
vinculante de los principios. Un ejemplo es la teoria de los derechos
fundamentales de Alexy elaborada a partir de la construcciéon de toda norma
juridica como principio o como regla (1986:81). Mientras que una regla es una
norma que solo puede ser cumplida o no, de modo que si una regla es vélida
entonces no cabe gradacién alguna al afrontar la prescripcion que contenga, ya
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que sus prescripciones han de ser efectuadas en el &mbito de lo juridica y
facticamente posible, un principio es una norma que ordena que algo sea realiza-
do en la mayor medida de lo posible dentro de las posibilidades juridicas y reales
existentes, es decir es un mandato de optimizacién que puede ser cumplido en
grado, dependiendo de las circunstancias juridicas y sociales del momento en
que se aplica. De acuerdo a estas categorias, los planes actuarian como
principios mientras que las normas juridicas, al menos en la imagen tradicional
representada por el binomio de un supuesto de hecho/consecuencia juridica
actuarian como reglas.

Hasan Ozbekhan (1969:53) ha desarrollado un tratamiento muy completo y
general de estos puntos en sus notas para una teoria general de planeamiento.
En primer lugar sefiala la evidencia de que el plan (considerado como uno de los
aspectos principales de la actividad administrativa) acttia sobre algo para
obtener un fin especifico; de otro modo constituiria un acto gratuito. Senala
también la magnitud del campo constituido por los objetivos del plan y deduce
de aqui la necesidad de adoptar una definicién lo mas amplia posible de este
campo, no sélo en lo que se refiere a estructuras sociales, sino también a las
relaciones entre estas estructuras, sus interacciones, los fendmenos de
enfrentamiento y, lo mas importante, la actividad humana dirigida por una
intencion.

Cierto que de esta afirmacién no se trasluce ninguna distincién de fondo relevante
con otras ramas del ordenamiento, lo que también subraya la naturaleza juridica
del derecho urbanistico: el resto de los saberes juridicos, en mayor o menor
medida, son igualmente permeables al componente ideolégico. Incluso las
disciplinas juridicas caracterizadas por un mayor grado de generalidad y
abstracciéon - como la Teoria general o la propia Metodologia - presentan una
insoslayable impregnacién social.

Y es que el Derecho urbanistico también tiene historia y, aun en su pretension de
elaborar conceptos y categorias juridicas generales, no puede prescindir de los
rasgos bésicos de los modelos juridicos en que esas categorias se localizan y
fuera de los cuales no existirian o serian absolutamente distintas. La conexién
social o la apertura epistemolégica no tienen sélo una funcién supletoria o
subsidiaria de los analisis realizados, sino que son elementos definitorios del
objeto de analisis juridico, en la medida en que éste aparece inevitablemente
conectado con lo histérico, implicado en lo social, y volcado, dada su actual
configuracién constitucional, a toda una serie de derechos, intereses y valores
socialmente relevantes que inciden sobre el ordenamiento. Un reciente anélisis
de este proceso aplicado al concepto de garantia, en Pefa 1997.

También parece evidente que un ciudadano percibe mas facilmente la solucion
que la prevencion de un problema que le afecta, dato este que también
contribuye a aumentar la carga legitimatoria de los procesos de planeamiento y,
de nuevo, muestra su sentido ideoldgico. Retomemos a nuestro singular alcalde
preocupado ahora por la contaminacioén acustica, motivo por el que decide
implementar un programa para la prevencién del ruido, anticipdndose y
erradicando la aparicién niveles sonoros problematicos: un observador medio
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apenas llega a percibir la oportunidad de esta accion publica, pues su indice de
bienestar no se inmuté. Justo lo contrario ocurriria con un segundo observador,
residente en otro municipio considerablemente més ruidoso: éste percibird méas
facilmente los resultados de un programa de disminucién del ruido especialmen-
te si los mismos son mostrados mediante curvas, cuadros y graficos visibles y
tenderéd a manifestar su adhesién a los responsables del programa, ain cuando
los niveles acusticos que finalmente soporte sean superiores a los del primero
de los individuos.

10 Intuimos que existe otra explicacion para este fenémeno, segun la cual existiria
una vinculacién ancestral entre accion colectiva o politica y la intervencién en el
entorno mediante la alteracién de las condiciones en que se encuentre. Para los
humanos no ha existido un entorno definitivo y tampoco han pretendido
insertarse en un biotopo estable de modo relativamente equilibrado, antes al
contrario, su pretensién ha sido la de configurar su propio entorno mediante su
inteligencia instrumental para hacerla, cada vez mas Util a sus necesidades.
Desde este punto de vista, las propuestas de la Ecologia politica (Garrido,
1996), al pretender variar el sentido de la curva civilizatoria y propugnar la
integracion sostenible del hombre en su entorno, pretenden la variacién de unos
pardmetros antropolégicos y civilizatorios que funcionan de modo relativamente
estable desde el Neolitico, cuando se inaugura el proceso de ruptura del
equilibrio entre la capacidad técnica de los hombres y los mecanismos de control
practico o racional de la misma, hasta resultar definitivamente dinamitado por
las ideologias desarrollistas de los tres ultimos siglos.

11 Foley también da cuenta de los riesgos de esta suplantacion al referirse al
determinismo ambiental, ideologia segun la cual puesto que los desérdenes
sociales y econdmicos se asocian con frecuencia con la pobreza del entorno
fisico, las mejoras introducidas en este Ultimo se traducirdn en mejoras de los
aspectos sociales y econémicos de la vida. Foley sefala que esta ideologia
pertenece esencialmente a la clase media y se basa en la educacién; por
ejemplo, en lo que se refiere a impedir el crecimiento urbano anérquico y a
la preservacion de la belleza paisajistica del campo y la ciudad a través de
instrumentos tales como cinturones verdes y areas de conservacion.

12 Para describir este fenédmeno podemos recurrir al siguiente simil: mientras que
un sistema juridico liberal o clasico estableceria Unicamente un limite o regla
en las relaciones con su entorno problematico, en virtud del cual, por ejemplo,
“pacta sunt servanda”, sin afadir contenido alguno a los pactos, es decir, sin
determinar o apuntar si la determinacion es meramente dispositiva cuél ha de
ser el contenido de los acuerdos o decisiones para que lleguen a ser fuente de
obligaciones, el sistema juridico de un Estado social no sélo estableceré la
regla formal en virtud de la cual los pactos obligan, sino que ademés la hara
convivir con importantes reglas materiales de naturaleza publica, e incluso
mayoritariamente de rango reglamentario, que sustituirian la voluntad de los
contratantes, les impondrian obligaciones afadidas y harian nulos aquellos
pactos que pudieran contravenir lo que el Estado en sus normas ha considerado
como de obligado respeto.
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Sobre la nocién de materializacion véase ESTEVEZ, 1991.

El fendmeno ha preocupado especialmente a la doctrina del Derecho administrati-
vo que han acufiado la expresion «legislacién motorizada» para referirse a su propio
objeto de estudio. Una descripcién llamativa en los dos primeros capitulos de
CROZIER (1982). También por supuesto, se ha ocupado del asunto la teoria del
derecho y recientemente la ciencia de la legislacién: especialmente hay un
trabajo de TEUBNER (1985) muy relevante en ambos &mbitos.

Hay todavia una tercera forma de contemplarlos que produce cierta inquietud: a
partir de la asombrosamente facil analogia de la proliferacion y materializacion
con los procesos biolégicos del cancer. Sobre el cadncer como metéfora de la
crisis civilizatoria véase GUATTARI (1989).

Tampoco la internacionalizacién del trafico econdémico, los procesos de
segregacion de la decisidon econdmica respecto de la regla juridica a la que
tradicionalmente estaba vinculada o la mundializacién de un enorme niimero de
decisiones socialmente relevantes, han contribuido al reforzamiento de la idea de
lo juridico como lo vinculante, pues no han ido acompafadas de la
correspondiente revisién del concepto de validez de los érdenes juridicos y las
autoridades soberanas, de manera que el espacio econémico desborda con
mucho al espacio juridico, que queda relegado a una posicion subalterna o
secundaria, que pasa, en definitiva a ser considerado, un obstéculo salvable para
los procesos de decisién econdmica o politica. Asi al menos hay que entender
que ha sucedido en el contexto del Estado social de derecho, que se marca como
objetivo la constitucionalizacion de los mercados y el sometimiento a derecho
de las relaciones laborales, privadas, financieras y mercantiles en todas sus
escalas.

GARCIA DE ENTERRIA (1993:477) llama la atencién sobre este proceso de
huida del derecho administrativo como instancia de control juridico de la
actividad de los poderes publicos, dado el sobredimensionamiento del principio
de eficacia de la administracién. La opcion por la flexibilidad en la actuacién
administrativa, la despublificaciéon de servicios y la proliferacién de entes
sometidos al derecho privado o con un estatuto juridico dudoso para la gestién
de servicios publicos, la parafiscalidad, despresupuestacién, etcétera, y, en
general, “toda una serie de opciones por la tecnificacién y la modernizacién
frente a los formalismos burocraticos supuestamente garantistas” son los
efectos de esta huida.

Esta constitucién personal y social de sesgo urbano es predicable respecto de
muchos mas individuos de los tradicionalmente considerados como “urbanitas”,
es decir, aquéllos que residen en un espacio determinado con una considerable
de poblacion, y en el que se desarrollan sus funciones sociales baésicas.
Efectivamente, el proceso de urbanizacion no ha tenido como efecto la simple
acumulacién poblacional en espacios més o menos reducidos. En el momento
actual el dato de la concentracién poblacional es un tanto indiferente para poder
hablar de cultura o espacio urbano, pues con la aparicién de un modelo de
organizacion social global, se han introducido variaciones, no sélo cuantitativas
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en los procesos de urbanizacion como, por ejemplo, las que los desligan de los
nexos espaciales o territoriales que antes lo caracterizaran. Poco importan ya
datos como el aislamiento fisico o la mayor o menor concentracion de poblacién
en sectores territoriales mas o menos localizados, cuando las estructuras
comunicativas actuales han desbordado los limites otrora impuestos por el
espacio fisico. Para un interesante analisis de estos procesos, vid. Castels,
1989.

Otra consecuencia, ésta de caracter institucional, de la proliferaciéon normativa
y de la materializacién administrativa, es el crecimiento experimentado por las
administraciones y realizado, principalmente, en clave tecnocrética y burocratica.
Esta inflacion, motivada por la correlativa en la funciones y potestades asignadas
a la administracion, la convierte en un nlcleo de poder criptico, opaco y resistente
a las determinaciones legales, que termina por generar su propia dinamica de
funcionamiento a partir de imperativos que no se corresponden con los que
vienen establecidos en los planos normativos superiores. Finalmente, y en conse-
cuencia, las redes burocraticas de la administracién acaban convertidas en un
ambito donde las practicas desviadas son frecuentes y donde la posibilidad de
afectacion o lesion de los derechos e intereses de los ciudadanos es muy elevada.

En ciertos aspectos, esta justificacion del desorden no esté lejos del paradigma
ecoldgico, que efectivamente sabe que determinados conflictos o fenémenos
irregulares expresados dentro de ciertos margenes son fisioldgicos al sistema.
Sin embargo, y como veremos a continuacién, la desregulacion no es operativa
respecto de otros conflictos o patologias del sistema, respecto de ciertas
expresiones proliferantes u oncolédgicas de la individualidad y la autonomia
social, que hay que reconducir normativamente a limites ecolégicamente
sostenibles.

En este mismo articulo hemos caracterizado la situacion de ciertas ramas del
ordenamiento como “caos normativo u ordinamental”. Noétese, sin embargo, que
el factor de preocupacién en esta afirmacién no era tanto la imagen del desorden
como determinados resultados a los que pudiera llegarse amparandose o
sirviéndose del caos del ordenamiento. A titulo de ejemplo, la efectividad de los
valores y principios constitucionales es compatible con el desorden
reglamentario o administrativo, si existen otros mecanismos que tomen en serio
la constitucion; sin embargo, no es compatible con las propuestas
desrreguladoras que banalizan el valor de lo juridico frente a la exigencias
financieras o a la decisién econdémica.
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