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Capitulo I

La integracion normativa de la dimension ambiental
en el medio urbano: El desarrollo urbano
sostenible y su implementacién

SUMARIO: I. Introduccién.- II. Antecedentes necesarios. Definicién y concre-
cién juridica del desarrollo urbano sostenible a escala internacional: 2.1.
De la Conferencia de Estocolmo a Johannesburgo; 2.2. La Red de Gobier-
nos Regionales para el Desarrollo Sostenible (NRG4SD); 2.3. La Agenda
21 en el ambito local como-instrumento de implementacion del desarrollo
urbano sostenible; 2.4. Las certificaciones medioambientales y su natura-
leza juridica.- III. El desarrollo urbano sostenible en la Unién Europea:
3.1. Ambito de desarrollo, parametros limitadores y delimitadores; 3.2.
Principales acciones y programas europeos.

BIBLIOGRAFIA: El medio ambiente urbano en Espaiia. MELLA MARQUEZ, JM.
Madrid, 2003; “La ciudad sostenible: resumen y conclusiones”, NAREDO Y
RUEDA; Desarrollo sostenible y proteccion del medioambiente. PINAR MANAS,
JL (dir). Madrid 2002; Informe sobre los indicadores locales de sostenibilidad
utilizados por los municipios esparioles firmantes de la Carta de Aalborg . HER-
NANDEZ AJA, A. Madrid, noviembre de 2003; LOPERENA ROTA y EZEIZA-
BARRENA SAENZ. “La red de Gobiernos Regionales para el Desarrollo Sosteni-
ble (NRG4SD)”. Actualidad Juridica Aranzadi. 13 de octubre de 2005.

PAGINAS WEB DE INTERES: Ciudades para un futuro mas sostenible: http:/habi-
tat.ag.upm.es/cs, Red de Gobiernos Regionales para el Desarrollo Sostenible
http://www.nrg4sd.net

I. INTRODUCCION

* La preocupacién medioambiental en las ciudades no tiene su
origen, exclusivamente, en el nacimiento del Derecho ambiental y la
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16 Derecho urbanistico y medio ambiente

extension de sus poderosas redes al ambito urbano que es muy recien-
te, como veremos a continuacioén.

Ya a mediados del siglo XIX, con el nacimiento de lo que podemos
calificar como urbanismo moderno y el comienzo de una incipiente
concepcion global de la ciudad desde la planificacién urbanistica, co-
mienza a atenderse las necesidades de higiene y salubridad de los
centros urbanos y al establecimiento de dotaciones publicas, parques
y zonas verdes. Asimismo la reforma de las grandes ciudades euro-
peas desde su interior (el Paris de Haussmann es uno de los ejemplos
paradigmaticos), muestra una preocupacién por la salubridad de los
denostados centros histéricos que, con el advenimiento de la revolu-
cién industrial se transforman en auténticos caldos de cultivo de insa-
lubridad. La ciudad se reforma para que resulte mas higiénica, mas
habitable, mas respirable.

El comienzo de este tipo de preocupaciones nace pues, (y este sera
el cambio fundamental que se produzca cuando se adopte lo que po-
demos denominar como perspectiva ambiental en las ciudades), de
los problemas que la propia ciudad genera para sus habitantes, lo que
en lenguaje econémico denominarfamos internalidades de la ciudad,
y no tanto de los posibles efectos perjudiciales que produce, de puer-
tas afuera, es decir las externalidades ambientales (positivas o negati-
vas) que generan los asentamientos humanos.

* Pero los instrumentos de planeamiento y las politicas urbanisti-
cas utilizadas para el control del crecimiento urbano, que normal-
mente son de dmbito local no son suficientes para poder llevar a cabo
un control y una regulaciéon de las externalidades que la ciudad pro-
duce.

En efecto, como certeramente apunta TAMAMES la ciudad es pri-
ma facie insostenible, ya que sustituye recursos no renovables (tierra
fértil) por asfalto y hormigén y desborda de manera desmesurada la
capacidad de carga del territorio, y utiliza recursos de territorios dis-
tantes, por esta razén el proceso de urbanizacién es visto, desde una
perspectiva ambiental, como insostenible.

Los recientes fenémenos de periurbanizacién imparable e invaso-
ra, el desbordamiento de las megaldpolis, las dreas metropolitanas po-
linucleares cada vez mas sin solucién de continuidad, la alta densidad
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del uso del suelo, los largos desplazamientos entre el hogar y el traba-
jo y el consumo altamente intensivo de energia, todos ellos son facto-
res que contribuyen a hacer de la ciudad, de la urbe, auténticos cen-
tros de contaminacién y destruccién ambiental desde todas sus
perspectivas.

La proteccién y el control ambiental de la ciudad, desde esta
aproximacién amplia, comienza a producirse con la incorporacién de
nuevos modelos de planeamiento que cubren, normalmente, areas
geogréficas mayores y que, de esta forma, pueden atender desde una
perspectiva més extensa, no s6lo ser un plan regulador de los usos del
suelo, sino también de los efectos que la ciudad produce sobre el terri-
torio.

 La introduccién de la nocién del concepto de ordenacién del te-
rritorio ha sido fundamental, en el ambito de las politicas urbanas
para poder aprehender una visién completa de los efectos que la urbe
genera en el medioambiente, y desde ese punto de vista se ha podido
incrementar, en el &mbito de las politicas ambientales urbanas el con-
trol de las externalidades negativas que generan los sistemas producti-
vos y de consumo urbano.

« A ello ha contribuido de forma esencial la introduccién del con-
cepto de desarrollo urbano sostenible como un supraconcepto inte-
grador y se configura, cientificamente como la compleja interaccién
trilateral entre el entorno econémico, el social y el ecolégico.

La solucién para lograr el equilibrio en estos tres 4mbitos se basa
segiin MELLA en la necesidad de introducir mejoras que sean el re-
sultado de las decisiones sobre incremento de los equipamientos ne-
cesarios, a base de inversiones en activos ambientales; asi, por ejem-
plo, mejorando al tiempo el disefio de las infraestructuras urbanas
para hacerlas menos impactantes, es decir se recurre a nuevos instru-
mentos econémicos para la sostenibilidad de forma que se puedan
controlar muchas, aunque no todas, las externalidades negativas que
generan los sistemas productivos y de consumo urbanos.

Nos encontramos por tanto en el momento de “lo sostenible”, todo
aquello que sea sostenible es politicamente correcto, pero no es oro
todo lo que reluce, pues la idea de “ciudades sostenibles” desde una
perspectiva cientifica y técnica tiene algunas carencias, victimas la
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mayor parte del propio éxito de un término tan aceptado, como en al-
gunos casos vacio de contenido como es el desarrollo sostenible.

En efecto, como describe NAREDO no es tanto la novedad, como
la controlada dosis de ambigiiedad, lo que explica la buena acogida
que tuvo el propésito del "desarrollo sostenible", en un momento en el
que la propia fuerza de los hechos exigia més que nunca ligar la re-
flexién econémica al medio fisico en el que habia de tomar cuerpo.

Sin embargo, la falta de resultados inherente al uso meramente re-
térico del término "sostenible", se est4 prolongando demasiado, hasta
el punto de minar el éxito politico que acompaiié a su aplicacién ini-
cial: la insatisfaccién creciente que ha originado esta situacién, est4
multiplicando las criticas a la mencionada ambigiiedad conceptual y
solicitando cada vez con mas fuerza la btisqueda de precisiones que
hagan operativa la meta de la "sostenibilidad".

Para ello se impone una clarificacién conceptual previa, al menos
desde una perspectiva cientifica, que pasa por identificar las diferen-
tes y contradictorias lecturas que admite el consenso politico generali-
zado de hacer sostenible el desarrollo. Porque mientras la meta sea
ambigua no habra accién practica eficaz, por mucho que el pragma-
tismo reinante trate de buscar atajos afinando el instrumental antes
de haber precisado las metas.

La ambigiiedad conceptual del término "sostenible" no puede re-
solverse mediante simples retoques terminolégicos o definiciones des-
criptivas o enumerativas mas completas de lo que ha de entenderse
por tal: el contenido de este concepto no es fruto de definiciones expli-
citas, sino del sistema de razonamiento que apliquemos para acercar-
nos a él. La lectura que puede hacerse de este término desde la idea
usual de sistema econémico, se traslada al universo de los valores mo-
netarios en el que tal sistema se desenvuelve, con las siguientes reco-
mendaciones: conseguir una valoracién adecuada del "capital natural"
y hacer que la inversién en "capital natural" compense holgadamente
el deterioro del mismo. Pero el tratamiento de este tema ha escindido
las filas de los economistas. Muchos autores advierten que la hetero-
geneidad de los elementos que componen esa versién ampliada del ca-
pital y la irreversibilidad de los procesos, limita las posibilidades de
resolver el tema de la sostenibilidad en el mero campo del valor y
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aconsejan abordarlo desde las nociones de sistema que se aplican en
ecologia para estudiar las relaciones de los organismos entre si y con
el medio en el que se desenvuelven.

Con base a esta primera aproximacién se pueden distinguir dos
conceptos o dos formas de sostenibilidad; una sostenibilidad débil
que serd aquella que aborda el tema desde la perspectiva monetaria
propia de la economia estandar y una sostenibilidad fuerte abordada
desde la perspectiva material propia de la ecologia y las ciencias de la
naturaleza a ella vinculadas. En este punto introductorio razonare-
mos con NAREDO desde el punto de vista de la sostenibilidad fuerte,
por adaptarse mejor al estudio de esos sistemas concretos que son las
ciudades, aunque sin perder de vista los problemas de la valoracién
monetaria, y en nuestro caso los problemas juridicos.

Para aplicar la nocién de sostenibilidad fuerte, hay que identificar
también los sistemas cuya viabilidad o sostenibilidad se pretenden en-
juiciar, asi como precisar el &mbito espacial atribuido a los sistemasy
el horizonte temporal para el que se cifra su viabilidad. Si nos referi-
mos a los sistemas fisicos sobre los que se organiza la vida de los hom-
bres (sistemas agrarios, industriales,...o urbanos) podemos afirmar
que la sostenibilidad de tales sistemas dependera de la posibilidad que
tienen de abastecerse de recursos y de deshacerse de residuos, asi
como de su capacidad para controlar las pérdidas de calidad (tanto
interna como "ambiental") que afectan a su funcionamiento. Aspectos
éstos que, como es obvio, dependen de la configuracién y el comporta-
miento de los sistemas sociales que los organizan y mantienen.

Con la revolucién industrial se inicia un cambio cualitativo, en el
comportamiento, y cuantitativo, en la escala territorial, de los siste-
mas urbanos y, por derivacion, en los procesos industriales, extracti-
vos y agrarios que los nutren. El nuevo comportamiento ha culminado
en la actuales "conurbaciones", término éste acunado por Patrick
Geddes para designar esa urbanizacioén sin freno que se difunde por el
territorio de forma erratica e incontrolada, perdiendo la nocién de
centro y de unidad en el trazado que era propia de las antiguas ciuda-
des. El "gigantismo sin forma" resultante se apoya en el establecimien-
to de redes que facilitan el transporte horizontal de abastecimientos y
residuos desde y hacia 4reas cada vez mas alejadas del entorno local e
incluso regional de los asentamientos concentrados de poblacién. Los
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sistemas urbanos se han erigido asi en los principales motores y bene-
ficiarios de los masivos flujos horizontales de materiales, energia e in-
formacién que caracterizan a la civilizacién industrial respecto a las
que la precedieron. Con lo que también se se han divorciado la soste-
nibilidad local y la global de tales sistemas. Teniendo que diferenciar
entre la antigua sostenibilidad local auténoma, es decir, que se resol-
via con los propios recursos locales, y aquella otra dependiente, es de-
cir, que se mantiene con cargo a una entrada neta de recursos fora-
neos, recurriendo a un transporte horizontal de energia y materiales
a distancias cada vez mayores.

La dimensién que adquirieron las actuales concentraciones de po-
blacién exigié que solucionaran toda una serie de problemas de salu-
bridad urbana, de abastecimiento, de vertido, de desplazamiento,
para alcanzar unas condiciones de habitabilidad razonables. Pero es-
tos problemas se fueron solucionando desde Opticas parciales que
permitian paliar a corto plazo los desarreglos de ciertas areas o proce-
sos a base de desplazarlos, normalmente acrecentados, hacia areas y
procesos mas alejados espacial y temporalmente. Lo que explica la
creciente separacion que se observa entre la version local y a corto
plazo de la sostenibilidad y la consideracién global o a largo plazo de
ia misma.

El objetivo de reconvertir las conurbaciones actuales hacia la meta
de la sostenibilidad global exige, para que sea realizable, reavivar la
conciencia colectiva, no sé6lo en lo local, sino también en lo global. Es
decir, que exige, ligar en el renacimiento la antigua conciencia ciuda-
dana con otra que abrace un nuevo geocentrismo que trate de evitar
que las mejoras locales se traduzcan en deterioros globales, conocien-
do y controlando la "huella" de la ciudad.

La meta de la sostenibilidad global exige revisar, relajar y condi-
cionar la presién que han venido ejerciendo las ciudades sobre el res-
to del territorio, transformando las relaciones de simple explotacién y
dominio unidireccional hombre-naturaleza o ciudad-campo, en otras
de mutua colaboracién y respeto, conscientes de la simbiosis que a
largo plazo esta llamada a producirse entre ambos extremos. Lo cual
supone alcanzar un nivel de racionalidad superior al que hasta ahora
ha venido imperando en los sistemas urbanos, que debe plasmarse en
el establecimiento de marcos institucionales y analiticos adecuados.
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Cualquier intento serio de reorientar el comportamiento de las ac-
tuales conurbaciones hacia bases mas sostenibles en el sentido fuerte
y global antes apuntado, pasa por estructurar su funcionamiento para
replantearlo y seguir después con datos en la mano los cambios que se
operen en las cantidades de recursos y de territorio que se venian in-
molando directa o indirectamente en aras de la sostenibilidad local de
las mismas.

Para hacer operativo el objetivo propuesto, hace falta definir algiin
marco de informacién generalmente aceptado que nos indique si una
ciudad camina o no hacia una mayor sostenibilidad local y global o en
qué aspectos una ciudad es mas sostenible que otra. Cuestiones éstas
previas para poder clasificar y evaluar las préacticas que se dicen "sos-
tenibles", precisando si simplemente tratan de apuntalar la sostenibili-
dad (y habitabilidad) locales de sistemas que se revelan cada vez mas
globalmente insostenibles, o si realmente apuntan a mejorar la soste-
nibilidad global de tales sistemas.

La modelizacion, de la que habla NAREDOQO, del comportamiento
de los sistemas urbanos y el establecimiento de baterias de indicado-
res que faciliten su comparacién y seguimiento, deben de apoyarse
mutuamente. La literatura disponible ofrece ya aplicaciones y pro-
puestas razonables en los dos sentidos indicados.

Pero la modelizacién y el seguimiento mas elemental de los siste-
mas urbanos y de su relacién con el entorno, propuestos como medio
indispensable para dar sentido practico a la preocupacién por su sos-
tenibilidad, deben complementarse con elaboracidnes teéricas de mas
largo alcance dirigidas a formular para estos sistemas, las relaciones
entre estabilidad y complejidad que la ecologia plantea para los siste-
mas naturales, cuya adecuada comprensién y formalizacién debe ayu-
dar a dotar al "metabolismo urbano" de los feed back necesarios para
corregir su actual deriva globalmente insostenible.

Esta forma de proceder, aplicando para los nuevos asentamientos
urbanos el modelo de conurbacién anglosajén, ha traido consigo una
explosién urbana dispersa en los tiltimos veinte anos, que ha ocupado
maés espacio (fundamentalmente suelo fértil) que en los dos mil afios
anteriores. El uso masivo del vehiculo y sobretodo la red de movilidad
horizontal han sido los precursores de la urbanizacién difusa en el te-



22 Derecho urbanistico y medio ambiente

rritorio, a la vez que lo han cuarteado, desestructurando y simplifi-
cando los sistemas naturales de periferias cada vez mas alejadas.

Al despilfarro de suelo se ha de anadir el despilfarro generado por

los actuales estilos de vida que tienden a hacerlo todo obsoleto en pe-
riodos temporales cada vez mas cortos.

Este modelo puede encajar perfectamente con el primer objetivo
de la ciudad, que es aumentar las probabilidades de contacto, inter-
cambio y comunicacién entre los diversos (personas, actividades, aso-
ciaciones e instituciones) sin comprometer la calidad de vida urbanay
la capacidad de carga de los sistemas periféricos, regionales y mun-
diales.

Dicho esto, el modelo de ordenacién del territorio que el desarro-
llo sostenible propone seria el mantenimiento de una cierta estructu-
ray un nivel de explotacién sostenible de los sistemas no urbanos (ru-
rales y naturales) y una ciudad compacta y diversa en todas sus partes
en los sistemas urbanos.

Resolver los problemas en el seno de la ciudad supone mejorar la
habitabilidad y con ella, la calidad de vida. La calidad de vida de los
ciudadanos depende de factores sociales y econémicos y también de
las condiciones ambientales y fisico-espaciales. El trazado de las ciu-
dades y su estética, las pautas en el uso de la tierra, la densidad de la
poblacién y de la edificacién, la existencia de los equipamientos basi-
cos y un acceso facil a los servicios puablicos y al resto de actividades
propias de los sistemas urbanos tienen una importancia capital para
la habitabilidad de los asentamientos urbanos. Por lo tanto, para que
se cubran las necesidades y aspiraciones de los ciudadanos respecto a
la habitabilidad de los barrios y la ciudad entera es aconsejable que se
oriente el disefio, la gestion y el mantenimiento de los sistemas urba-
nos de modo que se proteja la salud publica, se fomente el contacto, el
intercambio y la comunicacién, se fomente la seguridad, se promueva
la estabilidad y la cohesién social, se promueva la diversidad y las
identidades culturales, y se preserven adecuadamente los barrios, los
espacios ptblicos y edificios con significado histérico y cultural.

Para orientar el cambio de enfoque arriba mencionado, se ha de
insistir en que, ademads de preocuparse por mejorar la eficiencia en el
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uso de los recursos, reduciendo asi los residuos, hay que fijarse tam-
bién en el origen de aquellos y el destino de éstos.

Todo lo cual presupone replantear la antigua politica de salubri-
dad y calidad meramente urbana, que dio lugar a los "estdndares" for-
mulados hace mis de un siglo, a fin de referirlos ahora al conjunto del
territorio, a la luz de nuevos criterios. Criterios cuya aplicacién no
suele arrojar soluciones generales, ya que los proyectos y artefactos
deben adaptarse a las posibilidades y limitaciones que ofrecen las ca-
racteristicas de cada territorio. Este es el caso de la edificacién biocli-
matica, que ocupa un lugar central entre las actividades a potenciar.

Pero la viabilidad de las mencionadas modelizaciones de NAREDO
y sistemas de indicadores globales o completos como instrumento ttil
para orientar la gestién de las actuales conurbaciones, no depende
tanto de las dificultades conceptuales o estadisticas que su disefio
plantea, como de los problemas mentales e institucionales que impo-
sibilitan su adecuada utilizacién en la sociedad actual, relegandolos
comtnmente al nivel de meros ejercicios o propuestas sin valor prac-
tico, o bien derivando sus pretensiones iniciales de globalidad hacia
aplicaciones sectoriales o parciales.

Para comprender los escollos que dificultan la puesta en marcha
de la indicada reconversién hacia la sostenibilidad global, hay que re-
cordar que la configuracién de los asentamientos humanos ha sido y
sigue siendo un reflejo de la propia configuracién de la sociedad. Por
lo que no cabe modificar el modelo actual de urbanizacién dominante
con simples planteamientos técnocientificos, si no se modifica tam-
bién el statu quo mental e institucional que lo habia generado. La ra-
cionalizacién de los problemas es condicion necesaria, pero requieren
también cambios en las actitudes y en las instituciones lo suficiente-
mente capaces de aportar los medios para resolverlos.

En los ultimos tiempos, en vez de subrayar la cooperacién que re-
clama el objetivo de la sostenibilidad global, se puso de moda hablar
de competencia, no sélo entre individuos y empresas, sino también
entre ciudades. Lo cual ha reforzado més el afan dominador de las
ciudades, que su responsabilidad hacia el conjunto del territorio sobre
el que intervienen. Se impone, pues, reconducir tales afanes de com-
petencia desde sus actuales orientaciones expansivas y colonizadoras
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de mercados y territorios externos a la ciudad, hacia la calidad, la
creatividad y el disfrute internos a la misma, mas compatibles con el
reforzamiento de la cooperacién que exigen las nuevas precupaciones
por la sostenibilidad global.

Pues sabido es que tras la "mano invisible" del mercado se encuen-
tra la mano bien visible de las instituciones que condiciona sus resul-
tados, al influir sobre costes, precios y beneficios y, por ende, sobre las
cantidades de productos intercambiados y de residuos emitidos y so-
bre el modelo territorial resultante.

El objeto de nuestro estudio, y sobre todo del capitulo I tras esta
primera aproximacién cientifico-técnica de la mano del profesor NA-
REDO consiste en llevar a cabo una aproximacién general al modo en
que la preocupacién ambiental se ha introducido en el &mbito urbano
a través del concepto de desarrollo urbano sostenible, y veremos de
qué forma se ha transformado el concepto cientifico en un concepto
juridico que se transforma en un derecho para los ciudadanos y un
deber para las Administraciones Piblicas. La trayectoria de esta im-
plementacién ira en paralelo a la evolucién descrita hasta aqui, en el
sentido de que para que tanto los poderes piiblicos, como los ciudada-
nos, las empresas puedan dotar de verdadera eficacia juridica al desa-
rrollo urbano sostenible, habra que precisar de qué forma puede im-
plementarse y que tenga verdadera eficacia juridica sin que quede
como un mero principio programaitico, no exigible, ni evaluable, ni
controlable.

Pero por otra parte, veremos, en los capitulos II y III cémo la pre-
ocupacién ambiental en el medio urbano también ha sido regulada
tradicionalmente, en la legislacién urbanistica y sobre todo en la mas
reciente y amplia concepcién de la ordenacién espacial; la ordenacién
del territorio, y veremos por otra parte de qué forma incide la legisla-
ci6n sectorial, entendiendo por tal, la que regula sectores especificos
(aguas, montes, parques naturales) en los instrumentos de planifica-
cién urbanistica y ordenacién del territorio, analizando en ambos los
principales problemas competenciales, de coordinacién e integra-
cién de todos ellos sobre un mismo espacio, asi como los problemas y
tensiones existentes entre las distintas administraciones publicas (Es-
tado, Comunidades Auténomas, Entidades locales) encargadas de ges-
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tionar y asumir como politica propia la proteccién del medio ambien-
te urbano. :

De esta cuestién trataremos a continuacién, de como el desarrollo
urbano sostenible ha ido tomando cuerpo, juridico, cémo o no se pue-
de obligar a las entidades locales sobre todo a establecer como politi-
ca propia la consecucién de un desarrollo urbano sostenible, en qué
términos y con qué limites.

II. ANTECEDENTES NECESARIOS. DEFINICION Y
CONCRECION JURIDICA DEL DESARROLLO URBANO
SOSTENIBLE

2.1. De la Conferencia de Estocolmo a Johannesburgo

Hasta el momento hemos llevado a cabo una descripcién de la no-
cién cientifica del desarrollo urbano sostenible. Es el momento de
aproximarnos a los distintos hitos internacionales que han ido imple-
mentando el concepto de desarrollo sostenible, y con €1, él mas especi-
fico del desarrollo urbano sostenible.

¢ La Declaracién de Naciones Unidas sobre el medio humano fir-
mada en Estocolmo el 16 de junio de 1972 (ONU DOC A/CONE, 48/14/
REV.]) plantea cémo gracias a la rapida aceleracién de la ciencia y la
tecnologia el hombre ha adquirido el poder de transformar de innu-
merables maneras, y en una escala sin precedentes, cuanto le rodea y
destaca cémo son esenciales para el bienestar del hombre, para el
goce de los derechos humanos fundamentales e incluso para la vida
misma, tanto el medio humano natural como el artificial establecien-
do como principios la ya manida idea en la actualidad, pero tan nove-
dosa en su momento, de que los recursos naturales de la Tierra deban
preservarse en beneficio de las generaciones presentes y futuras me-
diante una cuidadosa planificacién u ordenacién, segin convenga
(Principio 2).

La declaracion de Estocolmo, en sus 26 principios lleva a cabo una
primera aproximacién, aunque sin definirlo como tal de lo que debiera
entenderse por desarrollo sostenible, y en el ambito urbano el Principio
15 establece que debera aplicarse la planificacién a los asentamientos
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humanos y a la urbanizacién con miras a evitar repercusiones perjudi-
ciales sobre el medio y a obtener los maximos beneficios sociales, eco-
némicos y ambientales para todos para lo cual habran de abandonarse
los proyectos destinados a la dominacién colonialista y racista.

* En fechas posteriores pero tomando como punto de partida los
principios de la Declaracién de Estocolmo se elaborara una primera
formulacién del desarrollo sostenible por parte de la llamada Comi-
sién Brutland. La Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente y el de-
sarrollo creada en el seno de Naciones Unidas en 1983 para la elabo-
racion de “un programa global para el cambio” y de la que en 1987
surgi6 el ya conocidisimo informe denominado “Nuestro Futuro en
Comtin” ~Informe Brutland- en el que surge el concepto de desarrollo
sostenible que es definido como “el desarrollo que satisface las nece-
sidades de la generacién presente sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”.

* De este informe partiria la convocatoria de la Cumbre de Rio en
1992 de la que naceri la Declaracién de Naciones Unidas sobre el me-
dio ambiente y el Desarrollo (A conf 151/5, de 7 de mayo de 1992) que
hace ya referencia expresa al desarrollo sostenible como objetivo a al-
canzar (Principio 4) de forma que la proteccién del medio ambiente
deba constituir parte integrante del proceso de desarrollo y no podra
considerarse de forma aislada, es decir se adopta una visién transver-
sal de la politica medioambiental; ya no es una cuestién para ecologis-
tas recalcitrantes sino un verdadero problema y objetivo global que
requerira esfuerzos de los Estados (principio 8) que deber4n reducir y
eliminar los sistemas de produccién y consumo insostenible y fomen-
tar politicas demograficas apropiadas, deberan asimismo promulgar
leyes eficaces sobre el medio ambiente que establezcan prioridades en
materia de ordenacién ambiental (Principio 11) entre otros.

Como indica PINAR al hablar del desarrollo sostenible como prin-
cipio juridico la Declaracién de Rio es sin duda el documento oficial
mas emblematico de cuantos hasta ahora se han aprobado sobre el de-
sarrollo sostenible pues en sus 27 principios se sientan las bases de las
politicas actuales de erradicacién de la pobreza, responsabilidad
medioambiental, evaluacién del impacto ambiental, aplicacién del
principio de precaucién con el fin de proteger el medio ambiente, par-
ticipacién en los asuntos medioambientales de los ciudadanos intere-
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sados, promocién de los modelos econémicos respetuosos con el
medioambiente, derecho a la informacién sobre las actividades que
puedan tener efectos ambientales y defensa y reconocimiento de los
pueblos indigenas entre otros.

Como vemos en el articulado de los Principios de la Declaracién de
Rio no existe una referencia expresa, como si lo hacia la de Estocol-
mo, a los asentamientos humanos y su repercusién en el medio am-
biente que se desplaza al llamado Programa 21, aprobado también en
Rio que es un extenso y detallado documento que recoge un amplio
conjunto de acciones y medidas concretas para alcanzar el objetivo
del desarrollo sostenible y que entre otras manifestaciones, como ve-
remos detalladamente en el siguiente epigrafe se ha plasmado en la
denominada Agenda 21 Local que implica, esta vez si, el compromiso
de las ciudades con el desarrollo sostenible y que ha dado lugar, como
veremos también a continuacién a la Conferencia Europea de Ciuda-
des y pueblos Sostenibles celebrada en 1994 en la ciudad danesa de
Aalborg, de la que surge la carta que lleva su nombre y en la que se de-
finira por vez primera el desarrollo urbano sostenible, o al menos el
desarrollo sostenible aplicado a los asentamientos humanos, a las ciu-
dades, a las urbes.

Tras la Cumbre de Rio y la celebracién de la sesién especial de la
Asamblea General de las Naciones Unidas sobre medio ambiente y de-
sarrollo celebrada en Nueva York en 1997, conocida como Rio mds 5.

Empiezan a concretarse aspectos necesarios para garantizar el de-
sarrollo sostenible entre los que podemos destacar, ademas del Proto-
colo de Kyoto adoptado en la Tercera Conferencia de las Partes de la
Convencién marco sobre el Cambio Climatico , las Declaraciones de
Estambul, y sobre todo la de Nueva York sobre asentamientos huma-
nos y la aprobacién de los programas Habitat I y Habitat II que incor-
poran de forma expresa el concepto de desarrollo urbano sostenible.

» En efecto la Declaracion de Estambul sobre los Asentamientos
Humanos de 1996 transmite la idea de que a partir de ella se inicia una
nueva era de cooperacion, la era de una filosofia de solidaridad que pre-
tende, al acercarnos al siglo XXI, ofrecemos una visién positiva del de-
sarrollo de los asentamientos humanos sostenibles, la esperanza de un
futuro comtin y una exhortacién a participar en una empresa de indu-
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dable valor e interés, la de construir mancomunadamente un mundo en
el que todos vivan en un hogar seguro con la promesa de una vida deco-
rosa en condiciones de dignidad, buena salud, seguridad, felicidad y es-
peranza (Principio.15)

Y por ello con el objetivo final de conservar el medio ambiente
mundial y mejorar la calidad de vida en nuestros asentamientos hu-
manos, la Declaracién de Estambul establecia un compromiso para
la introduccién de modalidades sostenibles de produccién, consumo,
transporte y desarrollo de los asentamientos; asi como la prevencién
de la contaminacién; el respeto a la capacidad de carga de los ecosis-
temas y a velar por que se preserven las oportunidades de las genera-
ciones futuras que deber4 llevarse a cabo en un espiritu de solidaridad
mundial para conservar, proteger y restablecer la salud y la integridad
del ecosistema de la Tierra. La Declaracién apunta cémo se ha contri-
buido en mayor o menor grado a la degradacién del medio ambiente
mundial, distinguiendo el principio de que los paises tienen responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas y reconociendo también que se
deberan adoptar estas medidas de forma compatible con el enfoque
basado en el principio de precaucién, que se aplicard de manera gene-
ralizada segtin las capacidades de los paises. Se pretende asimismo la
creacién de entornos salubres mediante un abastecimiento adecuado
de agua potable y la ordenacién eficaz de los desechos.

La Declaracién de Estambul hace suyos los principios de la Decla-
racién de Rio, aplicados a los asentamientos humanos reconociendo
que las autoridades locales son los colaboradores mas cercanos, esen-
ciales para poner en practica el Programa de Héabitat, teniendo en
cuenta el ordenamiento juridico de cada pafs, que permitira promo-
ver la descentralizacién por conducto de autoridades locales demo-
craticas y fortalecer sus capacidades financieras e institucionales de
forma acorde con la situacién de los paises, velando al mismo tiempo
por que sean transparentes, responsables y por que respondan a las
necesidades de la poblacién, que son requisitos esenciales de la accién
de los poderes publicos a todos los niveles. En este mismo sentido se
propone aumentar la cooperacién con los parlamentarios, el sector
privado, los sindicatos y las organizaciones no gubernamentales y de-
mas organizaciones de la sociedad civil con el debido respeto de su
autonomia mejorando asimismo la condicién de la mujer, y alentando
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a las empresas del sector privado a que efectiien inversiones social y
ambientalmente racionales. La accién en el plano local se orienta y es-
timula mediante programas locales basados en el Programa 21, el
Programa de Hébitat u otros programas equivalentes, teniendo pre-
sente la experiencia de cooperacién mundial que empez6 en Estambul
con la Asamblea Mundial de Ciudades y Autoridades Locales, sin per-
juicio de las politicas, objetivos, prioridades y programas nacionales.

 Posteriormente la Declaracion sobre las ciudades y otros asenta-
mientos humanos en el nuevo milenio firmada en Nueva York el 9 de
junio de 2001, producto del examen de la ejecucién del Programa Ha-
bitat, llevé a cabo un reconocimiento de los progresos realizados asf
como un intento de individualizacion de los obsticulos y las cuestio-
nes emergentes, reafirmando la voluntad y compromiso de aplicar
plenamente la Declaracién de Estambul sobre los Asentamientos Hu-
manos y ejecutar el Programa Habitat II en el espiritu de la Declara-
cién de Estambul y el Programa Habitat I que seguirdn constituyen-
do el marco bésico para el desarrollo sostenible de los asentamientos
humanos en los afos venideros.

La declaracién de Nueva York reitera los objetivos y principios de
una vivienda adecuada para todos y el desarrollo sostenible de los
asentamientos humanos en un mundo en vias de urbanizacién, esta-
blecidos en el Programa Hébitat, destacando que las ciudades y los
pueblos desempefien una funcién econémica cada vez mayor y que se
haya avanzado en la creacién de modalidades de asociacién piblico-
privadas y el fortalecimiento de las pequefias empresas y las microem-
presas. En las ciudades y los pueblos radica la posibilidad de aprove-
char al maximo los beneficios de la mundializacién y paliar sus conse-
cuencias negativas. La buena gestién de las ciudades puede brindar
un entorno econémico capaz de generar oportunidades de empleo y
de ofrecer distintos bienes y servicios.

Por otra parte se constata un fenémeno comin que como veremos
posteriormente tendra importancia para la Declaracién de Johannes-
burgo de 2002 y es que en todo el mundo el proceso de urbanizacién
ha dado por resultado concentraciones metropolitanas que sobrepa-
san los limites administrativos de las ciudades originales, abarcando
dos o méas unidades administrativas, de forma que en un mismo espa-
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cio urbano conviven autoridades locales con capacidad y prioridades
diferentes, y que carecen de suficientes mecanismos de coordinacion.

En cuanto a los objetivos no cumplidos se reconocen los grandes
obstaculos que impiden el funcionamiento eficaz de los mercados in-
mobiliarios y de bienes raices para garantizar una oferta adecuada de
vivienda. Poniendo en evidencia como las medidas que se recomenda-
ban en el parrafo 76 del Programa de Habitat no se han aplicado ple-
namente.

Para evitar un segundo fracaso en este sentido se pretende habili-
tar a las autoridades locales, a las organizaciones no gubernamentales
y a otros asociados en el Programa de Habitat, dentro del régimen ju-
ridico de cada pais y de acuerdo con sus condiciones, para desempe-
fiar un papel mas eficaz en el suministro de viviendas y en el desarro-
llo sostenible de los asentamientos humanos que puede lograrse
mediante una descentralizacién eficaz, cuando proceda, de las res-
ponsabilidades, la gestién de politicas y la adopcién de decisiones, asi
como recursos suficientes, incluso, cuando sea posible, otorgando fa-
cultades de recaudacién de ingresos a las autoridades locales, me-
diante la participacién y la democracia local, y mediante la coopera-
cién y las asociaciones internacionales.

Asimismo se insta a las autoridades de areas metropolitanas a ela-
borar mecanismos y a fomentar, segiin proceda, instrumentos juridi-
cos, financieros, administrativos, de planificacién y coordinacién, con
el fin de lograr ciudades mas equitativas, ordenadas y funcionales.

Por tltimo establece una intima vinculacién del Programa Habitat
como parte integral de la lucha general para erradicar la pobreza. La
ejecucion del Programa de Habitat y el logro del desarrollo sostenible
estan intimamente vinculados y son interdependientes, y el desarrollo
de los asentamientos humanos es un factor fundamental del desarro-
llo sostenible.

¢ La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible celebrada en
Johannesburgo (Sudifrica) del 2 al 11 de Septiembre de 2002 propor-
cioné una buena oportunidad para proseguir e intensificar esta rela-
cién si bien de su declaracién no se desprenden nuevos objetivos, mas
concretos 0 mas practicos sino una reiteracion, a nuestro juicio mas
vaga de lo expuesto en anteriores de declaraciones.
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La ansiada concrecién juridica de lo que es o suponga el desarrollo
urbano sostenible, es decir la imbricacién del derecho urbanistico con
el medioambiente, que es el objeto de nuestro estudio, vendra de la
mano de la denominada Carta de Aalborg, firmada en la Conferencia
Europea sobre Ciudades y Pueblos Sostenibles en 1994 y la Agenda 21
del que trataremos a continuacidn.

2.2. LaRed de Gobiernos Regionales para el Desarrollo
Sostenible (NRG4SD)

Las principales criticas vertidas en torno a la Cumbre de la Tierra
sobre el Desarrollo Sostenible de 2002, celebrada en Johannesburgo
confirmaron, como certeramente indican LOPERENA y EZEIZA-
BARRENA, las dificultades para conseguir un modelo de desarrollo
que exige serias alteraciones en los modos de consumo y de produc-
cién que desde occidente se estan propagando por el resto del planeta.
Las abundantes criticas que ha recibido esta Cumbre por la escasez de
sus resultados no hacen sino confirmar la existencia de unas fuerzas
inerciales muy poderosas que se resisten a entrar por este camino
aunque no se atrevan a rechazar formalmente el camino del desarro-
llo sostenible. Pero a pesar de las criticas, en cuanto al bajo grado de
compromiso existente en Johannesburgo, han existido algunas inicia-
tivas que vienen a colmar un dmbito hasta ahora no trabajado en este
tipo de cumbres internacionales, como es el &mbito regional.

En efecto, desde la declaracién de Rio, el enfoque del desarrollo
sostenible se habia centrado principalmente en dos campos de accién.
El primero el ambito estatal, con la firma y ratificacién de los estados
participantes en estas reuniones de las declaraciones y compromisos
ambientales alli manifestados, y de otra el ambito local integrado a
través del programa 21 y la aprobacién de las respectivas agendas 21
en la entidades locales.

Pero como certeramente se indicaba ya en la Cumbre Habitat II
uno de los principales escollos para la implantacién de politicas ten-
dentes a una proteccion sostenible e integral del territorio es la frag-
mentaciéon administrativa que hace que en un mismo dmbito territo-
rial, con caracteristicas ambientales similares, en una misma urbe o
conurbacién, existan divisiones administrativas que fragmentan las
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posibilidades de aplicacién global e integrada de politicas de protec-
cién del medio ambiente urbano por ejemplo.

Conscientes de este tipo de carencias, y en paralelo a la celebra-
cién de la Cumbre de Johannesburgo un grupo de expertos universi-
tarios y representantes de distintas administraciones territoriales han
creado la denominada Red de Gobiernos Regionales para el Desarro-
llo Sostenible (Network of Regional Governments for Sustainable
Development, NRG4SD) que intenta, de alguna manera, suplir o col-
mar algunos vacios que la falta de voluntad politica que los estados so-
beranos muestran a la hora de tomar iniciativas y compromisos de ca-
lado en pos del desarrollo sostenible.

Este organismo se presenta como el primer intento de aglutinar
gobiernos regionales de todo el mundo para la defensa de sus intere-
ses y adquirir un protagonismo internacional del que hasta hace poco
sélo disfrutaban los estados y cuya finalidad asociativa es el desarrollo
sostenible pretendiendo cubrir un hueco bien perceptible para apos-
tar con la energia suficiente por el mismo.

En cuanto a la naturaleza juridica y politica de la Red de Gobier-
nos Regionales para Desarrollo Sostenible ; nos hallamos, como indi-
ca LOPERENA, ante un organismo constituido por instituciones pu-
blicas, sus miembros son gobiernos de regiones que en su ambito
espacial ejercen, en muchos casos en exclusiva, competencias sobre
desarrollo sostenible, y que suponen, a su juicio, los fragmentos del
Estado idéneos para producir un organismo internacional competen-
te en desarrollo sostenible de forma que la red se forma en el ejerci-
cio, en la mayoria de los casos de un ambito decisional propio para
obligarse en materias referentes al desarrollo sostenible, y este dato
sustantivo de naturaleza politica es del que hay que partir para reali-
zar un examen de esta institucién de forma coherente.

LOPERENA entiende, en este sentido que si esta Red es una aso-
ciacién de entidades publicas que ejercen poder ptiblico en d4mbitos
territoriales y contingentes poblacionales concretos, incluyendo, en
algunos casos medidas legislativas, no se puede concluir (como un
formalismo juridico podria hacerlo) que nos hallamos ante un entidad
asociativa de cardcter privado en lo formal, aunque persiga objetivos
de interés general y en su opinién, cree entender que esta Red tiene
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fundamentos y vocacién para ser un organismo internacional de natu-
raleza publica de forma que su reconocimiento internacional no sea el
de una entidad mas de las comprometidas en el desarrollo sostenible
sino mas bien una principalisima ubicada en el nivel de lo ptablico jun-
to a los organismos internacionales formados por los estados dentro
de los cuales podria obtener estatuto especial en la toma de decisio-
nes.

A mi juicio, sin embargo, esta afirmacion es claramente matizable
y es quiza la piedra de toque de esta institucién, que pueda propiciar
un fracaso de la misma y es que en la mayor parte de los estados a los
que pertenecen las regiones que integran esta nueva red las compe-
tencias, legislativas al menos, en materia de medio ambiente y/o desa-
rrollo sostenible, (que de momento no se ha incorporado a Constitu-
ci6on alguna como una competencia separada de la propiamente
ambiental), corresponden a los Estados a los que pertenecen, por lo
que el &mbito de adopcién de decisiones se vera limitado, al de aplica-
cion de politicas, de medidas no legislativas, o la incorporacién de cri-
terios y parametros de actuacién, que no tiene caricter normativo,
como ocurre en el ambito de las Agendas 21, pudiendo convertirse en
una reproduccién de éstas en el &mbito regional o entrar en compe-
tencia con las mismas, cuestién que no seria deseable. Pero lo que si
es cierto, como veremos a continuacion, es que el ambito estrictamen-
te local no es suficiente en muchos casos para llevar a cabo politicas
ambientales lo suficientemente coherentes e integrales y el ambito es-
tatal no alcanza la determinacién suficiente como para abordarlas en
profundidad.

Por otra parte a pesar del ambicioso objetivo, el desarrollo sosteni-
ble, la cesién de soberania a una entidad, que en principio tiene natu-
raleza privada, pues no esté reconocida por la ONU, es sino arriesga-
da si quizas algo atrevida para el comienzo de una institucién, pero lo
que si es cierto es que si no se logra un peso politico y juridico como el
que pretenden sus promotores sus resultados se veran mermados por
la ausencia de competencias especificas y la ambigiiedad en sus apor-
taciones.

La incorporacién a la Red parte del requisito de la adhesién y fir-
ma a la llamada Declaracién de Gauteng de 31 de agosto de 2002 que
supone un compromiso con el desarrollo sostenible y se han incorpo-
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rado como miembros iniciales Catalufia, Pafs Vasco, Gales, Baviera,
Flandes, Valonia, y regiones de Brasil como Amazonas, Rio Grande
do Sul, Goias, Mato Grosso, Pernambuco, Tocantitos y Rio de Janei-
ro, Entre Rios (Argentina), Poitou-Charentes (Francia), Punjab, Gau-
teng (Sudafrica), Mpumanga (Sudéafrica), Pennsilvania, Western Aus-
tralia, West Java, Laponia y Toscana entre otros.

Por otra parte la Declaracién de Gauteng y los Estatutos de la Red
destacan algunos parametros por los que consideran de mayor efica-
cia el &mbito de actuacién regional que el estatal, si bien creo que es-
tos, son en principio perfectamente asimilables o aplicables al &mbito
Local.

Asi destacan entre otros: su proximidad y mas reducido 4mbito te-
rritorial, la mayor capacidad de interlocucién activa con otras esferas
de gobierno y con la sociedad civil, desarrollo en 4ambitos politicos y
juridicos més adecuados para la aplicacién del principio de subsidia-
riedad, y una mayor agilidad y eficacia en la instrumentacién de poli-
ticas de cooperacién y solidaridad.

El éxito o el fracaso de esta nueva red, dependers, como hemos
destacado de su reconocimiento como una organizacién internacio-
nal de caracter publico, cuestiéon poco probable y en la determinacién
clara de su necesidad, en el sentido de justificar claramente que las
competencias que despliega y pretende desarrollar no pueden ser im-
plementadas suficientemente ni por los Estados soberanos, en mas, ni
por las entidades Locales, en menos.

2.3. LaAgenda 21 en el &mbito local como instrumento de
implementacién del desarrollo urbano sostenible

Como advertiamos con anterioridad este documento de la ONU,
adoptado para la promocién del principio del desarrollo sostenible su-
pone una invitacién a los representantes de las Entidades Locales de
todo el mundo a redactar y ejecutar planes de accién para el desarro-
llo sostenible en cooperacién con los sectores relevantes en cada co-
munidad vecinal.

La Agenda 21 es un Plan de accién dividido en cuarenta capitulos
que aporta unas bases para la accién, los objetivos, las actividades y
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los medios de ejecucién del desarrollo sostenible. La Agenda 21 se
concibe como un programa dinamico. Los diversos agentes lo ejecuta-
ran en consonancia con las diferentes situaciones, capacidades y prio-
ridades de los paises y de las regiones con plena observancia de todos
los principios que figuran en la Declaraciéon de Rio sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo. La Agenda 21 podria evolucionar con el
tiempo en funcién de los cambios de las necesidades y de las circuns-
tancias. Este proceso marca el comienzo de una nueva asociacién
mundial para un desarrollo sostenible.

El capitulo 28, es interesante, como indica CASTELAO, en el ambi-
to del desarrollo urbano sostenible en tanto en cuanto se proponen
una serie de actuaciones y programas en el ambito local para que el
desarrollo sea globalmente sostenible y en el se incluyen medidas que
se proponen detener la destruccién del medioambiente y eliminar des-
igualdades entre los paises y también se proponen objetivos, que van
desde la lucha contra la pobreza, la proteccion y fomento de la salud,
de la atmosfera estableciendo una serie de actuaciones prioritarias
entre las que cabe destacar la titulada como “un mundo habitable” y
que hace referencia a los ntcleos de poblacién y es dénde verdadera-
mente se imbrican urbanismo y desarrollo sostenible.

La aplicacién de la Agenda 21 ha sido un gran éxito en muchos as-
pectos pues las entidades locales podemos decir que se han subido al
carro del medioambiente a través de una guia uniforme como es la
Agenda 21 y ha generado una gran cantidad de actividades, estudios y
propuestas de resultados entre los que cabe destacar en nuestro &mbito:

Un proceso de Agenda 21 Local, puede ser descrito como el esfuer-
zo colectivo de un municipio para llevar a cabo un acuerdo entre los
distintos sectores de cada comunidad local, acerca de la realizacién a
largo plazo de un plan de accién hacia la sostenibilidad; en este senti-
do, se deben establecer objetivos, metas, instrumentos, acciones, eva-
luacién, criterios y métodos. La Agenda 21 Local es al mismo tiempo
un proceso que deberia involucrar a todos los sectores de una comuni-
dad y desarrollarse dentro de un marco de caracteristicas necesaria-
mente democraticas y participativas, para poder llevar a cabo un plan
local hacia la sostenibilidad.

En Espana la implantacién de la Agenda 21 Local ha sido posible
gracias a la aprobacién del denominado Cédigo de Buenas Practicas
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Ambientales y la Guia Llave del mismo, asi como una aplicacién infor-
matica que proporciona la Federacién Espariola de Municipios y pro-
vincias que han permitido que los ayuntamientos, sobre todo los de
menores recursos puedan dotarse de herramientas normalizadas que
faciliten la gestién mediomambiental en sus municipios. El Cédigo es
pues un instrumento de trabajo que detalla pormenorizadamente las
funciones y tareas necesarias para fomentar actuaciones mediocam-
bientales municipales proponiendo dos sistemas; la Agenda 21 Local
que describiremos a continuacién y el sistema de gestién medicam-
biental basado en la norma UNE-EN ISO 14001.

a) La Agenda 21 Local como indicdbamos anterioremente es un
modelo de desarrollo sostenible que se realiza de una manera estruc-
turada y planificada y supone, en Espana al menos, la aprobacién del
denominado Plan de Accién Ambiental en el que se ponen en marcha
dos instrumentos a través del Cédigo de Buenas Practicas Ambienta-
les: la Auditoria medioambiental (AM) y el Plan de Participacién So-
cial (PPS).

La Auditoria Medioambiental (AM) consta de tres elementos, con-
lleva la elaboracién de un diagnéstico de la situacién , el estableci-
miento de un plan de accidn ambiental, basado en el primero y de un
plan de seguimiento de cara a evaluar la mejora ambiental del territo-
rio, esta altima fase concluye con la realizacién de una Declaracién
Ambiental que recoge los resultados obtenidos para informar de elios
tanto a las otras administraciones territoriales (Estado y Comunida-
des Auténomas) como al resto de la poblacién.

El Plan de Participacion Social (PPS) parte de la idea de que los
ciudadanos son los auténticos conocedores y receptores directos del
estado ambiental municipal, por ello, su objetivo es establecer un vin-
culo de comunicacién entre ciudadanos y administracién en materia
de medioambiente, que a mi juicio serd operativo en pequenos muni-
cipios pero que pierden su sentido en el 4&mbito de grandes ciudades
en los que deben ser las administraciones las que sean conscientes de
los problemas ambientales de los distritos, invirtiendo en el conoci-
miento de esta realidad, y dejando para otros ambitos los experimen-
tos de democracia participativa que no resuelven verdaderamente los
problemas.
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que, en todo caso, deban pertenecer a esta clase de suelo. El estableci-
miento de dicha categoria encuentra su amparo en el desarrollo del
articulo 45 de la Constitucién Espanola que establece el derechos de
todos, sin distinciones, a disfrutar de un medio ambiente adecuado, el
deber de conservarlo y la obligacién de los poderes ptblicos de velar
por la «utilizacién racional de todos los recursos naturales con el fin
de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar el me-
dio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva».

D. Introduccién de estdndares y/o figuras de planeamiento
especificas

El Plan General armoniza dos derechos constitucionales como son
la ordenacién urbanistica, entendida como desarrollo econémico y
social, y la proteccién del medio ambiente. El Plan General deviene
instrumento juridico de proteccion del medio ambiente, siguiendo los
criterios mas recientes de la directiva europea en relacién con la ma-
teria y de la Consejeria de Medio Ambiente, exigiéndose en el docu-
mento de Avance del Plan un «Informe previo de Anélisis Ambiental» y
una vez superados los tramites de aprobacioén inicial y de informacién
publica, un «Informe definitivo de Anélisis Ambiental», previo a la
aprobacion provisional por el Pleno del Ayuntamiento del Plan Gene-
ral, que asi aprobado sera remitido a la Consejeria de Obras Publicas,
Urbanismo y Transportes para el tramite de su aprobacién definitiva.

Mediante este procedimiento se quiere compatibilizar la protec-
cién del medio ambiente con la agilizacién del procedimiento y la se-
guridad juridica de los administrados. Agilizacién del procedimiento
porque no va a haber necesidad de nuevos informes medioambienta-
les en el procedimiento administrativo para la tramitacién del planea-
miento de desarrollo y tinicamente los relativos a las infraestructuras
de saneamiento.

NAVARRA

A. Ambito de regulacion

La Comunidad Foral ha hecho uso de esa competencia exclusiva,
mediante la aprobacién de diversas Leyes Forales, pudiendo ponerse
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su inicio en la Ley Foral 12/1986, de 11 de noviembre, de Ordena-
cién del Territorio. El momento mas importante vino determinado
por la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de Ordenacién del Territorio
y Urbanismo, que constituy6 un cuerpo normativo en el que se codi-
fic6 la normativa de Navarra sobre ordenacién del territorio y urba-
nismo con el afan de constituir un instrumento juridico de alcance
global, donde los operadores juridicos y los agentes en esta materia
pudieran encontrar una regulacién completa y sistemética de la mis-
ma.

La aprobacién de la Ley 6/1998 llevé consigo en el ambito foral a
una modificacion de la Ley Foral 10/1994, que se efectué a través de la
Ley Foral 24/1998, de 30 de diciembre , de Medidas Urgentes en mate-
ria de Aprovechamiento Urbanistico, que, como puede verse, tenia un
contenido muy limitado dado que concernia solamente a este aspecto
a fin de adecuar el ordenamiento foral a los principios basicos sobre
derechos y deberes de la propiedad fijados en la legislacién estatal. La
Ley del 94 ha sido derogada por la Ley 35/2002 de 20 de diciembre de
Ordenacién del Territorio y urbanismo de Navarra.

B. Concepto de desarrollo urbano sostenible

Se incorpora como parametro béasico de la ley la tarea de perseguir
unos objetivos no sélo para las Administraciones Pablicas, ni tampoco
se reduce a todas ellas. Se trata pues de una tarea donde todos deben es-
tar unidos en la bisqueda de dar solucién, la mejor solucién, a las nece-
sidades de los ciudadanos dentro de un marco de desarrollo sostenible
del territorio y de las ciudades y pueblos, y asi establece que:

Art 27.1. Se entiende por ordenacién del territorio, a los efectos de lo
previsto en esta Ley Foral, el conjunto de criterios expresamente for-
mulados, normas y planes que orienten y regulen las actuaciones y
asentamientos sobre el territorio, en funcion del objetivo de conseguir
una adecuada relacién entre territorio, medio ambiente, poblacidn,
actividades, servicios e infraestructuras.

2. Sus objetivos son los de definir la estructura territorial, perseguir la
utilizacién racional y equilibrada del territorio, vertebrar el territorio
mediante el establecimiento de infraestructuras y conexiones de co-
municacion, e insertar el desarrollo equilibrado y sostenible de sus di-
ferentes partes en un conjunto coordinado y armdnico que incida en el
mejor desarrollo de toda la Comunidad Foral.
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C. Criterios de clasificacion de suelo, razones ambientales

Articulo 94, clasificacién de suelo no urbanizable.

a) Que, de acuerdo con la legislacién sectorial, estén sometidos a al-
giin régimen especial de proteccion incompatible con su transforma-
cién por sus valores paisajisticos, naturales, ambientales o agricolas,
o por sus valores histdricos, artisticos, cientificos o culturales.

b) Que estén excluidos del proceso urbanizador por los instrumentos
de ordenacion del territorio en razén al modelo de desarvollo terriio-
rial, a sus valores paisajisticos, naturales, ambientales o agricolas, o
a sus valores historicos, artisticos, cientificos o culturales.

¢) Que estén amenazados por riesgos naturales o de otro tipo que sean
incompatibles con su urbanizacién, tales como inundacién, erosién,
hundimiento, desprendimiento, corrimiento, incendio, contamina-
cién o cualquier otro tipo de perturbacién de la seguridad y salud pi-
blicas o del ambiente natural.

D. Introduccién de estdndares urbanistico ambientales

La ley establece para todas las clases de suelo un deber genérico
de adaptacién al ambiente (art.88) que determina el establecimiento
de una serie de normas de aplicacién directa; todos los usos del suelo
y especialmente las construcciones habran de adaptarse al ambiente
natural y cultural en que estuvieran situadas. A tal efecto se estable-
cen, con independencia de la clasificacién de los terrenos, las siguien-
tes normas de aplicacién directa:

a)

b)

Las construcciones en lugares inmediatos o que formen parte
de un grupo de edificios de caracter artistico, histérico, ar-
queolégico, tipico o tradicional habrian de armonizar con el
mismo, o cuando, sin existir conjunto de edificios, hubiera al-
guno de gran importancia o calidad de los caracteres indica-
dos.

En los lugares de paisaje abierto y natural, o en las perspectivas
que ofrezcan los conjuntos urbanos de caracteristicas histérico-
artisticas, tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones de las
carreteras, vias pecuarias y caminos de trayecto pintoresco, no
se permitird que la situacién, masa, altura, composicién, color,
materiales de los edificios, muros y cierres, o la instalacién de
otros elementos, limite el campo visual para contemplar las be-
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llezas naturales, rompa la armonia del paisaje o desfigure la
perspectiva propia del mismo.

c¢) Las construcciones deberdn presentar todos sus paramentos
exteriores y cubiertas totalmente terminados, con empleo en
ellos de las formas y los materiales que menor impacto produz-
can, asi como de los colores tradicionales en la zona o, en todo
caso, los que favorezcan en mayor medida la integracion en el
entorno inmediato y en el paisaje.

d) En areas amenazadas por riesgos naturales o tecnolégicos, ta-
les como inundacién, erosién, hundimiento, incendio, conta-
minacién u otros anilogos, no se permitird ninguna construc-
cién, instalacién, ni cualquier otro uso del suelo que resulte
susceptible de padecer tales riesgos.

E. Regulacion de figuras de planeamiento especificas

La concepcién que impera en cuanto a la Estrategia Territorial de
Navarra es la de constituir un instrumento de ordenacién territorial
amplio, en el que prima su carécter estratégico y por tanto orientati-
vo, de previsiones dirigidas al conjunto del territorio de Navarra. Por
el contrario los Planes de Ordenacién Territorial tienen como ambito
una parte del territorio de Navarra, respecto del que establecen deter-
minaciones en orden a un desarrollo coordinado y adecuado. A su vez
los Planes Directores de Accién Territorial tienen por objeto la con-
crecién, coordinacién y programacion de las actuaciones sectoriales
en el territorio derivadas de un Plan de Ordenacion Territorial. En
cuanto a los Planes y Proyectos Sectoriales de Incidencia Supramuni-
cipal se ha mantenido esta figura, procediendo, no obstante, a aclarar
algunos de sus preceptos sobre todo en orden a diferenciar de forma
nitida ambas figuras de Planes y Proyectos. También se han introduci-
do modificaciones muy importantes en lo relativo a la planificacién
urbanistica. Se mantiene la divisién entre planeamiento general, el
Plan General Municipal, y el planeamiento de desarrollo. No obstante
se contemplan tres figuras de Plan General Municipal: el plan ordina-
rio, el plan para municipios de poblacién igual o inferior a tres mil ha-
bitantes, y el plan simplificado para municipios de poblacién inferior
a quinientos habitantes, en orden a ofrecer mecanismos més adecua-
dos y 4giles en razén del nivel de poblacién de los municipios habida
cuenta de la situaciéon municipal existente en Navarra. No obstante las
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modificaciones principales han ido dirigidas a la nueva configuracién
del Plan General Municipal, en el que se ha introducido como una de
sus partes la Estrategia y el Modelo de Ocupacién del Territorio.

PAIS VASCO

A. Ambito de regulacién

Ley 5/1998 de 6 de marzo de medidas urgentes de suelo.

B. Concepto de desarrollo sostenible

No lo maneja expresamente.

C. Criterios de clasificacion de suelo

No habla de desarrollo sostenible expresamente, si de equilibrio
ecolégico (art.1) en el suelo no urbanizable protegido, que sera el sue-
lo al que el planeamiento otorgue esta calificacién en razén de su ex-
cepcional valor agricola, forestal o ganadero, de las posibilidades de
explotacién de sus recursos naturales, de sus valores paisajisticos, his-
téricos o culturales, o para la defensa de la fauna, la flora o el equili-
brio ecolégico.

D. Introduccién de estandares urbanistico ambientales

No.

E. Regulacion de figuras especificas de planeamiento
No.

, Ley 4/1990 de ordenacién del territorio, concepto clésico de orde-
nacién urbanistica y territorial parcialmente integrada.

ASTURIAS

A. Ambito de regulacion

Ley 3/2002 de 19 de abril de régimen de suelo y ordenacién urba-
nistica.
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B. Concepto de desarrollo sostenible

Se establece de forma expresa como objeto de la Ley la regulacién
de la actividad urbanistica en el Principado de Asturias, en el marco
de una ordenacién del territorio basada en el equilibrio entre bienes-
tar econémico y desarrollo sostenible.

C. Criterios de clasificacién de suelo

a)

b)

Sin novedad. Los terrenos que estén o deban estar sometidos a
algiin régimen especial de proteccién, fijado en Planes o nor-
mas sectoriales o en los Planes de ordenacién territorial, que
sea incompatible con su transformacién urbanistica. Esa pro-
teccién podra derivarse, entre otras posibilidades, de los valores
paisajisticos, histéricos, arqueol6gicos, cientificos, ambientales
o culturales, de los citados terrenos, de los riesgos naturales
que en ellos concurran, o de su sujecién a limitaciones o servi-
dumbres para la proteccién del dominio ptblico.

Los terrenos que el planeamiento general considere necesario
preservar, por los valores a que se ha hecho referencia en la le-
tra a), o por su valor agricola, forestal, ganadero o por sus ri-
quezas naturales.

D. Introduccién de estandares urbanistico ambientales

No.

E. Regulacion de figuras especificas de planeamiento

1.

En el marco de los fines generales y de la integracién territorial
de la ordenacién urbanistica, y en funcién de las dificultades
de ejercicio de competencias administrativas con proyeccién
territorial, el planeamiento podra delimitar espacios donde se
haya de realizar una gestién integrada de todos sus recursos,
que ademads podra ser coincidente con una actuacién urbanis-
tica concertada. El planeamiento urbanistico debera establecer
objetivos para estos espacios, buscando el equilibrio entre la
conservacién de los valores naturales, ambientales o cultura-
les, en su caso existentes, y las diversas actividades que en ellos
tengan lugar.
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La delimitacién de estos espacios se realizara con independen-
cia de las diferentes clases de suelo que pudieran existir en su
admbito y comportaré la coordinacién e integracién de las ac-
ciones de las Administraciones publicas afectadas, que debe-
ran cooperar entre si en el ejercicio de sus competencias al ser-
vicio de la consecucién de los objetivos fijados.

Para el cumplimiento de los objetivos propios de los espa-
cios de gestién integrada, el planeamiento podra prever su
organizacién en forma de consorcio, del que necesariamen-
te formaran parte el o los concejos en cuyo término munici-
pal se encuentren las dreas comprendidas en el espacio de
gestién, que participardn en proporcién al suelo y en fun-
ci6én de la superficie que les afecte, asi como, de estimarlo
conveniente, la Administracién del Principado de Asturias y
la Administracién General del Estado, en razén de sus com-
petencias sectoriales que se vean afectadas. Asimismo, se
podran incorporar particulares y entidades de derecho pu-
blico o privado, previo acuerdo sobre las bases que hayan de
regir su participaciéon en aquéllos y en las obras y los servi-
cios por ellos gestionados, en los términos que se desarro-
llen reglamentariamente.

Por otra parte se establece una vinculacién con los instrumentos
de ordenacién del territorio y de espacios naturales (art.43).

1.

Los Planes y los otros instrumentos de ordenacién urbanistica
estan vinculados jerarquicamente a las determinaciones de las
Directrices de Ordenacién Territorial, los Planes Territoriales
Especiales, los programas de actuacion territorial, y los demas
instrumentos de ordenacién territorial, asi como a los Planes
de ordenacién de los recursos naturales que resulten aplica-
bles, y deberan redactarse en coherencia con todos ellos, te-
niendo en cuenta sus determinaciones y Directrices, y facilitan-
do su cumplimiento. En su caso, se motivara expresamente en
su memoria toda eventual falta de seguimiento de las determi-
naciones que sélo tuvieran caracter indicativo.

Los instrumentos de ordenacién urbanistica regulados en esta
Ley que desarrollen la planificacién territorial, la de los recur-
sos naturales, asi como la de las actuaciones sectoriales con re-
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levancia sobre el territorio, conforman un tnico sistema inte-
grado.

MURCIA

A. Ambito de regulacion

Ley 1/2001 de 24 de abril de suelo de la Regién de Murcia, modifi-
cada por la Ley 2/2002 de 10 de mayo y la Ley 2/2204 de 24 de mayo.

B. Concepto especifico de desarrollo urbano sostenible

Asume desde un principio todo el bagaje internacional y europeo
entorno al desarrollo urbano sostenible, exponiendo como la evolu-
cién de las ciudades debe ser el resultado de la combinacién de las
distintas fuerzas sociales y de las acciones de los principales represen-
tantes de la vida civica, cita a la Nueva Carta de Atenas de 1998, coro-
lario de la evolucién en los Gltimos cincuenta anos de las inquietudes
en el desarrollo urbanistico, que ha tenido diversas manifestaciones
precedentes en el &mbito de la Unién Europea. Expone que es obliga-
cién de los poderes piblicos dar cauce a dicha evolucién, establecien-
do los marcos legislativos en los que se debe desarrollar la ordenacién
del territorio y la planificacién urbanistica, entendidos en el escenario
de la globalidad y del desarrollo sostenible como, en definicién del in-
forme Brundtland, «la satisfaccién de las necesidades de la presente
generacién sin poner en peligro la posibilidad de que las futuras gene-
raciones satisfagan las suyas».

C. Criterios de clasificacién de suelo

La reciente redaccién de la ley establece un régimen peculiar en
cuanto a la clasificacién del suelo no urbanizable para la Huerta Mur-
ciana estableciendo que constituiran el suelo no urbanizable, con la
categorfa de suelo no urbanizable de proteccién especifica, los terre-
nos, de la Huerta tradicional de la Regién de Murcia, que deben pre-
servarse del proceso urbanizador, por estar sujetos a algtin régimen
especifico de proteccién incompatible con su transformacién urbanis-
tica, de conformidad con los instrumentos de ordenacién territorial,
los instrumentos de ordenacién de recursos naturales y la legislacién
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sectorial, en razén de sus valores paisajisticos, histéricos, arqueolégi-
cos, cientificos, ambientales o culturales, para la prevencién de ries-
gos naturales acreditados en el planeamiento sectorial, o en funcién
de su sujecién a limitaciones o servidumbres para la protecciéon del
dominio publico. También tendran esta clasificacién, con la categoria
de suelo no urbanizable protegido por el planeamiento, los terrenos,
incluidos en la Huerta tradicional de la Regién de Murcia, que el Plan
General justificadamente asi clasifique por sus propios valores de ca-
racter agricola, forestal, ganadero, minero, paisajistico o por otras ri-
quezas naturales, asi como aquellos que se reserven para la implanta-
cién de infraestructuras o servicios publicos.

D. Estdindares urbanistico-ambientales

No contempla expresamente.

E. Regulacion de figuras especificas de planeamiento

La ley 1/2001 de 24 de abril de suelo de Murcia (LRM 2001/ 164)
incorpora una serie de planes especiales (planes que desarrollan el
planeamiento general) denominados Planes Especiales de Actuacién
Urbanistica (art.117) que tienen por objeto adecuar la actuacién urba-
nistica en dreas especificas con incipiente urbanizacién y peculiares
caracteristicas de su entorno ambiental, clasificadas como suelo urba-
no especial o urbanizable especial, para encauzar un desarrollo urba-
nistico sostenible.

LA RIOJA

A. Ambito de regulacion

Ley 10/1998 de 2 de julio de ordenacién del territorio y urbanismo
modificada por la ley de 1 de enero de 2004.

B. Concepto de desarrollo sostenible

Aparece tangencialmente, no especificamente en los usos que se
puedan dar al Patrimonio Municipal de Suelo
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Los bienes y fondos integrantes del Patrimonio Municipal de Suelo
se destinaran a las siguientes finalidades: (art.16.5.): Creacién de sue-
lo para el ejercicio de actividades empresariales compatibles con el
desarrollo sostenible.

C. Criterios de clasificacién de suelo

Los terrenos que, conforme a la estrategia territorial adoptada en
el Plan General, deban ser excluidos del proceso de urbanizacién,
siempre que se justifique debidamente su exclusién. (Art 12.4.) puede
caber aqui la inclusién de terrenos en suelo no urbanizable por razo-
nes de sostenibilidad si la Estrategia territorial adaptada asi lo esta-
blece.

D. Estdndares urbanistico-ambientales

No contempla expresamente.

E. Regulacién de figuras especificas de planeamiento que
cohonesten y protejan el medioambiente desde la perspectiva
del desarrollo urbano sostenible

La ley (arts 38 y ss) introduce, de forma singular el denominado
Plan especial de protecciéon del medio ambiente natural que tiene
como objeto establecer las medidas necesarias, en el orden urbanisti-
co y territorial, para asegurar la proteccion, conservacion, cataloga-
cién y mejora de los espacios naturales, del paisaje y del medio fisico
rural, teniendo en cuenta la Red de Espacios Protegidos de La Rioja.

En cuanto a sus efectos, las determinaciones del Plan Especial de
Proteccién del Medio Ambiente Natural seran de aplicacién en todos
los municipios que o bien:

a) Carezcan de planeamiento municipal.

O bien,

b) Aun contando con planeamiento municipal, éste no contenga
determinaciones precisas para la proteccién del medio fisico.

Ademas, cuando tanto el Plan Especial de Proteccién del Medio
Ambiente Natural como el Plan General contengan determinaciones
distintas sobre la proteccion del medio fisico, se aplicaran las més res-
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trictivas. Por otra parte el planeamiento municipal que se apruebe con
posterioridad a la entrada en vigor del Plan Especial de Proteccién del
Medio Ambiente Natural debera ajustarse a las determinaciones con-
tenidas en el mismo.



Capitulo IIT

Incidencia de la legislacion sobre planificacién
ambiental y sectorial en el planeamiento urbanistico

SUMARIO: 1. De la planificacién ambiental.- I1. De la planificacién sectorial.

BIBLIOGRAFIA: Incidencia de la proteccién del medio ambiente en los usos del
suelo. AGUDO GONZALEZ, J. Ed. Bosch. Barcelona. 2004; “Proteccién
ambiental y ordenacion territorial y urbanistica: ponderaciéon y desarrollo
sostenible”. RODRIGUEZ-CHAVES MIMBRERO, B. RDU n° 193 abril-
mayo 2002; Derecho Ambiental Administrativo. LOZANO CUTANDA, B.
Madrid. 52 edicién. 2004; La proteccién juridica de la biodiversidad. ALLI
TURRILLAS, J-C. Ed. Montecorvo. Madrid 2005; Reparto competencial en
materia de medioambiente. Control medioambiental de la Administracién
Pablica. VVAA. CGJIP. N° 56. Estudios de Derecho Judicial. Junta de Anda-
lucia; Derecho del Medio Ambiente y Administracién Local. Coord. ESTE-
VE PARDO, J. Diputacién de Barcelona, Civitas. Madrid 1996.

I. DE LA PLANIFICACION AMBIENTAL

La planificacién puede ser definida, como apunta LOZANO CU-
TANDA a quien seguimos integramente en este punto, cComo un proce-
so de racionalizacién referible a cualquier tipo de actuaciones, me-
diante el cual los poderes publicos identifican los objetivos que se
pretenden conseguir en determinado ambito y fijan los medios para su
consecucion.

En el Derecho Ambiental la planificacién se considera hoy en dia
como una técnica imprescindible debido a su utilidad como elemento
preventivo de gestién ambiental y de coordinacioén.

123
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La planificacién, como técnica de proteccién ambiental ofrece sin-
gulares ventajas entre las que cabe destacar, por una parte que permi-
te articular la proteccién ambiental con otros intereses publicos que
se hacen también efectivos sobre el territorio y los recursos naturales,
como son los relativos al desarrollo econémico, las comunicaciones o
la defensa nacional. Por otra parte la planificacién ambiental garanti-
za una cierta estabilidad frente a los avatares politicos o administrati-
vos, permitiendo seguir lineas de actuacién duraderas y adecuadas a
los recursos naturales y a los procesos biol6gicos objeto de proteccion.

En cuanto a la naturaleza juridica de los planes ambientales la
profesora Lozano destaca certeramente como éstos pueden configu-
rarse como directrices de caracter politico carentes de valor vincu-
lante, de fuerza de obligar, en los que se definan unos objetivos de
politica ambiental que sirvan para orientar la futura actividad nor-
mativa y administrativa de los poderes publicos, o bien, lo que es
mas frecuente en la actualidad como instrumentos de naturaleza
normativa y, por tanto con fuerza vinculante. La naturaleza (vincu-
lante o no) de los planes no va a depender por tanto del procedimien-
to por el que se proceda a su aprobacién que podra realizarse por
ley, reglamento o incluso un simple acuerdo de Gobierno o resolu-
ci6én administrativa, sino del contenido mismo del plan que podra li-
mitarse a establecer directrices o lineas de actuacién muy generales,
remitiendo a otros instrumentos normativos o de planeamiento su
concrecién o bien contener objetivos y prescripciones concretas di-
rectamente vinculantes.

La planificacién ambiental se encuentra regulada en Espafia en la
ley 4/1989 de 27 de marzo de Conservacién de los Espacios Naturales
y de la Flora y Fauna Silvestres, con sucesivas modificaciones de las
leyes 40/1997 y 41/1997 de 5 de noviembre, y a través de ella, como in-
dica RODRIGUEZ-CHAVES se viene a dar cumplimiento al mandato
del articulo 45 de la Constitucién Espariola mediante la configura-
cién de un sistema propio de planificacién ambiental, acufiando nue-
vos instrumentos de protecciéon principalmente centrados en la de-
claracién, planificacién y gestién de espacios naturales protegidos
mediante los cuales se pretende, como expresa el TC en su sentencia
102/1996 de 26 de junio que “la planificacién de los recursos natura-
les no es sino una forma de poner orden y concierto para conseguir la
utilizacién racional que exige la Constitucion”.
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El objeto de éste epigrafe no es hacer un estudio de la planificacién
ambiental, y de la ley de conservacién de los Espacios naturales y de
la Flora y Fauna Silvestres, sino analizar la incidencia de la planifica-
cién ambiental en la concrecién de los usos del territorio, y en la pla-
nificacién urbanistica.

Pero pare ello debemos acercarnos, al menos desde una perspecti-
va general, sabiendo qué tipos de planes ambientales existen y cudl es
su naturaleza juridica para de esta forma, analizar de qué forma afec-
tan a la planificacién territorial y urbanistica, que es el principal obje-
to de nuestro estudio.

De forma sintética podemos abordar la estructuracién de la plani-
ficacién ambiental regulada en la ley 4/89 de Conservacién de los Es-
pacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres destacando en pri-
mer lugar (art.10) una clasificacién de aquellos espacios que podran
declararse protegidos que seran “aquellos espacios del territorio na-
cional, incluidas las aguas continentales, y los espacios maritimos su-
jetos a la jurisdiccién nacional, incluidos en la zona econémica exclu-
siva y la plataforma continental que contengan elementos y sistemas
naturales de especial interés o valores naturales sobresalientes”.

La ley establece cuatro categorias de espacios naturales protegidos
en funcién de sus caracteristicas y valores naturales y de las limitacio-
nes que puedan imponerse a su aprovechamiento que son:

1. Parques.

2. Reservas Naturales.

3. Monumentos Naturales.
4. Paisajes Protegidos.

Por otra parte, la planificacién de los recursos naturales previa-
mente clasificados se realiza con base a los siguientes instrumentos
que otorga la ley 4/89:

Directrices para la ordenacién de los recursos naturales

Concebidas como un complemento de las disposiciones sobre la
planificacion ambiental mediante las que el Gobierno establece y defi-
ne reglamentariamente los “criterios y normas generales de caracter
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basico que regulan la gestién y uso de los recurso naturales” a los que
deberén ajustarse los Planes de Ordenacién de los Recurso naturales
que aprueben las Comunidades Auténomas.

Plan Director de la Red de Parques Nacionales

Instrumento bascio de ordenacién y programacién de la red de
parques nacionales, se configura como una nueva forma de planifica-
cién ambiental en la ley 41/1997 de 5 de noviembre de modificacion
de la ley 4/89 y tiene la finalidad de ser el instrumento a través del cual
se fijen las lineas generales de actuacion de la Red de Parques Nacio-
nales y servir asimismo de pauta para la redaccién de los Planes Rec-
tores de uso y gestiéon (PRUG) de los mismos que deberian elaborar las
Comunidades Auténomas.

Planes de Ordenaci6n de los Recurso Naturales. (PORN)

Son planes marco configurados como instrumentos flexibles, con
diverso nivel de intensidad, un tratamiento prioritario e integral de
determinadas zonas para la conservacién y recuperacién de los re-
cursos, espacios naturales y especies a proteger (Exp. motivos parra-
fo 8).

Los PORN contendridn como determinaciones minimas (art. 4
ley 4/89) , la delimitacién del &mbito territorial objeto de ordenacién
y la definicién de su estado de conservacion ecolégica, las limitacio-
nes generales y especificas que respecto de los usos y actividades ha-
yan de establecerse en funcién de la conservacién de los espacios y
especies a proteger con especificaciéon de las distintas zonas en su
caso, la aplicacién, cuando proceda de algunos regimenes de protec-
cién de los espacios naturales de la flora o la fauna silvestres estable-
cidos por Ley; la concrecién de aquellas actividades obras o instala-
ciones publicas o privadas a las que deba aplicarseles el régimen de
Evaluacién de Impacto Ambiental; y los criterios o directrices de
orientadores para la formulacién y ejecucién de las diversas politi-
cas sectoriales y ordenadoras de las actividades econémicas y socia-
les, piblicas y privadas para que sean compatibles con las exigencias
de la conservacion.
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Planes Rectores de Uso y Gestiéon. (PRUG)

Determinan, como su propio nombre indica, las normas generales
de uso y gestién de los Parques y son de competencia de las Comuni-
dades Aut6nomas, y podréan ser desarrollados por los planes anuales
de trabajo e inversiones que no son otra cosa que la concrecién perié-
dica de sus prescripciones y los planes sectoriales especificos que re-
gulan entre otros usos, el régimen de visitas, la ordenacién de recur-
sos tradicionales dentro de un parque.

Pero: ¢Cuadl es la incidencia sobre la posible vocaciéon urbana de
los terrenos incluidos en este tipo de ordenacién? ¢Cémo vinculan los
instrumentos de planificacién ambiental en la planificacién de orde-
nacién del territorio y urbanistica?

La respuesta a esta pregunta debe partir de la certera premisa
apuntada por MENENDEZ REXACH y es que en la medida en que los
PORN vy los planes que lo desarrollen, se refieren a un ambito fisico
pueden ser calificados como instrumentos de ordenacién territorial
de finalidad ambiental o que responden a una perspectiva ambiental.
Esto plantea un serio problema de articulacién y armonizacién con
los instrumentos de ordenacién del territorio que se dictan en ejerci-
cio del titulo competencial especifico que da su nombre, pues como
indica la profesora RODRIGUEZ-CHAVES dichos instrumentos han
de servir también al objetivo de la proteccién ambiental, aunque no
la tienen atribuida por el legislador como finalidad especifica y pro-

pia.

La legislaciéon medioambiental de caracter basico junto con la pla-
nificacién econémica constituyen en la actualidad uno de los pocos
instrumentos poderosos que ostenta el Estado para incidir directa-
mente sobre el territorio (como hemos visto anteriormente la ordena-
cién del territorio y el urbanismo, desde la STC 61/1997 estd en manos
de las Comunidades Auténomas, aunque el Estado desde la perspecti-
va del derecho de propiedad intenta incidir de alguna manera con
anoréxicas leyes de suelo).

En los casos en los que varias planificaciones (la medioambiental,
la de ordenacién del territorio y/o urbanismo) incidan sobre el mismo
espacio fisico se hace necesaria la armonizacién y la coordinacién en-
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tre las diferentes planificaciones tal y como ha venido afirmando el
Tribunal Constitucional.

Sirva de botén de muestra la STC 38/2002 que resume la doctrina
de sentencias anteriores y en la que se afirma que “en consonancia
con reiterada jurisprudencia anterior, la atribucién de una competen-
cia sobre un ambito fisico determinado no impide necesariamente
que se ejerzan otras competencias en ese espacio, siempre que am-
bas tengan distinto objeto juridico, y que el ejercicio de las compe-
tencias autonémicas no interfieran o perturben el ejercicio de las
estatales, por lo que frecuentemente, resultard imprescindible el es-
tablecimiento de mecanismos de colaboracién que permitan la ne-
cesaria coordinacién y cooperacién entre las Administraciones Pa-
blicas implicadas”

Sin embargo, como bien sefiala RODRIGUEZ-CHAVES, y a pesar
de lo hasta aqui expuesto una llamada a la coordinacién entre planifi-
caciones lo cierto y verdad es que la realidad de la legislacién ambien-
tal ha ido por orto lado.

Y es aqui dénde respondemos a la pregunta que formulamos pagi-
nas atras: la ley 4/89 de Conservacién de los Espacios Naturales y de
la Flora y Fauna Silvestres, otorga prevalencia a las determinaciones
contenidas en la planificacién ambiental (PORN y PRUG) sobre las re-
guladas en los planes territoriales y urbanisticos.

En este sentido el TC ha afirmado que “las medidas que se impo-
nen para la proteccién de un espacio natural suponen un limite al
ejercicio de las competencias de todos los entes cuyas acciones concu-
rren en el territorio afectado” y asi la ley 4/89 establece en su articulo
5.2 que los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales constitu-
yen un limite para cualesquiera otros instrumentos de ordenacién te-
rritorial o fisica y tinicamente tendréan carécter indicativo respecto de
cualesquiera otras actuaciones, planes, o programas sectoriales y sus
determinaciones se aplicaran subsidiariamente, en este segundo gru-
po deberd incluirse a la planificacién urbanistica. Sin embargo como
es légico, al existir una vinculacién y sumisién de la planificacién te-
rritorial, es decir la de ordenacién del territorio a la planificacién pro-
piamente urbanistica, indirectamente la preeminencia de los PORN
sobre las planes de ordenacioén del territorio también incide y vincula
al planeamiento propiamente urbanistico.
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Ademas en los casos en los que existan instrumentos (planes, pro-
gramas) de ordenacién que resulten contradictorios con los PORN,
aquéllos deberan adaptarse a las disposiciones de éste hasta que la
adaptacion del planeamiento territorial y/o urbanistico no se produz-
ca. Ademas se establece (art. 19.1 y 2) que los Planes Rectores de Uso
y Gestién (PRUG ) que deberan ser informados preceptivamente por
. la Administracién urbanistica, prevaleceran sobre el planeamiento ur-
banistico.

II. DE LA PLANIFICACION SECTORIAL

Entendemos en este punto por planificacién sectorial, aquellos
ambitos de actividad incidentes sobre el territorio que recaen sobre
un tipo concreto de bienes o de las tradicionalmente denominadas
como propiedades especiales, cuya regulacién y ordenacién planifi-
cada incide en el territorio. La cuestién estriba de nuevo en dilucidar
de qué forma afectan estos planes a la ordenacién del territorio y ur-
banistica y quien prevalece sobre unos y otros.

Sin 4nimo de ser exhaustivos analizaremos los casos que conside-
ramos de mayor relevancia.

La ordenacién del litoral

Como indica AGUDO GONZALEZ en el ambito de la ordenacién
del litoral pueden existir colisiones entre la ordenacién del territorio,
el urbanismo y el dominio maritimo terrestre partiendo de la legitima-
cién que la ley de Costas otorga (art.34) para el establecimiento de
medidas de proteccién del dominio puiblico maritimo terrestre que
podian incluir entre otras la inclusién de directrices sobre materias
como la realizacién de actuaciones de defensa, regeneracién, recupe-
racién mejora y conservacién del dominio publico, o la localizacién
en el dominio publico de las instalaciones de eliminacién de aguas re-
siduales y vertidos del mar.

Independientemente de la polémica en torno a quién haya de ser el
competente (Estado o Administracién Autonémica) para el estableci-
miento de las medidas, que resuelve la STC 149/1991, lo interesante
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para el objeto de nuestro estudio es de qué forma limitan estas medi-
das, si es que lo hacen, a la planificacién urbanistica y/o de ordena-
cién del territorio.

La respuesta viene dada por la propia ley de costas y su reglamento
de desarrollo en los articulos 112 a 117 en los que prevé la posibilidad
de intervencién de la Administracién (de costas se entiende) en el pro-
cedimiento de elaboracién de los planes territoriales y urbanisticos.

En efecto, el articulo 112 de la ley de Costas prevé que la Adminis-
tracién General del Estado emitir4 informe vinculante en el procedi-
miento de elaboracién, modificacién y revisién de los planes territo-
riales y urbanisticos. Esta capacidad vinculatoria ha sido reiterada en
diversas ocasiones por el Tribunal Constitucional quien no ha dudado
en afirmar que la aprobacién del plan (territorial o urbanistico) que
requiera del informe preceptivo y vinculante de la Administracién es-
tatal de Costas cuando “proponga objeciones basadas en el ejercicio
de facultades propias incluida la de otorgar titulos de ocupacién o uti-
lizacién del demanio preservar las servidumbres de transito o acceso
(...) su voluntad vinculara sin duda a la Administracién autonémica
que habra de modificar en concordancia los planes o normas de orde-
nacioén territorial o urbanistica” (STC 149/1991).

La Planificacién Hidrolégica. Las aguas

El texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado por ley 62/2003
de 30 de diciembre de medidas fiscales, administrativas, y de orden
social establece en que “los planes Hidrolégicos se elaboraran en co-
ordinacién con las diferentes planificaciones sectoriales que les afec-
ten, tanto respecto al uso del agua, como a los del suelo y especial-
mente con lo establecido en la planificacién de regadios y otros usos
agrarios”.

Sin embargo, con base a la STC 227/1988 de 29 de noviembre, no
obstante estas facultades de coordinacién estatales el estado no esta
por ello legitimado “para establecer unilateralmente en los Planes Hi-
drolégicos cualesquiera prescripciones vinculantes para la planifica-
cién urbanistica u otras actuaciones ptiblicas de competencia autoné-
mica en virtud de una genérica potestad de coordinacién, sino tan
solo en la medida en que cuente con titulo competencial”.
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En este sentido parece que en este caso no podemos entender, a di-
ferencia de la ordenacion del litoral, que exista una vinculacién entre
la Planificacion Hidrolégica y la urbanistica, en el sentido de subordi-
nacion de ésta a aquélla. Y asi la ley de Aguas en su nueva redaccién
destaca como el fin de los Planes Hidrol6gicos es conseguir “la satis-
faccioén de las demandas de agua, el equilibrio y armonizacién del de-
sarrollo regional y sectorial”, por lo que la planificacién hidrolégica
se erige en instrumento de correccién de desequilibrios territoriales,
que es uno de los fines principales de la ordenacién territorial. Y en
este mismo sentido el articulo 40.2 del texto refundido de la ley de
Aguas establece que “la politica del agua esta al servicio de las estrate-
gias y planes sectoriales que entre los distintos usos establezcan las
Administraciones ptblicas sin perjuicio de la gestién racional y soste-
nible del recurso que debe ser aplicada por el Ministerio de Medio
Ambiente, o por las administraciones hidriulicas competentes, que
condicionara toda autorizacién, concesion o estructura futura que se
solicite”.

Montes

La nueva ley basica de montes, ley 42/2003 de 21 de noviembre ha
incorporado algunas especialidades en la planificacién forestal que
conducen, como indica y describe Agudo de forma extensa, a un régi-
men confuso y a una equiparacién de los Planes de Ordenacién de Re-
cursos Forestales (PORF) con los Planes de Ordenacién de Recursos
Naturales (PORN).

Sin entrar profundamente en la cuestién lo que simplemente que-
remos advertir en este punto es que la proliferaciéon de nuevos planes
ordenadores (de distintos recursos naturales) y su equiparacién en
cuanto a su naturaleza juridica y los efectos que ésta produce, condu-
cen a que lo que en principio parece estar concebido como un plan de
ordenacién de un solo recurso natural se erige indirectamente en ins-
trumento de Ordenacién Territorial (por la prevalencia que vimos an-
teriormente que se da a los PORN respecto a los instrumentos de Or-
denacién del Territorio y del Urbanismo). Y esta asimilacién puede
conducir, que duda cabe a un vaciamiento, o al menos a una limita-
cién extrema de la potestad autonémica de planificacién territorial
conjunta, y a la potestad municipal sobre todo de planeamiento urba-
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nistico de una entidad local, por la via de la superposicién de distintos
planes ordenadores de diferentes recursos naturales.

Infraestructuras y urbanismo

Siguiendo de nuevo al profesor Agudo quien entiende que el con-
flicto que plantea la ejecucién de grandes infraestructuras en el mar-
co de la planificacién del suelo puede diferenciarse en dos momentos
cronolégicos, y cada uno de ellos implicara una problematica juridica
diferente.

En efecto, y en un primer momento si el proyecto ha sido previsto
en un plan sectorial el problema fundamental ser4 la afeccién que es-
tas iniciativas pueden tener en el planeamiento urbanistico, y sobre
todo en relacién con los terrenos clasificados como Suelo No Urbani-
zable.

Por otra parte, el otro problema se plantea si el proyecto ha sido
aprobado de forma sobrevenida y su ejecucién no ha sido prevista en
un plan sectorial, y sin perjuicio de la necesaria adaptacién de este
plan a la nueva iniciativa, la cuestién de nuevo se centra en la vincula-
cién de la obra asf autorizada sobre los instrumentos de planeamien-
to urbanistico y especialmente sobre el Suelo No Urbanizable.

Por otra parte la integracién de grandes infraestructuras genera
otro conflicto ya estrictamente medioambiental que es la adaptacién
de estos proyectos al medio ambiente que en principio se solventa gra-
cias a la obligatoriedad de la Evaluacién de Impacto Ambiental que
ademds en cierto modo podréa también cohonestar los posibles pro-
blemas urbanisticos y/o de ordenacién del territorio integrando los in-
tereses y las necesidades de cada una de estas perspectivas absoluta-
mente complementarias.












La obra «Derecho Urbanistico y Medio Ambiente: Hacia el desarrollo urbano sostenible»
pretende acercar a juristas y sobre todo a los alumnos de Ciencias Ambientales de la UNED
las imbricaciones y la interrelacion del derecho urbanistico y el medio ambiente.

La obra parte de dos premisas importantes que vertebrardn al mismo tiempo su propia orga-
nizacion y contenido:

1

Por una parte el primer objetivo consiste en analizar de qué forma se esta produciendo a
escala internacional y europea la integracién de la dimensién medioambiental en el me-
dio urbano y de qué forma puede llegar a repercutir en la legislacién urbanistica, me-
diante la introduccién del concepto de desarrollo urbano sostenible.

Una vez analizadas las diferentes medidas que en el dmbito del desarrollo urbano soste-
nible se estdn tomando en el marco comunitario, estudiaremos de qué forma estdn im-
plementando tanto la legislacién estatal, de forma muy limitada, como la auton6mica
pardmetros y estandares de ordenacion del territorio y urbanisticos y que suponen la in-
troduccién de criterios proteccionistas, o al menos sensibles con el medio ambiente.

Este estudio se llevard a cabo de dos formas:

a)

b)

Mediante el anélisis de las legislaciones de ordenacion del territorio y urbanisticas de las
Comunidades Auténomas que introducen conceptos y pardmetros medioambientales y
el estudio de los principales instrumentos juridicos de que goza esta legislacion para
proteger y armonizar el desarrollo urbano (clasificacion del suelo, estindares urbanist-
cos, disciplina urbanfstica).

Mediante un andlisis de cémo la legislacion medioambiental y sectorial, entendienda
por tal las leyes que protegen o regulan una determinada parte del territorio (costas,
montes, minas), inciden en el planeamiento urbanistico impidiendo, en algunas ocasio-
nes, o permitiendo en otras el desarrollo urbano en las mismas, recalando en el estudio
de los mecanismos de coordinacién existentes para armonizar los distintos intereses en
juego.
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