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PROLOGO






La Ordenacion del Territorio suele ser una de las materias que antes lia-
man poderosamente la atencion a los espiritus prdcticos que abordan el es-
tudio de la proteccion del medio, y a la vez, lo mismo ocurre con los espiritus
sensibles que se acercan a desentraiiar la disciplina urbanistica. Sin duda
la autora participa de ambas cualidades, lo que resulta idoneo antecedente
para proceder al andlisis de esta materia.

Estoy seguro de que no es necesario, a estas alturas, convencer a nadie de
lo imprescindible de la ordenacion inteligente del espacio para procurar la
racionalidad en el uso del mismo, bien sea con vistas a su preservacion, como
en cuanto a contener su destino para las distintas utilidades antropicas que
le damos, entre las que destaca la urbanistica.

La presente publicacion fue elaborada como trabajo de investigacion de
doctorado, en el marco del programa de tercer grado en Derecho ambiental
de la Universidad de Alicante, por consiguiente, puedo decir que cuenta, des-
de el principio, con una vision académica y con vocacion ambientalista. Pero
es que, ademads, la autora es funcionaria de un ayuntamiento, como tantos
de esta zona sur del Pais Valenciano (en realidad, de todo nuestro territorio),
en el cual la cuestion urbanizadora es, sin lugar a dudas, motivo de preocu-
pacion y objeto primero de la actividad municipal y a ello ha dedicado buena
parte de sus energias la redactora del presente trabajo que ahora se edita,
convenientemente revisado y puesto al dia.

Al dirigir este estudio sugeri empezar desde la optica cldsica de la pro-
teccion del medio natural, aspecto que se balla presente en el apartado pri-
mero de este estudio. La razon es doble: por un lado dejar constancia de la
imbricacion que la planificacion y la ordenacion tienen en la preservacion
del medio, junto con otras materias como la forestal y los espacios naturales
protegidos, que también usan de la técnica planificadora y de la zonificacion
como herramientas imprescindibles para su cometido y que afectan de forma
evidente al espacio )y sus usos, como salta a la vista con los planes de ordena-
cion de los recursos naturales, que disponen para dentro y fuera de los parques
y dreas protegidas de los desarrollos y utilidades que pueden o no admitirse
en su ambito, pero también porque conforme a la vision mds contempordnea
de la estrategia proteccionista (en el sentido del articulo 6 de la Directiva
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Hdbitats, por ejemplo) la planificacion es una berramienta vdlida mds desde
la que coadyuvar la defensa del medio, eso y que un medio protegido en is-
las, de forma puntual, todo lo extensamente que se quiera pero puntual, no
puede prosperar en lo ecologico, pero tampoco en lo racional y humano, sin
encastrarse en un espacio mucho mds amplio y extenso de territorios conve-
nientemente ordenados.

El presupuesto de partida, entiendo, es, pues, el adecuado para un andlisis
de la disciplina de la Ordenacion del Territorio que se realiza con vocacion
eminentemente logica, respetuosa con los valores naturales y de la sostenibi-
lidad y en el caso concreto de la diseccion de la Ley valenciana mayormente
centrado en los aspectos positivos de esta norma y de sus instrumentos de
ordenacion ambiental.

No olvidemos que la Ley 4/2004 es de ordenacion del territorio y protec-
cion del paisaje, lo cual, sin duda, por el mero titulo, ya nos enuncia una
vocacion cercana a la preservacion o que, al menos, mediante un uso di-
ligente de sus prescripciones puede resultar un elemento sustancial a favor
de esa mision protectora y ordenadora en su aplicacion. Al fin y al cabo, en
este tipo de normas mds que en ningunas otras, se difiere el alcance efectivo
de su contenido a la proyeccion y desarrollo que se haga de la misma. No es
esta la primera gran Ley de ordenacion territorial que se plantea sobre el Pais
Valenciano, sobre la Comunidad Valenciana; ya tuvimos una, la Ley 6/1989,
que sin embargo nunca llego a trasladarse de manera efectiva ni lejanamente
adecuada a sus propositos, hasta que, al final, languidecio por si misma. Se
requiere por lo tanto una voluntad y una impulsion de su contenido desde
las Administraciones Publicas y desde el propio Consell de la Generalitat. La
autora, desde el principio, ha manifestado, con todo, una fundamentada
confianza en que en este caso no va a haber una muerte por inanicion de
la Ley, al contrario, entiende —y de becho ya lo estd llevando a la prdctica en
el ambito local en el que ella actiia— que abora si existen los mimbres para
que las prescripciones de la misma echen a andar—y la necesidad imperiosa
anadiria yo de que esto ocurra—. Y no lo plantea asi por una mera confian-
za ciega, sino después de baber comprendido los mecanismos de que se ha
dotado la Ley y haber medido su aplicabilidad. Nada mds conveniente, por
lo tanto, para una vision positiva yy constructiva de esta disposicion que la
de alguien que estd precisamente dispuesto a su puesta en marcha y que la
ve con ilusion pragmdtica y conocimiento cercano, pues la viene siguiendo
desde su gestacion hasta sus tiltimas reformas y desarrollos.

Una vez cumplida la atencion a las normas sectoriales de proteccion del
medio natural, siguiendo la logica que obliga a fijarse en el objeto, se procede
aqui, someramente, a ver lo relativo al régimen del suelo no urbanizable,
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recipiente o lugar que ha pasado de una consideracion amplia, residual y
comiin a otra que necesitaba de su determinacion, de su defensa y que, sim-
plemente, con esta “liberalizacion” de lo urbanizable requeria de una ma-
yor voluntad para su mantenimiento, extremo que tampoco ha producido el
anunciado abaratamiento de los terrenos con destino a la edificacion, por
lo que le llega la hora de su revision. Creo que la atencion que se destina al
suelo no urbanizable, precisamente al no urbanizable ) su ordenacion, es
algo que debiera ocupar, mucho mds de lo que lo hace, tanto al estudio como
a la atencion planificadora por estos lares. Ordenar el suelo que nos queda,
el suelo donde se ubican usos de extraordinaria importancia, de los cuales no
es la menor la ecologica y otras de tradicionalisima raiz riistica, nos debiera
de preocupar mds; precisamente la Ordenacion del Territorio es uno de los
bastiones de esta necesaria mision.

No cabe duda que una virtud de la Ley 4/2004 ha sido conectar la regula-
cion sectorial de la ordenacion del medio con la de ordenacion urbanistica,
algo que resultaba preciso, ya no por motivaciones tecricas, sino por la senci-
lla razon de que era una de las posibilidades para poder hacer real y efectiva
la primera. Siempre me parecio dificil rendirme a la evidencia, incluso juri-
dicamente argumentada, de que el duerio del suelo objeto de urbanizacion
recogia plusvalias apetitosas y el del suelo, por ejemplo, protegido, ciertamente
siguiendo su destino, tenia que mantenerse al margen de tales beneficios,
a menudo soportando unas cargas o manteniendo un marco territorial del
que todos nos beneficiamos y que en ocasiones, precisamente, anade un plus
de valoracion economica al que se ha de urbanizar. Formaria parte de ese
“triunfo de la ciudad sobre el campo” al que se refiere el profesor Lopez Ra-
mon hablando de la proteccion de la Naturaleza, sin embargo en esta Ley se
observan medidas que, de ponerse en prdctica, vendrian a paliar este desnivel
entre la economia de un tipo de suelo y otro, y no me refiero tan solo a las
adscripciones de suelo protegido a las reclasificaciones, sino al conjunto de
medidas que comprenden también las cuotas de sostenibilidad.

Hay que esperar abhora que la intervencion incisiva y prdctica, efectiva,
que permite la Ley 4/2004 a la Generalitat Valenciana en lo referido a orde-
nacion y en aspectos que, hasta abora solian dejarse mds bien a la accion lo-
cal o que son, directamente, novedosos, tenga una traduccion constatable en
nuestro paisaje y en la racionalidad de nuestro territorio, y no solamente en el
aumento del gasto de la accion planificadora y protectora y del aparato ya no
administrativo (que seria algo que, entiendo, resultaria mds adecuadamente
comprensible) sino para-administrativo en cuanto a la gestion de los fondos
de equidad y las cuotas de sostenibilidad, pero también en cuanto a las fun-
ciones que se dan en los articulos 67 y 68 de la Ley a una institucion que no
es la Administracion sino un instituto auténomo de cardcter mercantil, con lo
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que ello supone, siendo deseable que esta formula no suponga mds cargas que
soluciones, porque las primeras son precisamente para servir a la consecucion
de las segundas y porque creo que, lo mds adecuado es que lo que comprende
que esta funcion discurra en todo momento por cauces administrativos y de
la Administracion.

En todo caso, es evidente que la presente Ley 4/2004 nace con la vocacion
de tener una aplicabilidad y una entidad en la accion ordenadora y limita-
dora del obrar de las Administraciones que disponen del territorio que no se
consiguio anteriormente en esta Comunidad, y que babrd de ser tenida en
cuenta por los que pretendan actuar en nuestro suelo, que influye por consi-
guiente en los procesos urbanizadores, en las cuentas administrativas y eso
mismo, ese espiritu y esas disposiciones sustantivas, hacen que no se pueda
pasar por alto o tomar laxamente sino comprenderla bien y afrontarla con
animo esperanzador y al mismo tiempo, cargado de voluntad para su apli-
cacion y realizacion inmediata, esperando, es mds, a los planes que han de
dotarle todavia de mayor concrecion. La autora, trabaja precisamente en esa
tesitura y bajo ese planteamiento, por lo que, seguro que lo que aqui presenta
refuerza su interés mds allda del mero escrutinio legal.

Fernando de Rojas Martinez-Parets
Profesor de Derecho Administrativo
Universitat d’Elx-UMH
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En ocasiones, resulta muy revelador averiguar cudles son las causas o razones
que determinan tanto el objeto como el contenido de un trabajo. Creo, esta es una
de ellas, o al menos considero que intentar una explicacion previa pueda ayudar
a entender el porqué de su contenido y estructura.

Existe un lugar en el sur de la provincia de Alicante que conozco desde nifa,
un sitio del que en realidad uno no espera mucho, porque se ha creado a base
de intervencion artificial para una finalidad distinta de aquella por la que al final
ha sido valorado; este lugar constituye un bello paraje, sobre todo a determinadas
horas del dia en el que el caprichoso reflejo de la luz del sol, la coloracion rosada
de las balsas de mayor concentracion salina y las concentraciones de flamencos y
otras aves de interés como la avoceta, la cigiiena y el charran ofrecen un auténtico
espectaculo a quienes lo contemplan.

Desde la carretera se divisa, y tiene una apariencia pintoresca, pues en un
extremo existe una edificacion salinera con el aspecto de una plantacién de La
Habana; a continuacion se desarrolla una amplia cadena dunar que se extiende
en paralelo a la linea de playa y, tras ellas una amplia franja de pinos pifoneros
y carrascos, producto de antiguas repoblaciones para fijar el desplazamiento de
las dunas.

Esta zona no se habia visto ain seriamente afectada por la feroz especulacion
urbanistica del litoral mediterrineo, supongo por dos razones, la primera por la
existencia de una explotacion salinera de propiedad privada y en produccion, y
la segunda porque el efecto del agua salina estancada, la cercana desembocadura
del rio, las aves acudticas y la gran proliferacién de mosquitos hizo que los ojos
de los urbanizadores se posaran en sectores mis ficiles de desarrollar.

En 1998 esta zona se declard paraje natural, debido a existencia de una gran
concentracion de distintas especies de aves, y una original formacién vegetal
adaptada a unas condiciones extremas de salinidad en el agua. El lugar era fan-
tastico para pasear en bicicleta y para realizar fotografias a las aves.

Pues bien, no hace mucho y mediante un plan parcial de mejora, se aprobd
el desarrollo de un sector colindante con dicho paraje en el que se estin constru-
yendo en la actualidad un total de mids de mil viviendas, piscinas comunitarias,
chalets, bungalows adosados y bloques de edificaciones de hasta cuatro alturas.

Desde el momento en que entraron las maquinas excavadoras a realizar los
primeros movimientos de tierras, las aves dejaron de acercarse a esta zona, para
empezar a buscar otras mas tranquilas. El impacto paisajistico provocado creo que
no requiere explicacién, y no me explico como podran bajar hacia la playa una
total de 3.000 personas sin provocar la completa degradacion de las dunas y la
pinada existente, que ya de por si se encontraba en mal estado, debido a la vejez
de su composicion arbérea y a la desaparicion de antiguas aguas subterrineas
que las nutrian.
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En fin, para empezar me parecié sorprendente que el Ayuntamiento com-
petente permitiera el desarrollo del sector hasta el mismisimo limite del espacio
protegido, claro, siempre partiendo del buen entender de que jamids se estara
protegiendo un paraje si igualmente no protegemos un drea de amortiguacion
perimetral a toda su extension. Y esto es asi, porque indudablemente no pode-
mos establecer una tGnica linea del bien y del mal, no podemos exigir de las aves
el entendimiento de que hasta el limite de un vallado puedan campar a su libre
albedrio y que desde el otro lado camparan de igual modo los ruidos e impactos
de la poblacién. Eso solo ocurre en los zoologicos.

Claro, que indagando mas en el asunto, se averigua que hay un factor también
importante que puede haber propiciado esta infeliz situacion, y es que dicho pa-
raje pertenece a un municipio que no es aquél que ha permitido el desarrollo de
la actuacion integrada. Aunque quizas ello interesaba a ambos municipios, el que
actda y el que inactia frente al desarrollo, porque si se van las aves, si se degrada el
paraje, es posible que en un futuro podamos reclasificar el suelo, desaparecidas las
condiciones que merecian una especial proteccion, maxime teniendo en cuenta que
sobre estos espacios no pende la espada de Damocles que si recae sobre un espacio
forestal protegido, cual es la prohibicion de su reclasificacion si éste se quema.

Y es aqui, en situaciones limite como ésta, cuando buscamos un régimen juri-
dico protector que esté por encima de las lineas trazadas desde los departamentos
urbanisticos municipales en los que no se aprecian las singulares condiciones
iniciales y los efectos que cada decision provocard con su aplicacion; un régimen
que en ocasiones pueda descender por la ladera fictica del Derecho Administra-
tivo, como decia mi profesor Ramén Parada, y que en otras quede precisamente
por encima de €l para trazar lineas generales, medidas de proteccioén y que como
un buen padre permisivo y restrictivo, no entienda de intereses urbanisticos ex-
clusivamente sino también de la proteccion del medio ambiente y en consecuen-
cia trace las grandes lineas de la supraordenacion del territorio.

Esto es precisamente lo que uno espera encontrar y lo que exactamente de-
bemos exigir de nuestros legisladores, pues evidentemente, no podemos confun-
dir la ordenacion territorial con el desarrollo territorial, en la primera debemos
encontrar directrices y premisas que permitan establecer una ordenacion global,
normalmente supramunicipal, y en la segunda atenderemos a las posibilidades
que tiene un territorio para ser ordenado obedeciendo bisicamente a razones
urbanisticas, normalmente municipal.

Por otro lado y lamentablemente, el calificativo de la sostenibilidad que ha
imbuido toda la nueva normativa y el actual vocabulario de los gestores del suelo,
no se refleja en los resultados de los modelos urbanisticos, ocupacion del territo-
rio, proteccion del medio y optimizacion de recursos.

Creo que el verdadero problema de la situacion es que nos encontramos
tanto con una legislacién como con agentes juridicos que tienen una proyeccion
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estanca, los urbanistas se dedican al desarrollo del territorio, los ambientalistas
a la proteccion del Medio, pero siguen siendo compartimentos independientes
en el que ni unos ni otros crean lazos de colaboracion ni persiguen los mismos
intereses, pues ambos ven las actividades de los otros como un impedimento o
una injerencia en sus funciones.

Es por tanto aqui donde una buena planificacion y ordenacion territorial po-
dria conseguir ese caldo de cultivo tan necesario hacia la proteccién del medio
natural y el desarrollo sostenible, y ésta es precisamente la funcién que debe
cumplir el contenido de la norma que constituye el objeto de este trabajo.

He de reconocer que a la hora de afrontar este tema sufti cierto desinimo
debido a numerosos comentarios realizados por técnicos de administracion ge-
neral, arquitectos, abogados y profesores a los que me he dirigido para recopilar
los datos necesarios sobre este Texto y sus repercusiones; comentarios del estilo
de “otra ley mas que no se aplicard”, “la leeremos y la guardaremos en el cajén”,
“serd tan valida como la anterior”, etc., comentarios que han llegado casi a ha-
cerme creer —al inicio— que se trataba de un texto nada pragmdtico y vacio de
contenido, nada mas lejos de la realidad, pues en mi opinion se trata de una ley
pionera, innovadora, inacabada, polémica y conflictiva, por las razones que en
adelante vamos a examinar, pero que desarrollada con celo por los operadores
del urbanismo y de la ordenacion territorial podria si no alcanzar todos sus objeti-
vos, si frenar el voraz desarrollo que estd afectando a nuestro territorio.
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I. EL MEDIO NATURAL: CONCEPTO Y PERSPECTIVAS
DE PROTECCION

1. Concepto de medio natural

En primer lugar, acercarse al concepto de medio natural es algo que solamen-
te puede hacerse y entenderse desde la idea de lo que es el medio ambiente, sin
embargo, ambiente y naturaleza son conceptos deslindables, aunque el mundo
juridico no obstante, los engloba bajo una definicién Gnica en practicamente to-
dos los textos y en todas las normas; desde luego, tal unién estd plenamente jus-
tificada, aunque naturaleza y ambiente puedan diferenciarse, forman un conjunto
indivisible por lo demis en la practica y desde luego con sinergias compartidas y
relacionadas organicamente.

El articulo 45 de la Constitucién espanola, precisamente, revela y recoge ese
concepto de lo ambiental y lo natural como una verdadera unidad: “...derecho
a disfrutar de un medioambiente adecuado...” y “...utilizacién racional de todos
los recursos naturales”; igual podemos decir de la mayor parte de los convenios
y convenciones internacionales, al menos desde Estocolmo en 1972. El Tribunal
Constitucional® discierne, efectivamente lo que son recursos naturales, natura-
leza, respecto de lo que compone el resto del medio ambiente. Autores poco
discutibles, y sobre todo pioneros como Martin Mateo, dicen que lo verdadera-
mente protegible del ambiente, o al menos, lo perentorio y mis necesario, es la
defensa del derecho del agua, el aire y el suelo (MARTIN MATEO, 1991), lo que
excluirfa todos aquellos elementos de la biosfera que precisamente se cobijarfan
bajo el término medio natural, pero el propio Profesor, posteriormente amplié
este objeto de derecho o bien juridico a proteger, a lo que deberfamos entender
como ambiente para abarcar todos esos elementos biosféricos que interaccionan-
do con la gea, el aire y el agua, merecen nuestra proteccién y atenciéon (MARTIN
MATEO, 1997).

Por lo tanto, el medio natural, hoy entendido principalmente como los eco-
sistemas, es objeto de proteccion juridica en mayor o menor grado. Precisamente
este entorno, este medio, va a ser objeto de nuestra preocupacion y atencion,

! Sentencia Tribunal Constitucional 102/1995, Fundamento Juridico VI.
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porque si bien es cierto, que ha tenido distintas normativas de proteccién en
distintos sectores como el forestal o el de conservacion de los espacios naturales,
raramente ha sido un elemento contundente en la practica para la ordenacion
del conjunto del territorio. S6lo recientemente empieza a ser un elemento capital.
Parece l6gico que el territorio y la naturaleza que son espacialmente limitados
debieran ser objeto de los maximos esfuerzos de ordenacion.

Vamos en adelante, a desarrollar desde esta perspectiva el analisis de la plani-
ficacion territorial, de su ordenacién, al menos con un objeto paradigmatico, que
es la ordenacion mas reciente del territorio y el paisaje en una de las Comunida-
des mas degradadas y antropizadas del Mediterrdneo europeo.?

La comprension de lo que hoy constituye el medio natural reside en el eco-
sistema y en las relaciones ecolégicas (SIMONS,1982). Por otra parte, este mismo
concepto asi como el subjetivo de paisaje, cada dia es mas amplio, al menos como
valor protegible y objeto de atencion juridica, y mientras a principios del siglo xx
para insignes conservacionistas como el Marqués de Villaviciosa de Asturias, era
algo reservado a zonas de montafa, practicamente inmaculadas, hoy, se extiende
a muchos otros elementos del paisaje transformado y no transformado por la
mano del hombre, medio rural, huertas, montes, etc.

Por lo que, el instrumento de la ordenacién del territorio e incluso las grandes
previsiones y clasificaciones urbanisticas resultan fundamentales para conservar
el medio natural, porque van mucho mis alld que la proteccion de ciertas islas o
elementos naturales muy valiosos, como hace la legislacion de espacios naturales
protegidos o porque estd muy por encima de otros dmbitos sectoriales como
el forestal y afecta y entiende del conjunto de nuestro medio, nuestro paisaje y
nuestro ambiente.

2. La proteccion forestal

Hasta la promulgacion de las leyes autonémicas, la proteccion forestal se
habia basado en la gestiéon de los montes publicos. La planificacion, gestion y
control administrativo se aplicaba a montes de titularidad privada sujetos a con-
sorcios o convenios de repoblacion, o a los montes privados declarados protec-
tores, limitindose la tarea de las autoridades publicas, respecto del resto de los
montes privados, a trabajos de control administrativo sin integrarlos realmente en
la planificacion forestal global (Estrategia Forestal Espafiola, 2000:13).

2 Asi lo manifestd Greenpeace, en un informe elaborado en fecha julio de 2005, Destruccion a
toda costa 2005, en el que se indica que: “Entre los anos 1990 y 2000, la superficie urbanizada
de la Comunidad Valenciana crecié en 49,98%, casi el doble que la media nacional (25,4%). Por
provincias, el mayor aumento se da en Alicante, con un 62,23%, seguido de Castellon, con un
58.72% y Valencia, con un 34,75%. Este crecimiento se ha hecho a costa de terrenos agricolas y
forestales, muchos de ellos situados en el litoral”.
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Las agresiones forestales comenzaron a ser frenadas a partir de mediados del
siglo xix al catalogarse los montes, adscribirse a dominio publico, y por tanto im-
pedirse su enajenacion, factor que estaba permitiendo la desaparicion de montes
de gran valor.

La Ley de Mejora y Repoblacién de los Montes Publicos de 1877, permitié el
inicio de reconstruccion del arbolado, constituyendo un punto de inflexién en la
regresion de las masas forestales, proceso que se fue manteniendo en la Ley de 24
de junio de 1908 sobre Montes Protectores, Ley de 9 de octubre de 1935 que cred
el Patrimonio Forestal del Estado y en 1939 el Plan Nacional para la Repoblacion
Forestal de Espana.

A partir del ano 1940 la repoblacion forestal en Espana superod, en un plazo
de alrededor de 40 anos los tres millones de hectireas reforestadas. La Labor
emprendida por el Patrimonio Forestal del Estado en esos anos contuvo aciertos
y desaciertos, luces y sombras que dejan sobre los montes espafoles tanto ac-
tuaciones y repoblaciones ejemplares, como agresiones y gestion desacertada del
patrimonio forestal (Estrategia Forestal Espanola, 2000: 206).

Hoy, la sociedad esta concienciada del papel beneficioso que juegan los te-
rrenos forestales en el equilibrio de la Naturaleza, respondiendo los montes a las
funciones ecolégicas, sociales y econdmicas que la sociedad espanola demanda.

La proteccién forestal actualmente® contempla tanto programas especificos
para disminuir la ocurrencia y danos por incendios, plagas y enfermedades fo-
restales en areas prioritarias, preservando la diversidad biologica y el patrimonio
genético forestal, asi como medidas especificas de proteccion juridica referentes a
usos e intervenciones y las correspondientes medidas sancionadoras que procuren
una adecuada proteccion de los montes frente a la accion de incendios forestales,
agentes contaminantes, y la defensa de su integridad territorial y estatus legal.

3. La proteccion de espacios naturales

Ademas de los montes catalogados, puede decirse que la verdadera red de
proteccion de espacios naturales protegidos se inicié en Espana en el ano 1916
con la Ley de Parques Nacionales, a partir de la cual se declararon como tales
la Montana de Covadonga y el Valle de Ordesa. Desde entonces, esta evolucion
protectora positiva fue creciendo de forma lenta, hasta el traspaso de competen-

3 Casi todas las Comunidades Auténomas han tramitado ya sus correspondientes Planes Forestales,
donde se prioriza la proteccion y valorizacion de los montes, ademds, del Plan Forestal Espafiol
(PFE) aprobado por el Consejo de Ministros el 5 de julio de 2002, se ha convertido en un marco
director estatal cuya principal funcién es facilitar y garantizar el cumplimiento de los compromi-
sos internacionales, a través de la cooperacion con las Comunidades Auténomas. El PFE asume
y engloba los objetivos ya definidos en la Estrategia Forestal Espanola y en los Planes Forestales
Autonémicos, programando mds de 150 medidas para un horizonte temporal de 30 anos.

15
25



15
26

TEMAS DE LAS CORTES VALENCIANAS

cias en materia de conservacion de la Naturaleza a las Comunidades Auténomas,
siendo la primera Ley autonomica promulgada, la de Cataluna de 1985, y espe-
cialmente al promulgarse la Ley 4/1989, de 27 de marzo de Conservacién de los
Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres.

A partir de entonces, el crecimiento de la red de espacios naturales protegi-
dos ha sido continuado, alcanzandose en la actualidad cifras superiores a los tres
millones de hectdreas, aproximadamente el 6% de la superficie del pais, en alre-
dedor de seiscientos espacios naturales protegidos, que corresponden a mas de
treinta figuras diferentes de proteccion (Estrategia Forestal Espanola, 2000:31).

3.1. Concepto de espacio natural protegido

La actual denominacion de espacio natural protegido es relativamente recien-
te en nuestro régimen juridico, sin embargo, la institucién arranca desde finales
del siglo xix. De hecho su antecedente inmediato lo encontramos en el despliegue
de normas que surgen en torno a la proteccioén de los parques nacionales, ini-
ciadas en Estados Unidos con la declaracion del parque nacional de Yellowstone
en 1872.

Considero interesante antes de entrar en el régimen de proteccion y planifica-
cion del medio, hacer un pequeno repaso respecto de la evolucién del concepto
de espacios naturales, que como veremos en los apartados siguientes ha ido evo-
lucionando, tanto en el panorama internacional como en el estatal y autonémico,
desde conceptos muy amplios y generales, hasta conceptos muy especificos y
concretos.

A) En el panorama internacional

Muchas son las declaraciones internacionales en politica ambiental sobre las
que nos podriamos extender, pero dado que este no es el concreto objeto de
analisis que pretende este trabajo, solo nos referiremos a aquéllas de las que se
pueden extraer los conceptos de proteccion de espacios que han sido fuente de
sucesivas disposiciones internacionales sobre la proteccién del entorno y de los
recursos naturales.

Con el objeto de dar cobertura mundial a la preservacion de zonas concretas,
como son los humedales de importancia internacional, especialmente por su pa-
pel ecoloégico y de hibitats de aves acuaticas, el 2 de febrero de 1971, se firma el
Convenio de Ramsar,’ en cuyo articulo primero se ofrece una interesante relacion
de conceptos muy concretos en cuanto a las zonas a preservar:

los humedales, las extensiones de marismas, pantanos y turberas, o superficies
cubiertas de aguas, sean éstas de régimen natural o artificial, permanentes o tempo-

* Convencion relativa a los Humedales de Importancia Internacional.
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rales, estancadas o corrientes, dulces, salobres o saladas, incluidas las extensiones
de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda de seis metros”; y en
su apartado 2: “A los efectos de la presente Convencion son aves acudticas las que
dependen ecolégicamente de los humedales.

Otro hito conceptual importante aunque genérico, lo constituye la Conferen-
cia de Estocolmo de 1972° en cuyo seno se gesté una Declaracion de las Nacio-
nes Unidas sobre el medio ambiente, donde se proclamaba que:

los recursos naturales de la Tierra, incluidos el aire, el agua, la tierra, la flora y la
fauna, y especialmente muestras representativas de los ecosistemas naturales, de-
ben preservarse en beneficio de las generaciones presentes y futuras mediante una
cuidadosa planificacién u ordenacion, segin convenga.

En 1972, de la mano de la UNESCO y dentro del marco de una Convencion®
para la proteccion del patrimonio mundial, cultural y natural, se realiza la siguien-
te descripcion del contenido del patrimonio natural:

Los monumentos naturales constituidos por formaciones fisicas y bioldgicas o por
grupos de esas formaciones que tengan un valor universal excepcional desde el
punto de vista estético o cientifico, las formaciones geoldgicas vy fisiograficas y las
zonas estrictamente delimitadas que constituyan el habitat de especies animal y
vegetal amenazadas, que tengan un valor universal excepcional desde el punto de
vista estético o cientifico, los lugares naturales o las zonas naturales estrictamente
delimitadas, que tengan un valor universal excepcional desde el punto de vista de
la ciencia, de la conservacion o de la belleza natural.

Con el objetivo de superar los limites nacionales, en 1979, mediante el Conve-
nio de Berna o Convenio sobre la Conservacion de la Vida Silvestre y del Medio
Natural en Europa, se defiende que mas alld de las consideraciones particularistas
estatales, todos los ecosistemas, habitats y especies conforman un patrimonio
natural europeo comun y globalizable.

Los principios del Convenio de Berna han sido integrados en el Derecho co-
munitario a través de la Directiva 79/409/CE sobre conservacion de las aves salva-
jes, cuya relacion de especies fue ampliada mediante la Directiva 91/244/CE.

Siguiendo con la evolucion del concepto de espacios naturales, llegamos a
1992, afio en el que se celebra en Caracas, el Congreso Mundial de Parques Na-
cionales y Areas Protegidas organizado por la Unién Internacional para la Conser-
vacion de la Naturaleza (UICN) creada en 1958, apareciendo por primera vez los
conceptos vanguardistas de biodiversidad y de generacion alternativa de recursos
para la poblacion local y desarrollo sostenible de los espacios, extendiendo por
tanto el concepto de parque y alejindolo de la idea de que estas zonas debian ser
santuarios de la Naturaleza.

> Declaracion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente. Principio 2.
® Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio Mundial Cultural y Natural.
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Ese mismo ano, tiene lugar en Rio de Janeiro, la Conferencia sobre Medio
Ambiente y Desarrollo convocada por la Asamblea General de las Naciones Unidas
(Cumbre de Rio) que va a tener dos temas principales: el deterioro climdtico y at-
mosférico y la pérdida de la diversidad biolégica y de conservacién sostenible de
los ecosistemas mds ricos, determindndose la necesidad de la conservacion de la
diversidad bioldgica, su utilizacion sostenible y la participacion justa y equitativa en
los beneficios que la misma genere, especialmente la de los recursos genéticos.

A los anteriores conceptos, debemos también afadir la Directiva 92/43/CE
también llamada Directiva Habitats, que constituye el instrumento de conserva-
cion de la Naturaleza mas importante de que dispone la Unién Europea relativa
a los habitats naturales y de la fauna y flora silvestre. En esta Directiva se definen
los «<habitats naturales»,” como “zonas terrestres o acudticas diferenciadas por sus
caracteristicas geograficas, abidticas y bidticas, tanto si son enteramente naturales
como seminaturales”.

Como hemos visto la concepcién de espacio natural es muy amplia, lo que
genera cierta dificultad a la hora de catalogarlos. La Union Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza (UICN), manifiesta en su Guia para manejo de las
categorias de dreas protegidas® un concepto breve pero general o universal de
area protegida, que como puede apreciarse es muy eficaz para englobar todos los
anteriores conceptos que hemos visto:

Una superficie de tierra y/o mar especialmente consagrada a la proteccion y el
mantenimiento de la diversidad bioldgica, asi como de los recursos naturales y
los recursos culturales asociados, y manejada a través de medios juridicos u otros
medios eficaces.

B) En la legislacion estatal

En Espana, se acufia por vez primera en nuestra legislacion un sistema conser-
vacionista de la Naturaleza con la Ley de Parques Nacionales de 1916, derogada
por la Ley de Montes de 1957 que asumia los contenidos de la Ley de Parques
Nacionales, manteniendo asi su vigencia durante casi sesenta anos, hasta la Ley
de Espacios Naturales Protegidos de 1975, derogada por la vigente Ley 4/1989,
de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres, (LOPEZ RAMON, 1995:15).

Esta Ley de Parques Nacionales de 1916 solo constaba de tres articulos, dos
de ellos referidos a la creacion de los parques nacionales, en su segundo articulo
se ofrecia una definicion de los mismos,” definicion de la que explicitamente ema-

7 Articulo 1. Apartado b) de la referida Directiva 92/43/CEE.

8 Directrices para las Categorias de Manejo de Areas Protegidas. Taller sobre Categorias organizado
durante el Congreso Mundial de Parques Nacionales y Areas Protegidas.

? Articulo 2 de la Ley de 8 de diciembre de 1916: “son Parques Nacionales, para los efectos de esta
Ley, aquellos sitios o parajes excepcionalmente pintorescos, forestales o agrestes del territorio na-
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naban sus objetivos: favorecer su acceso evitando la destruccién y deterioro de
los parajes. Esta ley no tuvo una implantacion eficaz al requerirse el acuerdo
de los propietarios para las acciones a desarrollar, asi como por el hecho de que
ademads no se asignaron los fondos necesarios para su adecuacién y promocion,
con lo que los parques pasaron pricticamente desapercibidos (ORTUNO, 1996).

No obstante, en 1918 se declaran los primeros parques nacionales en Espa-
fia, Covadonga y Ordesa, pero la proteccion de espacios naturales se identifica
como un sistema de explotacion racional de monte, concepcion simbolizada en
la derogacion formal de la Ley de Parques Nacionales de 1916 y la inclusion de
sus contenidos en la Ley de Montes de 1957 con la regulacion de las industrias
forestales (LOPEZ RAMON, 1995:17).

En 1975, se promulga la primera ley de espacios naturales protegidos, la Ley
15/1975, de 2 de mayo, de Espacios Naturales Protegidos, que con mds de trece
anos de vigencia, cubri6 una etapa de la politica de conservacion de la naturaleza,
y en la que aparecen ya las figuras de Parque Nacional, Parque Natural, Reserva
Integral de Interés Cientifico y Paraje Natural de Interés Nacional.

Los nuevos planteamientos globalizadores que se imponen a finales de los
anos 80 en la conservacion del medio natural y la decidida voluntad de extender
el régimen juridico protector de los recursos naturales mas alla de los meros espa-
cios naturales protegidos y la necesaria articulacion de la politica de conservacion
de la naturaleza,' incitaron al legislador en 1989 a la aprobacién de una nueva
Ley para la Conservacion de los Espacios Naturales de la Flora y Fauna Silvestre:
la Ley 4/1989, de 27 de marzo, que sigue siendo el actual marco juridico estatal.

En la Ley 4/1989 de Conservaciéon de Espacios Naturales, no se ofrece una
definicion concreta sobre qué debe considerarse espacio natural protegible, pues
se limita indicar en su articulo 10, que serdn aquellos que contengan elementos
y sistemas naturales de especial interés o valores naturales sobresalientes,! y que
sean declarados como tales. Es claro que el especial interés o los valores naturales
sobresalientes, constituyen un concepto juridico indeterminado, que ficilmente
puede depender de los criterios subjetivos de quien deba motivar la declaracion
de un espacio natural.

cional que el Estado consagra, declarindoles tales, con el exclusivo objeto de favorecer su acceso
por vias de comunicacién adecuadas, y de respetar y hacer que se respete la belleza natural de
sus paisajes, la riqueza de su fauna y de su flora y las particularidades geoldgicas e hidrologicas
que encierren, evitando de este modo con la mayor eficacia todo acto de destruccion, deterioro
o desfiguracion por la mano del hombre”.

10 Ley 4/1989 LCEN Exposicion de motivos.

' Ley 4/1989 LCEN, Articulo 10: “Aquellos espacios del territorio nacional, incluidas las aguas
continentales, y los espacios maritimos sujetos a la jurisdiccion nacional, incluidas la zona eco-
nomica exclusiva y la plataforma continental, que contengan elementos y sistemas naturales de
especial interés o valores naturales sobresalientes...”

15
29



15
30

TEMAS DE LAS CORTES VALENCIANAS

Este problema se hace patente, cuando el Tribunal Constitucional en su Sen-
tencia 102/1995, intenta ofrecer un concepto de espacio natural protegido, que
tampoco abre una visién mds amplia del mismo, pues se apoya en la Ley 4/1989,
cuando nos dice en su Fundamento Juridico 16:

[...] es cualquier zona localizada e individualizada, dentro del territorio espanol en
la acepcion propia del Derecho internacional, digna de protecciéon por contener
elementos o sistemas naturales de especial interés o valores sobresalientes [...], ma-
tizando que los elementos o sistemas se refieren a “suelo y moradores”.

Asi, poco a poco, nos encontramos con que se ha ido gestando un régimen juri-
dico de proteccion del espacio natural, sin un planteamiento que definiera el objeto
conceptual o el bien juridico a proteger por dicho sistema. Segin MASA ORTIZ (cit.
pos DE ROJAS, 2000), los caracteres que componen el semblante de los espacios
naturales protegidos, viene configurado por la concurrencia de tres factores:

a) el fisico, o reunién de una serie de circunstancias que hacen referencia a las
condiciones naturales del sitio en cuestion,

b) el formal, o declaracion expresa por parte de la autoridad competente, para que
el territorio quede protegido, y

o) el teleoldgico, o finalidad a la que responde esta declaracién y la consiguiente
creacion de esta institucion”

Pero las anteriores caracteristicas, —que como estructura del contenido del
régimen fisico o juridico de los espacios parece completa—, sigue sin ofrecer el
mayor grado de detalle sobre qué condiciones naturales son las requeridas para
que un determinado paraje, espacio o zona, sea objeto de declaracion.

C) El papel de las comunidades autonomas

En consecuencia con lo anteriormente expuesto, serdn por tanto las Comu-
nidades Auténomas, las que en virtud de la transferencia de competencias otor-
gadas por el art. 148.1 de la CE, irdn desvelando poco a poco los componentes
que deben encontrarse en un medio, para que éste sea merecedor de un régimen
juridico de proteccion especial.

Indudablemente en el actual panorama se encontrarian tantas definiciones
como leyes de espacios naturales existen en cada una de las Comunidades Auto-
nomas. Nuestro objetivo no es el detalle ni la regulacion de los espacios, al menos
como finalidad, sino lo que éstos suponen para la proteccion de una parte del
medio natural, e incluso la utilizacion de las técnicas de planificacion para hacer
efectiva la conservacion. Por ello, refiero tan solo aquéllas definiciones que encie-
rran a mi juicio un sentido mas explicito y completo de lo que son estos espacios
sobre todo en comparacién con el aportado por la Ley estatal, que es la base o
modelo de buena parte de las Comunidades Auténomas.

Cito por ejemplo, la Ley 12/1985 de Cataluna de Espacios Naturales Protegi-
dos, en la que se va perfilando un poco mds la materia, cuando en su articulo 2.2,
entiende por espacios naturales:
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aquellos que presenten uno o varios ecosistemas, no esencialmente transformados
por la explotacion y ocupacion humanas, con especies vegetales o animales de in-
terés cientifico o educativo y los que presenten paisajes naturales de valor estético.

Por su parte La Ley 11/1994 Valenciana, en su articulo 1.3, nos indica que:

constituyen espacios naturales protegidos a efectos de la presente ley las dreas o
hitos geogrificos que contengan elementos o sistemas naturales de particular va-
lor, interés o singularidad, tanto debidos a la accién y evolucion de la naturaleza,
como derivados de la actividad humana, que se consideren merecedores de una
proteccion especial.

De esta manera, nos ofrece un concepto atin mas amplio, en el que se da cabi-
da a espacios cuyo origen no sea exclusivo de la Naturaleza, sino que hayan sido
significativamente modificados por la mano del hombre (DURAN VALSERO, 2003),
matizacion interesante, porque de otro modo podrian quedar fuera espacios como
los humedales del sur de la Comunidad Valenciana de El Hondo y Salinas de Santa
Pola, hoy de gran riqueza ecoldgica por la avifauna'? que anida en estos parajes.

Mas lejos, si cabe, llega en su definicion la Ley 16/1994, de 30 de junio, de
Conservacion de la Naturaleza del Pais Vasco, que en su articulo 10 establece
que podrin declararse espacios naturales protegidos, las dreas en que concurran
alguna o algunas de las circunstancias siguientes:

* Que sean representativas de los diferentes ecosistemas, paisajes o formaciones
geologicas o geomorfoldgicas naturales de la Comunidad.

12" El Parque del Hondo de Elche, junto con las salinas de Santa Pola formaba parte de lo que fue la
Albufera de Elche, desecada casi en su totalidad a partir del s. XVIIL. En la actualidad, el Hondo
de Elche estd constituido por dos embalses reguladores de agua para riego alrededor de los cua-
les se disponen una serie de charcas y saladares, todo ello rodeado por un paisaje de cultivos y
palmerales que conforman un paisaje excepcional; es Parque Natural desde 1988, figura en los
listados del RAMSAR y esta clasificada como ZEPA (Zona de Especial Proteccion para las Aves).
En cuanto a las actuales salinas de Santa Pola, la transformacion de este espacio se produce entre
finales del siglo xix y principios del xx como consecuencia de la instalacion de las explotaciones
salineras, que ocasionaron la necesaria adaptacion, relleno y excavacion del terreno para la
construccion de balsas, comenzando a funcionar en 1890 en el Pinet e inmediatamente en el
Brag del Port. Entre la década de los cincuenta y sesenta, el Instituto Nacional de Colonizacion
promovié unas obras de saneamiento que afectaron al borde interno de las salinas. Las transfor-
maciones cinegéticas a partir de los anos setenta acabaron de definir la configuracion actual de
este espacio, en el que la extraccion de la sal es la actividad econémica fundamental de la zona
y, en gran medida, la conformadora del ecosistema actual, cuya importancia e interés biologico
estriba en que la circulacion del agua no se detiene durante el invierno. Las balsas que ocupan
una extensa superficie, permanecen inundadas durante todo el ano por lo que el ecosistema se
mantiene: las aves se alimentan de los peces invertebrados que penetran en las salinas mientras
que la produccion salinera se beneficia de la riqueza mineral aportada en los excrementos por
la avifauna, este es el motivo por el que una de las finalidades del Parque Natural es fomentar y
garantizar el mantenimiento a largo plazo de la explotacion salinera.
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Que incidan de manera destacada en la conservacion de ecosistemas en su estado
actual, asegurando la continuidad de los procesos evolutivos, las migraciones de es-
pecies y la continuidad de las diferentes funciones de regulacion del medio natural.

* Que desempenen un papel importante en el mantenimiento de procesos ecolé-
gicos esenciales.

e Que permitan conservar las comunidades vegetales o animales, de modo que
impidan la desapariciéon de cualquier especie o mantengan muestras selectas de
material genético.

e Que contengan muestras de hibitats naturales en buen estado de conservacion,
que estén amenazados de desaparicion, o que en virtud de convenios internacio-
nales o de disposiciones especificas requieran una proteccién especial.

Que alberguen poblaciones animales o vegetales catalogadas como especies
amenazadas o especies que en virtud de convenios internacionales o disposicio-
nes especificas requieran una proteccion especial.

* Que contengan elementos naturales que destaquen por su rareza y singularidad.

¢ Que posibiliten la investigacion cientifica, la interpretacion del medio natural o el
estudio y control de los parimetros ambientales.

* Que, teniendo las caracteristicas ecologicas adecuadas, contribuyan al progreso
de las poblaciones y comunidades locales del espacio y su entorno, sirviendo
como elemento dinamizador del desarrollo ordenado de la zona.

Que los valores culturales, histéricos, arqueoldgicos o paleontolégicos del drea
natural sean una muestra expresiva y valiosa de la herencia cultural.
* Que conformen un paisaje rural armonioso de singular belleza o valor cultural, o
comprendan elementos singularizados y caracteristicos dentro del paisaje general.
Es a mi parecer, el texto juridico mas explicito y descriptivo en cuanto a las
definiciones de espacios naturales se refiere.

3.2. Las distintas categorias de los espacios naturales protegidos

Nos adentramos ahora en una complicacién mas, pues una vez tenemos una
aproximacion al concepto o contenido de un espacio natural a proteger, nos en-
contramos con la complejidad de su denominacién, pues no nos quedamos en la
catalogacion unica de espacio natural, sino que los diversos textos juridicos han
bautizado estos espacios atendiendo a clasificaciones diversas, que desembocan
en un régimen de proteccion distinto y que generan algunas diferencias respecto
de la clasificacion que realiza la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacion
de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres, y en cuanto a la que
realizan las Comunidades Auténomas.

La indicada Ley 4/1989, clasifica los espacios naturales protegidos en las si-
guientes categorias:

Parques

Reservas Naturales



Monumentos Naturales
Paisajes Protegidos
Y es aqui donde si se ofrece un concepto de qué se entiende por cada uno
de los anteriores espacios, aunque la definicion escogida por el legislador no es
la que mds nos podria ayudar a identificar en que categoria quedaria clasificado
un determinado paraje o lugar, veamos:

La extensa definicion de Parque pasa por contener aquellas areas naturales
poco transformadas, en razon a la belleza de sus paisajes, la representatividad de
sus ecosistemas o la singularidad de su flora, de su fauna o de sus formaciones
geomorfolégicas, que posean unos valores ecolégicos, estéticos, educativos y
cientificos cuya conservacion merecen atencion preferente.'

La Reserva Natural, contendria los espacios a proteger en atencidén a sus
ecosistemas, comunidades o elementos bioldgicos que merecen una valoracion
especial.

Por Monumento Natural, quizas el mas ficil de reconocer, se consideran las
formaciones geoldgicas, yacimientos paleontolégicos y demds elementos de la
gea que relinan un interés especial.

Por Paisajes Protegidos, y es aqui donde la denominacién no es representa-
tiva de su contenido, la Ley, identifica éstos como aquellos lugares concretos del
medio natural que por sus valores estéticos y culturales sean merecedores de una
proteccion especial.

De este modo, la anterior clasificacion, a excepcion de Reserva Natural y
Monumento Natural, hace que clasificar finalmente un 4rea con una figura de
proteccion concreta, dependa mds de un criterio subjetivo de valoracién que de
un analisis concreto, material, geografico, geologico o ecoldgico de su contenido;
la diferencia, naturalmente es de vital importancia y desembocard en su régimen
juridico regulador, pues a diferencia de los parques, que requieren para su decla-
racién la elaboracion y aprobacion del correspondiente Plan de Ordenacion de
los Recursos Naturales de la zona (PORN) y Plan Rector de Uso y Gestion (PRUG),
el resto de espacios protegidos por el contrario no conllevan con su declaracion
un plan de ordenacion o de gestion. La Ginica prevision de la Ley estatal al respec-
to es que “se podrin establecer Zonas Periféricas de Proteccion”,' y poco mas,
con lo que habra que acudir en su defensa a la legislacion sectorial que fuere de
aplicacion por el contenido material del espacio que se trate.

13 Este concepto de Parque sigue manteniéndose en la definicion de Parque Nacional realizada por
la Ley 5/2007, de 3 de abril de la Red de Parques Nacionales.

4 Art. 18.1 Ley 4/1989 de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres
(LCEN).
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Dicho lo anterior, el régimen regulador del denominado espacio natural pro-
tegido no serd general, si no que dependera de la concreta categoria en que
quede clasificado al ser declarado el “espacio”; asunto éste que no es baladi, pues
el legislador deberia haber establecido un criterio diferenciador mas claro y no el
del concepto juridico indeterminado “interés general de la Nacién”, caso de los
parques nacionales.

De entre los espacios protegidos, el espacio natural que goza del maximo nivel
de proteccion, es el calificado como parque nacional, por su especial relevancia
para la preservacion del entorno ambiental, y la declaracion se realizara por Ley de
las Cortes Generales, incluyéndose asi en la Red de Parques Nacionales de Espafa.

La gestion de los parques nacionales fue objeto de controversia. El articulo
22.3 de la Ley 4/1989," en su redaccion dada por la Ley 41/1997 de 5 de noviem-
bre, establecia un sistema de cogestién de parques nacionales de forma conjunta
entre la Administracion del Estado y a la Comunidad Auténoma en cuyo territorio
se hallara enclavado el parque, pero desde la STC 194/2004' de 10 de noviembre
de 2004, STC 35/20057 y STC 36/2005,' estas ultimas de 17 de febrero, dicha
cogestion ha sido declarada nula, entendiendo el Tribunal Constitucional que
la regulacion del sistema de gestion de los parques nacionales no corresponde
al Estado, sino a las Comunidades Auténomas, en razén a sus competencias de
organizacién de sus propios servicios. No obstante lo anterior, a fin de no dejar
sin proteccion los parques que mediante este sistema se gestionaban, la nulidad
ha sido diferida hasta el momento en que las CCAA regulen las modalidades de
gestion de los parques nacionales de su competencia, y asi lo ha recogido la
disposicion transitoria Gnica de la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red de Parques
Nacionales, que ha previsto que hasta el momento en que las comunidades auto-
nomas asumen la gestion, se regirdn por la normativa anterior.

o7

Art. 22.3 Ley 4/1989 (LCEN): “Los Parques Nacionales serdn gestionados conjuntamente por la
Administracion General del Estado y la Comunidad o las Comunidades Autonomas en cuyo
territorio se encuentren situados.”

Sentencia Tribunal Constitucional 194/2004, de 2004, por la que se resuelven tres recursos de
inconstitucionalidad interpuestos por el Gobierno de la Junta de Andalucia, Las Cortes de Aragén
y la Diputacién General de Aragén. En su FJ 13 se declara que el art. 22.3 parrafo primero, es

inconstitucional.

Sentencia Tribunal Constitucional 35/2005, de 17 de febrero de 2005, en el recurso de inconsti-
tucionalidad nim. 5573-2002, interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia
contra la disposicion adicional cuarta de la Ley 15/2002, de 1 de julio por la que se declara el
Parque Nacional maritimo-terrestre de las Islas Atlanticas de Galicia, en cuanto a la nueva redac-
cion de los arts. 19.3, 23.5¢) y 23.ter.3 de la Ley 4/1989, de 17 de marzo.

Sentencia Tribunal Constitucional 36/2005, de 17 de febrero de 2005, en el recurso de incons-
titucionalidad nim. 5590-2002, interpuesto por el Gobierno de Aragén contra la disposicion
adicional cuarta de la Ley 15/2002, de 1 de julio por la que se declara el Parque Nacional mari-
timo-terrestre de las Islas Atlanticas de Galicia, en cuanto a la nueva redaccion de los arts. 19.3,
23.50) y 23.ter.3 de la Ley 4/1989, de 17 de marzo.

%
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La Gestion de los Parques Nacionales, una vez adaptada su gestion a la nueva
Ley 5/2007, corresponderd conforme el articulo 16, directamente a las Comunida-
des Autonomas en cuyos territorios estén situados y a la Administracion General
del Estado la gestion de los Parques Nacionales declarados sobre aguas marinas
bajo soberania o jurisdiccién nacional; y cuando el territorio del Parque Nacional
se extienda a dos o mas Comunidades Autonomas, éstas establecerin de comuin
acuerdo las férmulas de colaboracién necesaria.

Siguiendo con las distintas categorias de espacios naturales, la inclusion de
espacios naturales o protegidos desde la regulacion de conservacion del medio
natural en las normativas autonémicas no acaba con esta clasificacion, pues junto
con las anteriores, conviven otras tantas, variadas y heterogéneas como son por
ejemplo, los biotopos protegidos y arboles singulares del Pais Vasco, las dreas
naturales y rurales, o las llamadas zonas de asentamiento en paisajes de interés en
Baleares y, sobre todo, algunas figuras de conservacion extremenas especialmente
creativas como son las zonas de especial conservacion, corredores ecologicos y de
la biodiversidad, 4arboles singulares, y corredores ecoculturales (DE ROJAS, 20006).

3.3. La clasificacion de la legislacion Valenciana

La Ley 4/1989 de 27 de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales y de
la Flora y Fauna Silvestres, otorga a las Comunidades Auténomas con competencia
exclusiva en materia de espacios naturales protegidos, la posibilidad de establecer,
ademas de las figuras previstas en la ley estatal y que hemos visto en el apartado
anterior, otras diferentes regulando sus correspondientes medidas de proteccion.”

En el ano 1992, la Comunidad Valenciana, hace uso de esta facultad al esta-
blecer en la Disposicion Adicional Sexta de la Ley 4/1992 de 5 de junio, sobre
Suelo No Urbanizable (LSNUCV), que a peticion del Municipio afectado pudiera
otorgarse la declaracion de Paraje Natural Municipal, atendiendo a valores na-
turales de interés municipal; la declaraciéon comportaba la autoclasificacion del
suelo correspondiente al paraje constituido como suelo no urbanizable de espe-
cial proteccion.?

1 Art. 2 de la Ley 4/1989 (LCEN): “Las Comunidades Auténomas con competencia exclusiva en ma-
teria de espacios naturales protegidos, y con competencia para dictar normas adicionales de pro-
teccion en materia de medio ambiente, podrin establecer, ademads de las figuras previstas en los
articulos anteriores, otras diferentes regulando sus correspondientes medidas de proteccion”.

* Disposicion Adicional Sexta Ley 4/1992 (LSNUCV): “Por Acuerdo del Gobierno Valenciano,
adoptado previa informacion y a propuesta del Municipio afectado, se podra otorgar la declara-
cion de Paraje Natural Municipal para las zonas del territorio que presenten especiales valores
naturales, de interés municipal, que requieran su proteccioén y mejora. La declaracion conllevara
por si misma, la clasificacion del suelo como no urbanizable de especial proteccion del terreno
afectado, el cual se ordenard mediante un Plan Especial de Proteccion y quedara sujeto al régi-
men regulado en el articulo 9 de esta Ley y a la legislacion administrativa especial aplicable...”.
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De tal modo, que la creaciéon de la figura del Paraje Natural Municipal se
instaura por primera vez a través de una Disposicion Adicional, disposicion que
poco después es derogada por la Ley 11/1994 de Espacios Naturales Protegidos
de la Comunidad Valenciana (LENPCV);?' esta nueva Norma tiene por objeto esta-
blecer el régimen aplicable a los espacios naturales protegidos en la Comunidad
Valenciana, concretando que los espacios naturales declarados por ley de las Cor-
tes Generales en el ambito de la Comunidad Valenciana se regirin por la norma
de creacion correspondiente.?

Encontramos en la legislacion valenciana dos categorias mis, ademas de los
parajes naturales municipales, que no se habian catalogado en la legislacion esta-
tal, estas son: los parajes naturales y los sitios de interés.

Los parajes naturales, son areas o lugares naturales, de interés para la Co-
munidad Valenciana, por sus valores cientificos, ecoldgicos, paisajisticos o edu-
cativos.?

Por su parte, los sitios de interés, seran aquellos enclaves territoriales en que
concurran valores merecedores de proteccién por su interés para las ciencias
naturales.*

En consecuencia los espacios naturales previstos en el ordenamiento valencia-
no, obtendrin la denominacion, en funcién de los recursos naturales o bioldgicos
y de los valores que contengan los espacios protegidos, en una de las siguientes
categorias:®

a) Parques naturales

b) Parajes naturales

©) Parajes naturales municipales
d) Reservas naturales

e) Monumentos naturales

) Sitios de interés

@) Paisajes protegidos

A las anteriores figuras de proteccion la Ley 11/1994 Valenciana, de Espacios
Naturales Protegidos, incorpora fuera de la anterior clasificacion, la proteccion de

21 Disposicion Derogatoria Ley 11/1994 (LENPCV): “Se deroga expresamente la Ley 5/1988, de 24
de junio, reguladora de los Parajes Naturales de la Comunidad Valenciana. Los espacios naturales
declarados con arreglo a dicha ley seguirdn el régimen previsto en las disposiciones adicionales
de la presente. Queda, asimismo, derogada la disposicion adicional sexta de la Ley 4/1992, de 5
de junio, sobre Suelo No Urbanizabe”.

Conforme al articulo Primero de la Ley 11/1994 (LENPCV).

Conforme a lo dispuesto en el articulo 8 de la Ley 11/1994 de 27 de diciembre (LENPCV).

1 Conforme a lo dispuesto en el articulo 12 de la Ley 11/1994 de 27 de diciembre (LENPCV).
Conforme a lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 11/1994 de 27 de diciembre (LENPCV).

28 R
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otras dreas, tales como Zonas Himedas, Cuevas y las Vias Pecuarias de Interés
Natural.?

El régimen competencial de la Ley Valenciana para la aprobacién de espacios
naturales es el siguiente:

le corresponde al Gobierno valenciano la declaracion de parque natural, paraje na-
tural, paraje natural municipal, reserva natural, monumento natural, sitio de interés
y paisaje protegido, sin perjuicio de las declaraciones de espacio natural protegido
que puedan realizar las Cortes Valencianas mediante ley.”

La declaracion de espacio natural protegido se formulard mediante decreto,
salvo en el caso de los parajes naturales municipales en los que bastard el acuerdo
del Gobierno valenciano.®

Estos Parajes naturales municipales se definen como zonas comprendidas en
uno o varios términos municipales que presenten especiales valores naturales de
interés local que requieran su proteccion, conservacion y mejora y sean declara-
das como tales a instancias de las entidades locales.”

Unicamente se admiten en estos parajes los usos y actividades compatibles
con las finalidades que motivaron su declaracion, excluyéndose la utilizacion
urbanistica de sus terrenos. Se plantea en dicha Ley una relacion de cooperacion,
coordinacion y mutua asistencia entre los municipios que cuenten con parajes
naturales municipales y la administracién de la Generalitat.

Hasta la fecha hay declarados, mediante diferentes acuerdos del Consell,
36 espacios, con una superficie que alcanza las 10.260,752 Ha, de las cuales
7.268,348 Ha corresponden a la provincia de Valencia, 1.741,830 Ha a la de Cas-
tellén y 1.250,574 Ha a la de Alicante.*

4. La proteccion via ordenacion del territorio

Es clara la estrecha relacion que debe darse entre la regulacion sectorial de los
espacios naturales protegidos que hemos visto y la regulacion sectorial referida
a la ordenacién urbanistica. La normativa de ordenacion del territorio debera ser
por tanto la conjugacion de ambas regulaciones: la ambientalista protectora y la
urbanistica.

La correcta simbiosis de ambos sectores generarin una regulacion de ordena-
cion y proteccion del territorio que, de un lado permita el desarrollo del mismo,

% Conforme a lo establecido en los arts. 15, 16 y 17 de la Ley 11/1994 de 27 de diciembre (LENPCV).

¥ Conforme a lo establecido en el articulo 24 de la Ley 11/1994 de 27 de diciembre (LENPCV).

# Conforme a lo establecido en el articulo 24.2 de la Ley 11/1994 de 27 de diciembre (LENPCV).

¥ Conforme a lo establecido en el articulo Noveno de la Ley 11/1994 de 27 de diciembre (LENPCV).

% Conforme a los dltimos datos ofrecidos en fecha 23 de abril de 2007, por la Generalitat Valencia-
na en la web oficial de parajes municipales de la Comunidad Valenciana.
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pero de otro sea respetuosa con el medio natural. Esta asociacion equilibrada
puede servir a ambos sectores para obtener cierto provecho reciproco, pues de
un lado se garantizard a la colectividad el derecho a disfrutar de un medio am-
biente adecuado y de otro se garantizard un soporte juridico limitador a la disci-
plina juridica que mayor agresién causa al medio, esto es el urbanismo.

Asi, en la ordenacion del territorio han de contemplarse criterios ecolégicos
que hagan posible una opcién responsable, se debe determinar de modo general
y global la adscripcion de ciertos espacios naturales a una necesaria tutela y uso
restrictivo de sus recursos y aprovechamientos, excluyéndolos del trafico urbanis-
tico y edificatorio, (FERNANDEZ RODRIGUEZ, 1978: 24 y ss).

Lamentablemente, hoy, la anarquia de construcciones y usos estd proliferando
con mayor rapidez que la normativa protectora, asi, el deterioro de recursos, la
degradacion del paisaje, provocada por los muchos movimientos de tierra inade-
cuados, los desarrollos industriales agresivos, los vertidos incontrolados, impiden
la preservacion y revitalizacion de nuestras fuentes de recursos y bienes naturales
mas preciados a conservar para legarlos a las generaciones futuras.

En resumen, la proteccién del medio via ordenacién del territorio es mas que
una opcion, es una necesidad y una exigencia, maxime si tenemos en cuenta que
la mayoria de los instrumentos de ordenacién y conservacion propios de pro-
teccion de espacios estan previstos en la legislacion urbanistica, a través de sus
instrumentos de planeamiento.



II. LA PLANIFICACION DEL MEDIO NATURAL

Esta relacion entre planeamiento urbanistico y la regulacion sectorial am-
biental comporta diversas manifestaciones a tener en cuenta en la perspectiva
del planeamiento urbanistico. La mds importe de ellas es la preeminencia de las
determinaciones medioambientales sobre las de naturaleza urbanistica (ROMERO
ALOY, 2002: 162).

Asi, el planeamiento debe doblegarse ante los valores ambientales que deben
ser protegidos, y es éste el instrumento que conformard finalmente el régimen
protector del espacio natural protegido.

La declaracion de espacio natural protegido comportard segin la Ley 4/1989,
de 27 de marzo (LECN), con cardcter general los siguientes efectos:

la declaracion de utilidad publica a efectos expropiatorios de los bienes y dere-
chos afectados y la facultad de la Administracion competente para el ejercicio de los
derechos de tanteo y retracto, en las transmisiones onerosas de terrenos sitos en el
interior del mismo.

Ademas, las CCAA, han anadido otros efectos, como son:?!

e Sujecion a la servidumbre de instalacion de senales relativas a la iden-
tificacion de los espacios naturales protegidos.

e Utilizacion de los bienes comprendidos en estos espacios con arreglo a
lo previsto en esta ley y en los instrumentos de ordenacion establecidos
en la misma.

Veamos por tanto, cudles son estos instrumentos de ordenacion.
1. Instrumentos de ordenacion y gestion propios de proteccion de espacios

1.1. En legislacion estatal

Los planes de ordenacién de los recursos naturales (PORN), constituyen el
instrumento de ordenacién mas importante en el planeamiento de los recursos
naturales.

31 Tal y como por ejemplo establece el articulo 18 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre (LENPCV).
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Definen el ambito territorial del objeto de ordenacién y describen e interpretan
las caracteristicas fisicas y bioldgicas, el estado de conservacion, el régimen que
en su caso procede aplicar, fijan el marco para la ordenacion integral, determinan
las limitaciones usos y actividades admisibles en su dmbito, asi como las dreas de
amortiguacion de impactos y finalmente, establecen las medidas de conservacion,
restauracion y mejora, asi como los criterios orientadores de las politicas sectoria-
les y ordenadores de las actividades econémicas y sociales compatibles.

Conforme el articulo 5 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, (LCEN), estos planes
son obligatorios y ejecutivos y vinculan a la propiedad privada conforme a los
principios y técnicas propias de los planes de ordenacion del territorio y urbanis-
ticos, los cuales deberdn adaptarse a aquellos sobre los que prevaleceran en caso
de disparidad mientras no se lleve a efecto la correspondiente adaptacion.

El Tribunal Constitucional en su Sentencia 306/2000 de fecha 12 de diciembre
consideré estos planes como asimilables a instrumentos de ordenacién del territorio.

La declaracion de los parques y reservas exigirin la previa elaboracion y
aprobacion del correspondiente PORN de los recursos de la zona, si bien, ante
la existencia de razones que justifiquen la excepcional declaracién de un espacio
natural sin el correspondiente PORN, éste debera tramitarse en el plazo de un ano
a partir de la declaracion del parque o reserva.

Como medidas cautelares, durante la tramitacién de un PORN no podrin reali-
zarse actos que supongan una transformacion sensible de la realidad fisica y biolo-
gica que pueda llegar a hacer imposible o dificultar de forma importante la conse-
cucion de los objetivos de dicho Plan* e iniciado el procedimiento de aprobacion

2 STC 306/2000, de 12 de diciembre de 2000. Voto particular que formula el Magistrado don
Manuel Jiménez de Parga y Cabrera a la Sentencia dictada en los conflictos positivos de com-
petencia nams. 2985/94 y 2999/94, al que prestan su adhesion los Magistrados don Rafael de
Mendizibal Allende y don Fernando Garrido Falla: “(...) Los Planes de Ordenacion del Medio
Natural “tienen por objeto ordenar, proteger y recuperar determinados ambitos delimitados por
ellos mismos en razon a sus especiales caracteristicas naturales, ecolégicas, paisajisticas y cultu-
rales diferenciadas estableciendo las medidas de fomento y las condiciones de aprovechamiento
agropecuario, forestal y extractivo y de disfrute recreativo de dichos dmbitos compatibles con
su proteccion y conservacion” (art. 27). Sin embargo, ni su contenido (art. 29) ni sus efectos
respecto de la planificacion municipal (art. 30) son los propios de los PORN. Estamos, realmente,
ante un instrumento de planificacion territorial en el sentido técnico-juridico que no es identi-
ficable con los PORN; su finalidad es la simple ordenacion del territorio, segin se detalla en el
articulo 1 de la Ley: “Se entiende por Ordenacion del Territorio, a los efectos de la presente Ley,
el conjunto de criterios expresamente formulados, normas y planes que regulen las actividades
y asentamientos sobre el territorio, con el objetivo de conseguir una adecuada relacion entre
territorio, poblacion, actividades, servicios e infraestructuras”.

% Dicha exigencia viene del art. 15.2 de la Ley 4/1989, de 27 de marzo, (LCEN).

3 Conforme a lo establecido en el articulo 7.1 Ley 4/1989, de 27 de marzo (LCEN), y también
encontramos dicha régimen preventivo en el articulo 11.2 de la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la
Red de Parques Nacionales.
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y hasta que ésta se produzca, no podra otorgarse ninguna autorizacion, licencia o
concesion que habilite para la realizacion de actos de transformacion de la realidad
fisica y bioldgica, sin informe favorable de la Administracion actuante.®

Los planes rectores de uso y gestion (PRUG), serdn los instrumentos para el uso
y la gestion de los parques, calificindose como instrumentos de planificacion por
la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red de Parques Nacionales.*® Serdn aprobados
por la Comunidad Auténoma que corresponda, o por la Administracién General
del Estado en el caso de los parques nacionales ubicados en el territorio de mas
de una Comunidad, aunque como ya he indicado antes, la intervencion de la
Administracion General del Estado es transitoria, al haber sido declarada incons-
titucional por las sentencias 194/2004 de 10 de noviembre, 35/2005 y 36/2005
de 17 de febrero del Tribunal Constitucional, no obstante la nulidad ha quedado
diferida hasta el momento en el que las Comunidades Auténomas regulen las
modalidades de gestion de los parques nacionales de su competencia,” a partir
de este momento, y conforme al régimen previsto en la Ley 5/2007, el PRUG,
serd elaborado por la Administracién Puablica competente, esto es; la Comunidad
Autonoma, la Administracion General del Estado (para el caso de los parques
nacionales en aguas bajo soberania o jurisdiccion nacional), y conjuntamente
y en colaboracién necesaria por las Comunidades Auténomas que alberguen el
territorio declarado parque nacional.

Estos Planes Rectores de Uso y Gestion, deben ajustarse a las directrices es-
tablecidas en el Plan Director de la Red de Parques Nacionales de Espana, cuya
vigencia maxima es de diez anos, y su contenido minimo se halla actualmente en
el articulo 17 de la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red de Parques Nacionales,
que ademads, ha introducido nuevos sistemas de control para los parques naciona-
les, como es el informe trienal del Ministerio de Medio Ambiente, que indicara la
situacion en cada uno de los parques nacionales elaborado por su administracion
gestora, y que serd elevado al Senado y publicado; asimismo, se crean como Or-
ganos de participacion de la sociedad en los parques nacionales, los Patronatos,
en los que existird representacion de la Administraciéon General del Estado, las
Comunidades Auténomas en las que se integre el parque y las Administraciones
Locales, asi como aquellas instituciones, asociaciones y organizaciones relaciona-
das con el parque.

% Viene del articulo 7.2 Ley 4/1989, de 27 de marzo, (LCEN). Ahora, ademads, precisa el articulo

11.2 de la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red de Parques Nacionales, en relacion con estos

espacios naturales, que el informe serd negativo cuando en la autorizacion, licencia o concesion

concurran circunstancias que modifiquen la realidad fisica y bioldgica, y se establece un plazo

miximo de 90 dias para la emision del informe.

En su articulo 17.1.

¥ Que ha sido limitada a un miximo de diez anos de plazo para adecuar los Parques Nacionales
existentes al nuevo régimen de gestion establecido en la Ley 5/2007, de 3 de abril, de la Red de
Parques Nacionales.

3
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1.2. En la Comunidad Valenciana

Los instrumentos sectoriales previstos en la legislacion Valenciana para la
ordenacion y proteccion de los espacios naturales hasta la aprobacion de la Ley
4/2004 de 30 de junio de Ordenacién del Territorio y Proteccion del Paisaje (LO-
TPP), en la que como veremos mis adelante, se crean nuevos instrumentos de
planeamiento para la ordenacién de espacios, eran los siguientes: los parques
naturales y las reservas naturales conllevaban la aprobacion del correspondiente
Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN) y Plan Rector de Uso
y Gestion (PRUG); los parajes naturales y paisajes protegidos mediante planes
rectores de uso y gestion; los parajes naturales municipales se ordenan mediante
planes especiales y por ultimo, la ordenacién de los monumentos naturales y
sitios de interés se llevara a cabo mediante Normas de Proteccion,® conforme al
esquema siguiente:

e PARQUES
NATURALES
e PORN

e RESERVAS o
NATURALES * PRUG

e PARAIJE

NATURAL (1] | e— e PRUG
e PAISAJE

PROTEGIDO

e PARAIJE

NATURAL po—— e PLAN ESPECIAL
MUNICIPAL

e MONUMENTOS

NATURALES A — e NORMAS DE

e SITIOS DE PROTECCION
INTERES

¥ Sistema establecido en el articulo 31 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre (LENPCV).
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Conforme al articulo 34.2 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre (LENPCV),
es posible integrar en un mismo plan de ordenacion de los recursos naturales
(PORN) varios espacios naturales cuando pertenezcan a una misma comarca na-
tural o existan otras circunstancias que asi lo aconsejen.

Estos PORN son aprobados por la Conselleria de Medio Ambiente y seran
obligatorios y ejecutivos en todo lo que afecte a la conservacion, proteccion o
mejora de la flora, la fauna, los ecosistemas, el paisaje o los recursos naturales
prevaleciendo sobre cualesquiera otros instrumentos de ordenacion territorial o
fisica. En el acto de aprobacion de estos planes se indicardn los instrumentos de
ordenacion territorial o fisica que deben ser modificados y los plazos para dicha
modificacion, asi como las normas aplicables hasta tanto la misma tenga lugar.*

Por su parte, los planes rectores de uso y gestion (PRUG) atenderan a los
criterios y directrices formulados en los planes de ordenacién de los recursos
naturales correspondientes.

En el acto de declaracion de cada espacio natural protegido se estableceri el
régimen de gestion aplicable al mismo, para la gestién de los parques naturales,
parajes naturales y reservas naturales, el Conseller de Medio Ambiente designard
un Director-Conservador, dependiente de la Direccion General de Conservacion
del Medio Natural, por otro lado, la gestion de monumentos naturales, sitios de
interés o paisajes protegidos podrian asumirla directamente los servicios de la Con-
selleria de Medio Ambiente, y la gestiéon de los parajes naturales municipales co-
rresponderd a las corporaciones locales que los hayan promovido en cuya solici-
tud municipal debera contener el compromiso de afectar recursos suficientes para
asumir su gestion, sin perjuicio de la colaboracion de la Generalitat Valenciana.™

Los parajes naturales de interés municipal se ordenan mediante los planes
especiales previstos en la legislacion urbanistica,*! instrumentos que por su amplio
contenido, se analizarin en el apartado siguiente.

La declaracion de paraje natural municipal en la Comunidad Valenciana, se
encuentra desarrollada por el Decreto 161/2004, de 3 de septiembre del Consell
de la Generalitat, de Regulacion de los Parajes Naturales, en el que se establecen
los contenidos y condiciones para la declaracién de paraje y la creacién de sus
organos de gestion, estableciéndose un Consejo de Participacion del Paraje como
organo consultivo, colaborador y asesor, donde necesariamente estarin represen-
tados el Ayuntamiento y la Conselleria competente.

Finalmente, las zonas humedas deben ser clasificadas por el Plan General
como suelo no urbanizable de especial proteccion,” junto con los monumentos

% Conforme al articulo 35 y ss de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre, (LENPCV).

" Conforme a lo dispuesto en el articulo 48 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre, (LENPCV).
i Conforme al articulo 42 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre (LENPCV).

2 Conforme al articulo 15 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre (LENPCV).
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naturales y sitios de interés; siendo a su vez objeto de Catilogo y normas de
protecciéon que junto con la delimitacién regulan el régimen de preservacion
y uso de los mismos que prevalece también sobre cualquier determinacion
urbanistica.

2. Los Planes Especiales y Catalogos

Los planes especiales se caracterizan, como su propio nombre indica, por
la especialidad de su ordenacién, pues no tratan de ordenar un sector territorial
con cardcter general como es el caso de los planes parciales, sino que se limitan
a cumplir un objetivo concreto. Se trata, por tanto, de planes sectoriales, y en
principio, tienen el cardcter de derivados, pues requieren la existencia de un
planeamiento superior, debiendo adecuarse a sus determinaciones (PARADA,
2000: 518).

2.1. En legislacion estatal

Los Planes Especiales s6lo abarcan aspectos especificos de un territorio, tales
como los recintos o conjuntos artisticos, proteccion del paisaje, vias de comuni-
cacion, conservacion del medio rural, el saneamiento de poblaciones, la reforma
interior y, finalmente en el derecho estatal se finaliza con una clausula residual.*

La principal caracteristica de estos planes es el contenido concreto de normas
sectoriales propias al regular la proteccion del paisaje o la conservacién del medio
rural, pero en el momento de aplicar su contenido, debera atenderse a la norma-
tiva urbanistica y normativa ambiental (Ley Conservacioén Espacios Naturales, Ley
Patrimonio Historico, etc).

La regulacion positiva inicial de proteccion del medio fisico y del paisaje a
través de estos instrumentos de ordenacion la encontramos en la Ley del Suelo

estatal, ampliamente desarrollada en el contenido del derogado® articulo 86
del Texto Refundido de la Ley del Suelo 1/1992,% siendo el plan especial un

Conforme al articulo 46.2 de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre (LENPCV).

Articulo 17.1 TR LS de 9 de abril de 1976: “...y cualesquiera otras finalidades andlogas, sin que
en ningln caso puedan sustituir a los Planes Generales Municipales como instrumentos de or-
denacion integral del territorio”.

> Derogado por la LS 6/1998 de 13 de abril, que tras la STC 61/1997 habia declarado la nulidad
por inconstitucionales de mas de 200 arts del TR 1/1992, no por cuestiones de fondo, sino por
cuestiones de competencia, al estar las competencias en ordenacion del territorio transferidas a
las CCAA. La Sentencia mencionada, también anula la Clausula Derogatoria del TR 1/1992, por
lo que revive el TR de la LS de 1976, al igual que ocurre con los Reglamentos aprobados en el
afo 1978, 1976 y 1964 (RPU, RGU, RDU).

Que decia asi: “La proteccion del paisaje, para conservar determinados lugares o perspectivas
del territorio nacional, en cuanto constituye objeto de planeamiento especial, se referira entre
otros: a) dreas naturales de interés paisajistico; b) predios rusticos de pintoresca situacion, ame-

5
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mecanismo de proteccion que ha sido admitido de forma mayoritaria por la
jurisprudencia.

Estos planes especiales requerian, cuando se trata de conservar o mejorar
monumentos, jardines, parques naturales o paisajes, la inclusién de los mismos
en Catalogos, cuya aprobacion se efectuaba de forma simultinea con la del plan
especial.”

Hoy, a nivel estatal, el Texto Refundido de 9 de abril de 1976 de la Ley del
Suelo, nuevamente vigente, establece la proteccion del paisaje mediante pla-
neamiento especial respecto de aspectos tales como bellezas naturales, predios
rasticos de pintoresca situacion, edificios aislados de belleza arquitecténica,
parques y jardines destacados por la hermosura, disposicién artistica, trascen-
dencia historica o importancia de las especies botdnicas que en ellos existan, asi
como los perimetros edificados que formen un conjunto de valores tradicionales
o estéticos.®

Por su parte, el Reglamento de Planeamiento Urbanistico estatal, establece
que pueden aprobarse Planes Especiales, en ausencia de Plan Director Territorial
de Coordinacién o de Plan General, o cuando éstos no contuviesen las previsio-
nes detalladas oportunas, y en dreas que constituyan una unidad que permitan
adoptar medidas de proteccion en su ambito con la finalidad de proteccion, cata-
logacién, conservacion y mejora de los espacios naturales, del paisaje y del me-
dio fisico y rural y de sus vias de comunicacion.” Este Reglamento recoge en su
articulado el mismo contenido ya referido en la Ley del Suelo de 1976 en cuanto
a los aspectos que deben ser protegidos mediante Planes Especiales.>

El Catdlogo en el marco de la normativa estatal, consiste en una relacién o
inventario de monumentos, jardines, parques naturales y paisajes dignos de espe-
cial proteccion. Se contemplan como documentos complementarios de los Planes
Especiales, aunque pueden aparecer también como complementarios del Plan
General y Normas Subsidiarias.”

nidad, singularidad topogrifica o recuerdo histérico; ¢) edificios aislados que se distinguen por
su emplazamiento o belleza arquitecténica y parques y jardines destacados por la hermosura,
disposicion artistica, trascendencia historica o importancia de las especies botdnicas que en ellos
existan; d) perimetros edificados que formen un conjunto de valores tradicionales o estéticos”.
7 Conforme al articulo 93 del Texto Refundido 1/1992 de la Ley del Suelo, hoy articulo 25 del Texto Refun-
dido de la Ley del Suelo de 1976, al que debemos remitirnos tras la derogacion del anterior precepto.
Conforme al articulo 19 del Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1976.
Asi lo establece el articulo 76.3 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico aprobado por RD
2159/1978 de 23 de junio.
> En su articulo 79.
Articulo 86 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico aprobado por RD 2159/1978 de 23 de
junio.

S
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2.2. En la Comunidad Valenciana

En la Comunidad Valenciana, cuando se promulgo la Ley Reguladora de la
Actividad Urbanistica 6/1994 de 15 de noviembre, al parecer no fue prioridad para
el legislador el establecer una descripcion sobre qué aspectos del medio natural
eran merecedores de ser protegidos mediante la elaboracion de un plan especial,
seguramente porque esta Ley valenciana se gestd en pervivencia con el Texto
Refundido 1/1992 que como ya hemos visto, hacia una exposicién de los aspectos
que constituian objeto de planeamiento especial.

Por tanto, el Texto valenciano, se limita en su articulo 37 a enunciar las
competencias para elaborar y promover los planes especiales y los catdlogos de
bienes y espacios protegidos,** asi como a la exposicién en los articulos siguientes
de los mecanismos de su tramitacion, y siempre bajo un prisma referenciado a la
entidad promotora, que no tiene en absoluto que ver con el dmbito que vamos
buscando, que es la proteccion del medio natural mediante estos instrumentos de
planeamiento, que quizas por la funcion publica social que entrafian, dnicamente
deberfan ser promovidos por las Administraciones Publicas, que sin duda esta-
ran mas alejadas del dnimo especulativo y oneroso que persigue la promocion
privada.

La Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica 6/1994, de 15 de noviembre
(LRAU), convirti6 el procedimiento aprobatorio de los Planes Especiales en cauce
de articulaciéon de toda las actuaciones de las Administraciones sectoriales con
incidencia sobre la ordenacion urbanistica. El articulo 42 de la LRAU establecia
la posibilidad de que esos Departamentos sectoriales o cualesquiera otros que lo
precisen para ejercer sus competencias no estrictamente urbanisticas promovieran
su propio planeamiento derivado y sus Programas mediante el procedimiento le-
gal previsto para la tramitacion y aprobacién de un plan especial. El limite claro y
terminante a esta habilitacion legal estriba en que las actuaciones deben amparar-
se en una competencia administrativa diferenciada del urbanismo, de modo que
la actuacion urbanistica cumpla una funcion instrumental respecto de la tutela de
los intereses publicos que tenga encomendados la Administracién promotora de
la actuacion (BLANC CLAVERO Y PAREJO ALFONSO, 1999:318).

La declaracién de parajes naturales municipales, como ya hemos visto requie-
re acompanar el correspondiente Plan Especial, cuya aprobacién serd simultinea a
la declaracion y cuya parte dispositiva figura también como Anexo del Acuerdo.

52 Articulo 37 LRAU 6/1994: “Los Planes Especiales y los Catdlogos de Bienes y Espacios Protegidos
podran ser elaborados y promovidos por las distintas Administraciones Publicas, directamente o
—bajo su control- a través de sus concesionarios o agentes, cuando, para poder ejercer sus res-
pectivas competencias sectoriales, precisen establecer nuevas determinaciones en la ordenacion
urbanistica vigente”.
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En la actual Ley 16/2005, Urbanistica Valenciana,* el plan especial asume fun-
ciones explicitas y es el instrumento de ordenacién que complementa, desarrolla,
mejora o modifica el planeamiento general y parcial para:

crear o ampliar reservas de suelo dotacional,

definir y proteger infraestructuras o vias de comunicacion;

definir y proteger el paisaje y el medio rural;

adoptar medidas para la conservacién de inmuebles de interés cultural
o arquitectonico;

definir condiciones de urbanizacién y edificacién de ambitos concre-
tos;

concretar el funcionamiento de redes de infraestructuras;

vincular dreas o parcelas, urbanas o urbanizables a la construcciéon o
rehabilitacion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion pu-
blica.

Y en cuanto al Catdlogo, en el derecho valenciano constituye un documento
obligatorio para la formacion del Plan General,* también puede aparecer como
complementario en los planes especiales, planes parciales, planes de reforma
interior, o como planes independientes, serd el instrumento para formalizar las
politicas publicas de conservacion, rehabilitacion o proteccion de los bienes in-
muebles o de los espacios de interés, seleccionandose los que se consideren de
interés artistico, historico, paleontolégico, arqueoldgico, etnolégico, arquitectoni-
co o boténico y los que integren un ambiente caracteristico o tradicional, asi como
los que pretendan conservar por su representatividad del acervo cultural comin
0 por razones paisajisticas.>

5 Art. 38 'y 75 de la Ley 16/2005, de 30 de diciembre, de la Generalitat, Urbanistica Valenciana.

>4 Asi lo exige el articulo 77.2 de la Ley 16/2005 citada.

5 Articulo 77.1 de la Ley 16/2005 Urbanistica Valenciana, que sigue manteniendo el mismo conte-
nido del articulo 25 de la anterior Ley 6/1994 de 15 de noviembre, Reguladora de la Actividad
Urbanistica.
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II. EL SUELO NO URBANIZABLE: UN CONCEPTO VERSATIL

El tema que en este apartado se pretende analizar debe tener un enfoque di-
ferente al de la mayoria de los trabajos realizados sobre el suelo no urbanizable,
pues cuando se trata esta clase de suelo, casi todos los estudios se realizan desde
la perspectiva urbanistica, es decir, desde la no posibilidad de urbanizar o cons-
truir en €l, a salvo del régimen de las edificaciones agrarias y aisladas.

Por lo tanto, se pretende extraer Gnicamente el contenido de la regulacion so-
bre el suelo no urbanizable, respecto de aquel suelo en el que no se puede urba-
nizar, no por razones de oportunidad urbanistica, sino por motivos ambientales,
porque el suelo sin llegar a ser agasajado con una proteccién superior, tal es la de
espacio natural, si goza de un régimen de proteccion menor, esto es, normas del
plan general, planes especiales o como veremos al seguir avanzando este trabajo,
como dotaciones publicas o como pulmones de las ciudades.

Pero antes, debemos ver a qué responde exactamente la denominacion de
suelo no urbanizable y la distincion entre suelo no urbanizable comin del suelo
no urbanizable protegido, distincién que no aparece con entidad y funcién am-
biental hasta la legislacién mas reciente, veamos esto en los diferentes tratamien-
tos que ha tenido en el sistema estatal y en la Comunidad Valenciana, hacia donde
debe abocar este trabajo.

1. Su evolucion en legislacion estatal

La Ley del Suelo de 1956, de 12 de mayo, constituye el primer texto que in-
tegra un conjunto organico de normas urbanisticas, pues hasta entonces, el urba-
nismo espafol se regia por una serie de disposiciones que, promulgadas en muy
diferentes fechas contenian preceptos de diverso rango jerarquico o con ambito li-
mitado a ciertas ciudades, siendo insuficientes para afrontar y resolver cuestiones
de ordenacion globales, mucho menos un régimen de clasificacion del suelo.

Con esta Ley de 1956, aparece el primer deslinde urbanistico entre el suelo
urbano, de reserva urbana y el suelo rustico, al fijar como una de las determina-
ciones de los Planes Generales: “delimitacion del perimetro urbano para la apli-
cacion, fuera del mismo, de las normas sobre edificacion en suelo rastico”, pero

% Articulo 9.1 e).
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no encontramos adn valores especiales diferenciadores en este suelo, en el que se
puede edificar de acuerdo a las normas que rigen el suelo rustico.

En 1975, se modifica la Ley del Suelo de 1956 mediante la Ley de 2 de mayo,”
en la que se hace un examen de la situacién urbanistica espanola, concluyéndose
en la Exposicion de Motivos de esta Ley de modificacion, que:

a pesar de los esfuerzos de gestion desarrollados en los dltimos anos y de las cuan-
tiosas sumas invertidas para regular el mercado del suelo, el proceso de desarrollo
urbano se caracteriza, en general, por la densificacion congestiva de los cascos
centrales de las ciudades, el desorden de la periferia, la indisciplina urbanistica
y los precios crecientes e injustificados del suelo apto para el crecimiento de las
ciudades .**

Resulta curioso, pero hoy, treinta anos después, seguimos teniendo estos mis-
mos problemas.

Entre las innovaciones mas importantes de la reforma de 1975, hay que desta-
car que por primera vez se sefialan, con cardcter general, las dotaciones minimas
para parques y jardines publicos, para templos, centros docentes y culturales y
para aparcamientos, cuestion que condiciona en buena medida la edificacion
miaxima. De este modo comienzan aparecer los primeros criterios de preservar
parte del suelo del proceso urbanizador en favor de medidas ambientales y de
calidad de vida.

Ademas, el Plan ya debe distinguir dos clases de suelo: el urbanizable y el
no urbanizable. Para el segundo, por sus propios valores de orden agricola, pai-
sajistico, etc., o por conveniencia de limitar la dindmica urbana, se excluye todo
posible uso urbanistico.

Las anteriores dos leyes se refunden en el texto de la Ley Sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana de 1976, de 9 de abril, en la que ya se distingue
en su articulo 80 un perfil de suelo que ha de ser considerado no urbanizable:

constituirdn suelo no urbanizable: ...b) los espacios que el Plan determine para
otorgarles una especial proteccion, a los efectos de esta ley, en razén de su excep-
cional valor agricola, forestal o ganadero, de las posibilidades de explotacion de
sus recursos naturales, de sus valores paisajisticos historicos o culturales o para la
defensa de la fabula, o la flora o el equilibrio ecolégico.

En el malogrado Real Decreto Legislativo 1/1992, que aprobé la Ley sobre el
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, que fue priacticamente derogada en su
totalidad por la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo, se
establecia en el Articulo 17 las llamadas “Areas de especial proteccion”, en las que
el planeamiento territorial y urbanistico estableceria la prohibicion de cualquier

7 Ley de 2 de mayo de 1975.
% Apartado II de la Exposicion de Motivos de la Ley de 2 de mayo de 1975.
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utilizacion que implique transformacion de su destino o naturaleza, lesione el
valor especifico que se quiera proteger o infrinja el concreto régimen limitativo
establecido por aquél.

Estas dreas de especial proteccion son los “espacios” que constituian el suelo
no urbanizable protegido a que se referia el referido articulo 12 de la Ley del Sue-
lo de 1976, lo que impide que se otorgue esta calificacion al suelo en el que no
concurra alguna de las circunstancias que la norma sefiala (GONZALEZ SALINAS,
Cit. Pos. GONZALEZ PEREZ, Madrid 1993:204).

A partir del ano 1992, se producen continuos cambios en la legislacion ur-
banistica estatal, consecuencia de la mencionada Sentencia del Tribunal Cons-
titucional 61/1997, a partir de la cual comienza el rumbo hacia una hipotética
liberalizacion en la clasificacion del suelo urbanizable, de tal modo que el suelo
urbanizable es el que pasa a tener una consideracion residual (el que no tenga la
condicién de suelo urbano o no urbanizable) y se acota la discrecionalidad en
la clasificaciéon del suelo no urbanizable (RICART, 2004).

Mas tarde, la Ley 6/1998 del Suelo y Valoraciones, de 13 de abril, clasificaba
como suelo no urbanizable los terrenos que el plan general consideraba inade-
cuados para un desarrollo urbano, pero el Real Decreto Ley 4/2000, de 23 de
junio, de Medidas Urgentes de Liberalizacion en el Sector Inmobiliario y Transpor-
tes, eliminé este inciso, de tal manera que la liberalizacion del suelo urbanizable
se llevo hasta sus ultimas consecuencias, pasando a ser esta clase de suelo la
predominante.

En general, se constaté por parte de las Comunidades Auténomas, un rechazo
al urbanismo mercantilista que inspiré la clasificacion del suelo urbanizable resi-
dual, que conducia a una ocupacion indiscriminada del espacio con altos costes
ambientales asi como a una desregulacion de la actividad urbanistica. La rdpida
reaccion a esta situacion fue la Ley 10/2003, de 20 mayo, de Medidas urgentes
de liberalizacion en el sector inmobiliario y transportes, que recupera e incluso
amplia el inciso eliminado de la Ley del Suelo 6/1998 tres afios antes por el Real
Decreto Legislativo 4/2000, lo que se justifica en la necesidad de lograr una mayor
objetivizacion del suelo no urbanizable (RICART, 2004).

Concluyendo con el, como hemos visto, inestable concepto de suelo no ur-
banizable, la actual redaccion del articulo 9 de la Ley del Suelo y Valoraciones
6/1998, establece que tendran la condicion de suelo no urbanizable, los terrenos
en alguna de las siguientes circunstancias:

1.* Que deban incluirse en esta clase por estar sometidos a algin régimen especial
de proteccion incompatible con su transformacién de acuerdo con los planes de
ordenacion territorial o la legislacion sectorial, en razén de sus valores paisajisticos,
histéricos, arqueoldgicos, cientificos, ambientales o culturales, de riesgos naturales
acreditados en el planeamiento sectorial, o en funcién de su sujecion a limitaciones
o servidumbres para la proteccion del dominio publico.
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2. Que el planeamiento general considere necesario preservar por los valores a que
se ha hecho referencia en el pérrafo anterior, por su valor agricola, forestal, ganade-
ro o por sus riquezas naturales, asi como aquellos otros que considere inadecuados
para el desarrollo urbano, bien por imperativo del principio de utilizacién racional
de los recursos naturales, bien de acuerdo con criterios objetivos de caracter territo-
rial o urbanistico establecidos por la normativa urbanistica”.

Observamos por tanto una diferenciaciéon dentro del concepto de suelo no
urbanizable:

e El sujeto a un régimen de proteccion incompatible con su transformacion, es
decir suelo correspondiente a un area protegida.

e El suelo que en el planeamiento municipal se considere o con valores dignos de
preservacion o simplemente inadecuado por razones de utilizacion racional del
suelo, es decir, el suelo que desde la Administracion Local se decide preservar del
proceso urbanizador.

2. La evolucion del suelo no urbanizable en la Comunidad Valenciana

Si la regulacion contenida en la legislacion urbanistica estatal que hemos
visto, partia en su evolucioén de una concepciéon negativa de esta clase de suelo,
la Ley 4/1992, de 5 de junio, sobre Suelo No Urbanizable de la Comunidad Valen-
ciana (LSNUCV), lo hacia desde un concepto positivo del suelo no urbanizable,
de manera que no lo definia como mera negacion residual del urbanizable, sino
realzando las funciones sociales, ciertamente variadas, que puede cumplir la ex-
clusién de un terreno del proceso urbanizador y que, conviene sean formalmente
explicitadas, y desde luego, tuteladas.”

El Art. 1.° de la LSNUCV 4/1992, realizaba una extensa relacion de las distintas
categorias del suelo no urbanizable, distinguiendo en la misma, la clasificacién en
los municipios con planeamiento urbanistico y sin planeamiento, de la que toma-
mos los apartados que nos interesan en el presente trabajo, es decir los relativos
a suelo no urbanizable por razones de proteccion ambiental:

Art. 1.1 b) “los terrenos que estén sujetos a un régimen especifico de proteccion
o mejora por una medida adoptada conforme, bien a la propia legislacion de la
ordenacion territorial o urbanistica, bien a la reguladora de la conservacion de
la naturaleza, flora y fauna, del patrimonio histérico o artistico o del medio am-
biente”; y 1.1¢) “..retnan valores o presenten caracteristicas que, conforme a la
legislacion urbanistica, de protecciéon del patrimonio histérico, de conservacion de
la naturaleza, fauna y flora o del medio ambiente, los hagan merecedores de una
especial proteccion”; 1.1d) “... aprovechamiento agricola, ganadero o forestal deba
ser mantenido...”

» Preambulo III de la Ley 4/1992, de 5 de junio, de la Generalitat Valenciana, sobre el Suelo No
Urbanizable, DOGV ntm. 1.806, de 17 de junio.
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Esta Ley valenciana, exige al planificador que diferencie en su clasificacion el
suelo sujeto a un régimen de especial proteccion,® y ain mds, basindose en esta
tipologia crea una categoria para cada clase de suelo no urbanizable:®!

1. Suelo no urbanizable de especial proteccion

2. Suelo no urbanizable comun

De tal manera que en los instrumentos de planeamiento se podrd determinar
casi con inmediatez qué suelo merece mayor grado de preservacion y es imposi-
ble transformar, y qué suelo por contra, bajo determinadas condiciones si podria
ser transformado. En mi opinién, no parece que el hecho de aplicar un nombre
delimitador a cada una de estas categorias de suelo no urbanizable pueda resultar
contrario a la prescripcion indicada en la norma estatal.

Dos anos mas tarde, la Ley 6/1994, de 15 de noviembre, Reguladora de la
Actividad Urbanistica de la Generalitat Valenciana (LRAU), reenvia el suelo no
urbanizable a la regulacion establecida en la Ley del Suelo No Urbanizable Va-
lenciana.®

La Ley 4/1992 (LSNUCV) mencionada, fue derogada por la Ley 10/2004 de 9
de diciembre, del Suelo No Urbanizable (LSNU), con excepcion de la disposicion
adicional tercera® relativa a las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica
y de sancién de las infracciones a la misma, y en su predmbulo, justifica la necesi-
dad de una concepcién positiva del suelo no urbanizable, cuya clasificacion como
tal es consecuencia de la valoracion de la importancia de diversos factores.

El planificador, tras el andlisis del territorio en el que opera, adoptard una
decision acotando el margen de discrecionalidad: si el territorio considerado tiene
alguno de los riesgos, valores o riquezas naturales dignos de preservacion, debe
clasificarlo como suelo no urbanizable, de manera que se asegure su sostenibili-
dad en un contexto de desarrollo ordenado y equilibrado del territorio.

Esta nueva ley mantiene la distincion de las dos categorias creadas por el
legislador de 1992, esto es, suelo no urbanizable protegido y suelo no urbaniza-
ble comun, en funcién del grado de preservacién del suelo y régimen limitativo
establecido para su utilizacion.

El Suelo No Urbanizable Protegido: serd aquel suelo en el que esta acreditada
la presencia de un importante riesgo o que no debe ser transformado de acuerdo
con la legislacion sectorial especifica, asi como aquellos suelos que alberguen
valores naturales o paisajisticos cuya restauracion, conservacion o mantenimiento
convenga al interés publico local. Esto dltimo amplia considerablemente la po-

" Articulo 1.2 de la Ley 4/1992, de 5 de junio (LSNUCV).

1 Articulo 1.3 de la Ley 4/1992, de 5 de junio (LSNUCV).

92 Asi lo hacen los arts. 8 y 11 de la Ley 6/1994, de 15 de noviembre, (LRAU).

% Conforme a la Disposicion derogatoria primera de la Ley 10/2004, de 9 de diciembre, (LSNU).
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testad y discrecionalidad de las competencias locales para preservar y proteger
suelo.

El Suelo No Urbanizable Comun: serd aquél terreno que teniendo naturaleza
rastica, que reuniendo valores, riesgos o riquezas naturales no requiere de una
especial proteccion, y Gnicamente se mantiene en esta situacion hasta que la es-
trategia de ocupacion urbanistica requiera lo contrario. Novedad importante de la
Ley es que exige la zonificacion de esta clase de suelo, ordenando las diferentes
zonas en funcion de los usos admisibles, e incluso, prohibird los que resulten
indeseables en cada una de las zonas delimitadas.

El suelo no urbanizable protegido en la Comunidad Valenciana, ha quedado
catalogado en el articulo 4.1 de la Ley 10/2004, de 9 de diciembre, como:

a) Los que tengan la condicion de bienes del dominio publico maritimo e hidrauli-
co, de conformidad con su legislacion reguladora.

b) Los sujetos a un régimen especifico de proteccion o mejora conforme a la corres-
pondiente legislacion administrativa, incluidas las limitaciones y servidumbres
asi como las declaraciones formales o medidas administrativas, que, de confor-
midad con dicha legislacion tengan por objeto la conservacion de la naturaleza,
flora, fauna, agua o del territorio.

¢) Los que alberguen bienes incluidos en el Inventario General del Patrimonio
Cultural Valenciano.

d) Los comprendidos en espacios forestales, paisajisticos y ecolégicos que estén
sujetos a medidas de conservacién o regeneraciéon aprobadas conforme a su
legislacion protectora.

e) Aquellos que estén sometidos a algin régimen de proteccion incompatible con
su transformacion de acuerdo con la legislacion sectorial aplicable o con los
planes de ordenacion territorial.

f) En los que esté acreditada la presencia de un importante riesgo de erosion,
desprendimiento, inundaciones u otros riesgos naturales que desaconseje su
transformacion.

Y en el apartado segundo de dicho articulo, una clausula abierta, por la cual:
los planes urbanisticos o territoriales con capacidad para clasificar suelo en virtud de
su respectiva legislacion, también podrin calificar como suelo no urbanizable pro-
tegido aquéllos terrenos que aun no habiendo sido objeto de medida o declaracion
expresa dictada conforme a la presente ley o a la legislacion sectorial correspondien-
te, alberguen valores naturales, paisajisticos o culturales cuya restauracion, conserva-
cién o mantenimiento convenga al interés publico local. Igualmente, podrin calificar
como suelo no urbanizable protegido, los terrenos que presenten valores risticos o
agrarios considerados definitorios de un ambiente rural digno de singular tratamien-
to por su importancia social, paisajistica o cultural o de productividad agricola.

Aunque esta posibilidad, esta sujeta a dos limitaciones: la primera serd que
el plan en cada caso justificard detalladamente la procedencia de incluir suelo no
urbanizable en el régimen protegido, y la segunda, que no podra adoptar este
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régimen en los terrenos afectados por proyectos de infraestructuras de especial
relevancia para el Consell de la Generalitat.

En el Proyecto de Ley Urbanistica Valenciana aparecia un futuro art. 16 sobre
el suelo no urbanizable, que lo definia asi:
aquel que ha sido asi clasificado de acuerdo con la Ley del Suelo No Urbanizable.
Procederd necesariamente esta clasificacion para los terrenos que deban ser preser-
vados permanentemente del proceso urbanizador de acuerdo con dicha Ley, a la
que se ajustard su régimen juridico urbanistico.
Finalmente el Texto definitivamente aprobado, se correspondia con el del Pro-
yecto de Ley, pero se afade un... “y aquellos no necesarios para un desarrollo
urbano acordado y sostenible segin el modelo territorial y urbano establecido”.%

Por tanto, aunque se mantiene el reenvio a la Ley del Suelo No Urbani-
zable que habitualmente el legislador habia venido haciendo, ahora se matiza
que tendri esta clasificacion necesariamente el preservado permanentemente del
proceso urbanizador y los no necesarios para un desarrollo urbano acordado y
sostenible. El actual mandato estd claro, el planificador obligatoriamente ha de
clasificar como no urbanizable el suelo sometido a un régimen de proteccion, y
opcionalmente aquellos que hubieren de preservarse del proceso urbanizador
para mantener un modelo de ordenacion sostenible.

La Conselleria de Obras Publicas, Urbanismo y Transportes, publicé en el
ano 1999, con motivo de una obra dedicada a planeamiento (El Planeamiento
Urbanistico en la Comunidad Valenciana, 1999: 224 y ss.), un interesante andlisis
de resultados referidos al suelo no urbanizable protegido y no protegido en la
Comunidad Valenciana, del que extraigo lo siguientes datos:

Superficie de suelo no urbanizable protegido y no protegido en el conjunto de la
Comunidad Autonoma

SUELO NO URBANIZABLE SUPERFICIE (HA)
PROTEGIDO 985.764 (42,6%)
NO PROTEGIDO 1.192.961 (51,5%)
TOTAL SUPERFICIE 2.178.726 (94,1%)

% Conforme al actual articulo 16 de la Ley del Suelo no urbanizable 10/2004: “Es suelo no urbaniza-

ble aquél que ha sido asi clasificado de acuerdo con la Ley del Suelo No Urbanizable. Procedera
necesariamente esta clasificacion para los terrenos que deban ser preservados permanentemente
del proceso urbanizador de acuerdo con dicha Ley, a la que se ajustard su régimen juridico
urbanistico. y aquellos no necesarios para un desarrollo urbano acordado y sostenible segin el
modelo territorial y urbano establecido”.
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Como vemos el suelo cuyos valores merecen una especial proteccion es inferior al
no protegido, pero ocurre una interesante mutacion: dado que el criterio de clasifica-
cion de suelo no urbanizable no protegido o comun, no se hacia atendiendo a razones
protectoras, esto es, su expresa preservacion del proceso urbanizador, sino por exclu-
sion del urbano vy, teniendo en cuenta que en 1999 habian al menos 106 municipios
que contaban con Proyectos de Delimitacién de Suelo Urbano como instrumento de
planeamiento municipal, al entrar en vigor la Ley 4/1992 sobre Suelo No Urbanizable,
el régimen aplicable a estos suelos era el de suelo especialmente protegido.

De ahi que el suelo realmente protegido por el planeamiento y la legislacion
urbanistica sea mayor.

Por lo tanto, la superficie real de suelo no urbanizable protegido y no prote-
gido en el conjunto de la Comunidad Autéonoma:

SUELO NO URBANIZABLE SUPERFICIE (HA)
PROTEGIDO 1.281.499 (55,3%)
NO PROTEGIDO 897.227 (38,8%)
TOTAL SUPERFICIE 2.178.726 (94,1%)

Por lo tanto en 1999, en la Comunidad Valenciana, el suelo no urbanizable
realmente protegido representaba un 55,5% de su superficie, mientras que el no
protegido el 38,8%.

Sin embargo, forzoso es reconocer que ni la Ley del Suelo No Urbanizable,
ni la Ley de Ordenacion del Territorio, ni la Ley Reguladora de la Actividad Ur-
banistica, prohibian en ningin momento actuar en suelo no urbanizable prote-
gido, esta prohibicién venia del Reglamento de Planeamiento de la Comunidad
Valenciana que, en el apartado 2 del articulo 83 establecia los criterios que debian
respetar los Planes Parciales que propusieran reclasificaciones de suelo (ESCRI-
BANO, 2005:2). Este Reglamento ha sido derogado por el Decreto 67/2006, de 12
de mayo, del Consell por el que se aprueba el Reglamento de Ordenacion y Ges-
tion Territorial y Urbanistica (en adelante ROGTU) modificado mediante Decreto
36/2007, de 13 de abril, del Consell).

Con la Ley 4/2004, de 30 de junio, de la Generalitat, de Ordenacién del Territorio
y Proteccién del Paisaje (que en adelante llamaré LOTPP para distinguirla de su pre-
decesora la Ley 6/1989, de 7 de julio, de la Generalitat, de Ordenacion del Territorio
de la Comunidad Valenciana), observaremos como el suelo no urbanizable protegi-
do, hasta ahora totalmente inmune al proceso urbanizador, va a comenzar a incor-
porarse al mercado del suelo, a ponerse en valor, en lo que deberfamos denominar
la nueva funcién social del suelo no urbanizable protegido, cuestion que ya ha
despertado muchas inquietudes e incertidumbres, como a continuacioén veremos.



IV. HACIA UNA ORDENACION TERRITORIAL SOSTENIBLE:
LA LEY 4/2004 DE ORDENACION DEL TERRITORIO
Y PROTECCION DEL PAISAJE, DE LA COMUNIDAD
VALENCIANA

El panorama de conceptos y de legislacién que hemos venido analizando
hasta este momento constituye un antecedente necesario antes de exponer el
planteamiento que presenta ante los operadores ambientales, administrativos
y urbanisticos la Ley 4/2004, LOTPP, y su desarrollo tanto por los preceptos
asumidos y continuados en la Ley 16/2005 LUV, como por su desarrollo en
el ROGTU, y en el Decreto 120/2006, de 11 de agosto, del Consell, por el
que se aprueba el Reglamento del Paisaje de la Comunidad Valenciana (en
adelante RPCV).

La LOTPP agrupa en su articulado tanto medidas de proteccion, como instru-
mentos de planeamiento e incluso acciones de puesta en valor del medio natural,
conectando los dos dmbitos sectoriales —ambiental y urbanistico— que hasta ahora
como he indicado, operaban de forma independiente, pero llegando incluso a
fusionar de tal forma ambas materias que una de ellas financia la conservacién y
proteccion de la otra.

Es necesario recordar que la vertiente ambiental de la actual legislacion de
la Comunidad Valenciana es el resultado de una preocupacion que ya hace anos
habia germinado en los foros internacionales, florecido en sede europea y final-
mente ha terminado dando frutos en nuestra normativa, desarrollandose asi los
principios ambientales de responsabilidad compartida y de transversalidad de
esta materia.

Por tanto, y a pesar de que constituye una tarea casi imposible, el exponer
de forma breve los las principios que han inspirado los objetivos de la LOTPP
—porque nos llevaria a un contenido demasiado extenso—, al menos si han de
recordarse los principales trabajos y documentos que han ido abriendo el ca-
mino hasta la Estrategia Territorial Europea y el Convenio Europeo del Paisaje,
que constituyen sin lugar a dudas, el espiritu de esta norma de la Comunidad
Valenciana.
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1. De la biodiversidad a la sostenibilidad

En 1972, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano
celebrada en Estocolmo, se puso de manifiesto como preocupacion a nivel mun-
dial las consecuencias de la economia sobre el medio ambiente, cuestion que
en 1980 Edward Wilson,” acuné como pérdida de biodiversidad®® —neologismo
compuesto por los términos bio (vida) y diversidad— al referirse a la pérdida de
variedad de especies que sufria el Planeta.

Posteriormente, en 1976, en la I Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos (Habitat), celebrada en Vancouver (Canada), se lleva a
cabo un debate internacional sobre la distribucion espacial de la poblacion urbana
y rural en el planeta y ante el reto del crecimiento demogrifico mundial surge la
Declaracion de Vancouver sobre Asentamientos Humanos.

En 1980, se adopta por la Unién Internacional para la Conservacion de la Na-
turaleza un plan a largo plazo para conservar los recursos biologicos del planeta,
denominado “I Estrategia Mundial para la Conservacién” realizado con la colabo-
racion del Programa de las Naciones Unidas para el Medio ambiente (PNUMA) y
el World Wildlife Fund (WWF). Aparecen por primera vez las palabras “desarrollo
sostenible”, pero ain no se da un claro concepto de su significado.

En 1987 la Comisién Mundial sobre Medio ambiente y Desarrollo, creada en
1983, publica el informe “Nuestro Futuro Comun”, conocido como el Informe
Brundlandt.” Este informe insiste en la interdependencia global y la relacion
existente entre medio ambiente y economia, y en €l se concreta el concepto de
desarrollo sostenible como: “aquél que satisface las necesidades de las generacio-
nes presentes sin comprometer las capacidades de las generaciones futuras de
satisfacer sus propias necesidades” consolidando el término y constituyendo la
primera aparicion de este concepto en un documento oficial.

% Edward Osborne Wilson, naci6 en 1929 en Birmingham (Alabama), es un entomélogo y bidlogo
conocido por su trabajo en evolucion y sociobiologia. Wilson es el gran especialista en hormigas
y en su utilizacién de feromonas como medio de comunicacion. En 1995 fue nombrado como
uno de las 25 personalidades mas influyente en América, y en 1996 una encuesta internacional
lo puso como uno de los 100 cientificos mas influyentes de toda la historia.

En Biologia el término biodiversidad abarca todo lo relativo a la diversidad de la vida, tanto en lo

que se refiere a la diversidad de las formas de vida (diversidad sistematica) como en lo referido

a la diversidad y complejidad interna de los ecosistemas (diversidad ecolégica).

% Como presidenta de la Comision Internacional sobre Medio Ambiente y Desarrollo, la doctora
Gro Harlem Brundtland, ex primera ministra de Noruega, acuné el concepto de “desarrollo
sostenible” en su informe de 1987 remitido a las Naciones Unidas. Este informe, titulado Nuestro
Futuro Comiin, se empez6 a conocer con el nombre de informe Brundtland, y el concepto de
“desarrollo sostenible” se convirtié en una aspiracion internacional, de tal modo que el mundo
dispuso de una perspectiva y de un objetivo comun por los que trabajar. Este informe inspir6 las
reuniones de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo (UN-
CED), conocida como la “Cumbre de la Tierra”, que se celebré en Rio en 1992. En esta conferen-
cia, se redact6 la Agenda 21, una declaracion respecto a la agricultura y al desarrollo rural.
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El Foro Internacional mas importante hasta el momento que sirvio para abor-
dar con nuevas perspectivas globales y de integracion la problematica ambiental
del planeta y definié6 con mis concrecion el modelo de desarrollo sostenible,
fue la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y Desarrollo o
Cumbre de la Tierra (1992, Rio de Janeiro, Brasil). Los 179 estados participantes
aprobaron la Declaracion de Rio, la Declaracion de Principios relativos a los Bos-
ques, el Convenio sobre la Diversidad Biologica, el Convenio sobre el Cambio
Climatico, y el Programa de las Naciones Unidas para el siglo xx1 (Agenda 21).%

Las actividades relativas a la planificacion territorial en Europa, habian comen-
zado a desarrollarse en el ano 1970, en Bonn, con la primera Conferencia Europea
de Ministros Responsables de Ordenacion del Territorio (CEMAT), este organismo
perteneciente al Consejo de Europa, cuyas reuniones se celebran cada tres afos,
se ha consolidado desde entonces como el foro de encuentro y discusion sobre
el desarrollo territorial del continente europeo.”

En 1994, siguiendo los postulados de la Declaracion de Rio y del V Programa
de la Union Europea, se celebra la llamada I Conferencia Europea de Ciudades y
Villas Sostenibles (Aalborg, Dinamarca), en la que 80 autoridades locales y 253 re-
presentantes de diferentes organismos internacionales firman la Carta de Aalborg
e instituyen la Campana Europea de Ciudades y Villas Sostenibles con la finalidad
de impulsar la accion local por la sostenibilidad.

Tal y como indica PAREJO NAVAJAS (2004: 300):

La pertinencia de las prioridades politicas especificas de la futura Estrategia Terri-
torial Europea fue evaluada con especial éxito a través de la puesta en marcha del
programa TERRA, iniciado en 1997 al amparo de las medidas innovadoras financia-
das en virtud del art. 10 del Reglamento del FEDER,” y concebido como laboratorio
destinado a probar nuevos instrumentos y métodos de ordenacion territorial.

El documento denominado Estrategia Territorial Europea (ETE) supone, en
cierto sentido y a fecha de hoy, la culminacion de los anteriores procesos, siendo

% La Agenda 21 hace una especial referencia en el papel que tienen que tener las autoridades
locales a la hora de afrontar el reto de la sostenibilidad y, en este sentido, insta a los gobiernos
locales iniciar procesos de Agenda 21 Local.

® Las Conferencias CEMAT son preparadas por un comité de altos funcionarios, organizandose
cada ano uno o dos seminarios tematicos, cabe destacar de entro los documentos adoptados
en el seno de la CEMAT: la Carta Europea de Ordenacion del Territorio, adoptada en la Con-
ferencia de Torremolinos en 1983 (documento a destacar en el proceso de gestacion de la
Estrategia Territorial Europea); los Principios Directores para el Desarrollo Territorial Sostenible
del Continente Europeo, adoptados en Hannover en 2000 y la Declaracion de Liubliana sobre la
Dimension Territorial del Desarrollo Sostenible, de 2003. La ultima CEMAT se celebré en Lisboa
en octubre de 20006.

7 FEDER: Fondo Europeo de Desarrollo Regional creado en el dmbito de la Unién Europea en
1975, para corregir desequilibrios en las diferentes Regiones de la Comunidad Europea.
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aprobado en su version final en la reunién de Ministros de Postdam, en mayo

de 1999.

Muchas han sido las conferencias y compromisos que han seguido la anterior
linea, y en los que como he dicho antes, no podemos extendernos, pero si decir
que actualmente nos encontramos en el desarrollo del VI Programa de Accion en
materia de Medio ambiente de la UE (2001-2010):"* “Medio ambiente 2010: nuestro
Suturo, nuestra eleccion”.

El medio ambiente y el desarrollo sostenible han ido adquiriendo progresiva-
mente en las dltimas décadas un interés prioritario por parte de las administracio-
nes publicas. La asuncion de los gobiernos de esta triple dimensién (ambiental,
social y econémica) de la sostenibilidad esta exigiendo —y seguira exigiendo con
mds conviccion en los proximos anos— un gran cambio en los conductas y prio-
ridades de cada comunidad y de sus ciudadanos, que sin duda repercutird en el
nuevo modelo de ciudades ambientales y sostenibles.

2. La evolucion del modelo de ciudad

En el siglo xix el fendmeno de la industrializacion supuso el traslado a las ciu-
dades de numerosos habitantes que hasta ahora trabajaban el campo, creando asi
dos formas de vida contrapuestas —la rural y la urbana—. A partir de ese momento,
el factor de cercania a los centros de las urbes se convierte en el miaximo valor
econdémico, mientras que el minimo valor correspondera a los suelos rurales.

Desde el comienzo, el crecimiento sin control de algunas de estas ciudades
que crecian a través de impulsos econdémicos y sociales, mediante decisiones
espontdneas y sin proyeccion previa, dard lugar a efectos perniciosos: nucleos
urbanos degradados, saturados y con suburbios, malas condiciones de salubridad,
hacinamiento, falta de infraestructuras, falta de espacios abiertos, edificaciones
carentes de calidad y ornato, mala gestiéon ambiental (polucién, ruido, trafico,
residuos, etc.) y un consumo desmedido de recursos naturales.

La evolucién durante el siglo xx, tras la saturacién de los centros urbanos,
produciri el traslado de las clases medias a las dreas periféricas en zonas residen-
ciales de baja intensidad, buscando viviendas unifamiliares, siguiendo el patrén
anglosajon. Aparece asi el nuevo modelo metropolitano o ciudad difusa basado
en la creacién de megaciudades que dan lugar a nuevos problemas tales como
la ocupacion de suelos virgenes, excesivo consumo de vehiculos privados en los
traslados, excesivo consumo de agua y energia (provocado por grandes redes de
abastecimiento), dificultades en la prestacion de los servicios piblicos, aumento de
valor del suelo periférico y cambio paulatino del modelo de ciudad mediterranea.

7 Programa inspirado en el V Programa en Materia de Medio ambiente.
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Al mismo tiempo que las ciudades crecen hacia fuera se produce el abandono
de los centros histéricos, cuyos edificios comienzan a deteriorarse y a albergar
locales de negocios y consumo, generindose espacios urbanos donde cada vez
es mds fria la relacion del hombre con su entorno social y fisico.

Tal y como ya he indicado antes, en el mencionado Programa 21, se hizo un
llamamiento a los paises para que revisaran sus politicas de urbanizacién fomen-
tando criterios de urbanismo y gestion adaptados a las necesidades, capacidad de
recursos y caracteristicas de las ciudades. De este Programa nace la Agenda 21
Local, por la que mediante planes de accion local se inician las politicas munici-
pales encaminadas al desarrollo sostenible.

Posteriormente, en la Cuarta Conferencia Europea de Ciudades y Poblaciones
Sostenibles “Aalborg+10”, celebrada en Aalborg en el ano 2004, se asumieron
nuevos compromisos en materia de recursos naturales, habitos de consumo, pla-
nificacion urbana, transporte, circulacion, desarrollo econémico sostenible, salud
y equidad social.

El actual Programa [VI Programa de Accién en materia de Medio ambiente
de la UE (2001-2010): “Medio ambiente 2010: nuestro futuro, nuestra eleccion”]
define las prioridades y los objetivos ambientales para todo el territorio europeo
hasta 2010 y detalla las medidas a adoptar para contribuir a la aplicacion de la
Estrategia Europea en materia de Desarrollo Sostenible. Se concentra en cuatro
ambitos de actuacién prioritaria:

1. cambio climatico,
2. biodiversidad,
3. medio ambiente y salud, y

4. gestion sostenible de recursos y residuos.

Los nuevos modelos urbanos pretenden desarrollar ciudades policéntricas (las
centralidades se reparten por todo el drea metropolitana), pero frente a la llamada
ciudad difusa se potencia la ciudad compacta, es decir, dreas urbanas de alta o
media intensidad y utilizacién mixta del suelo evitando los problemas de expan-
sién urbana, volviendo a ciudades intermedias, en las que ya no prima tanto la
estructura organica sino la creacion de un ecosistema artificial complejo en el que
puedan convivir urbanismo y medio ambiente.

3. La incorporacion de un nuevo concepto de paisaje

Al anterior caldo de cultivo, ha de anadirse un nuevo condimento, el pai-
saje, pero no en su concepcion cldsica, como lugares a valorar por su confi-
guracién natural, sino en una concepcién mids amplia, esto es, paisajes que
pueden ser resultado tanto de la accién e interaccion de factores naturales
como humanos, que ofrezcan aspectos significativos o caracteristicos de su
entorno para el hombre.
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El paisaje se consagra como un nuevo instrumento a tener en cuenta por
las autoridades publicas en sus politicas tanto a escala local, regional, nacional
e internacional, a través del Convenio Europeo del Paisaje, fraguado a partir de
mediados de los 90, elaborado en el seno del Consejo de Europa y concluido en
el 20 de diciembre de 2000 en la ciudad de Florencia.

Tal y como senala en su predmbulo dicho Convenio, el paisaje desempena un pa-
pel importante de interés general en los campos cultural, ecologico, medioambiental
y social, y constituye un recurso favorable para la actividad econémica, contribuyen-
do al bienestar de los seres humanos y a la consolidacion de la identidad europea.

La aplicacion territorial del Convenio del Paisaje, se prevé en su articulo 14,
mediante la adhesion al mismo, adoptada con la mayoria prevista en el articulo
20.d del Estatuto del Consejo de Europa y mediante votaciéon unanime de los Esta-
dos Partes con derecho a pertenecer al Comité de Ministros. El Convenio Europeo
del Paisaje entré en vigor el 1 de marzo de 2004, Espaina no lo ha ratificado ain,
pero el Ministerio de Medio Ambiente ha manifestado su compromiso politico con
el contenido del mismo.

4. Los objetivos de la ley 4/2004, de Ordenacion del Territorio
y Proteccion del Paisaje

La Comunidad Valenciana al igual que otras Comunidades Auténomas asu-
mi6 el reto de definir su propia estrategia territorial de acuerdo con los objetivos
comunitarios fijados en la Estrategia Territorial Europea, procurando la cohesion
social y econdémica, la conservacion de los recursos naturales y del patrimonio
cultural, y la competitividad mds equilibrada de su territorio, y asi lo manifiesta en
el apartado I del Preimbulo de la LOTPP, para ello, se empena en un proyecto de
progreso sostenible que vertebre la Comunidad Valenciana, con un doble fin: el
desarrollo sostenible y la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos.

Puede pensarse en un principio que la LOTPP al igual que lo fue su predece-
sora, la Ley de Ordenacion del Territorio 6/1989, de 7 de julio, es un texto nada
pragmadtico y vacio de contenido, pero nada mis lejos de la realidad, pues sus
contenidos se han ido introduciendo en el tejido urbanistico hasta atraparlo en sus
limitaciones, y asi lo hemos comprobado en la LUV y en el ROGTU, que a pesar
de incorporar documentos que son —segun el propio Decreto—:

de extraordinaria utilidad practica para la efectiva aplicacion de la Ley de Ordena-
cién del Territorio y Proteccion del Paisaje y la Ley Urbanistica Valenciana, como
son los Umbrales de Sostenibilidad]...],

No ha venido a dar toda la luz y precision necesaria y esperada por los ope-
radores juridicos para la implantacion sus nuevos mecanismos de ordenaciéon y
de gestion, por lo que éste nuevo paquete legislativo precisard atin de ulteriores
normas de desarrollo que aclaren aspectos de la aplicacién practica de varias de
sus medidas.
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5. Objetivos y estrategias de la LOTPP

La LOTPP, pretende —tal y como se indica en su Exposicion de Motivos— supe-
rar los obsoletos planteamiento existentes dotando de mayor flexibilidad a los ins-
trumentos de ordenacion del territorio, abandonando la idea de una ordenacién
del territorio rigida, intimamente ligada y dependiente de la macro—planificacion
econdmica, que estuvo en auge en la década de los ochenta, y se apuesta por
planteamientos basados en estrategias territoriales, en los que tiene una impor-
tante participacion el conjunto de la sociedad, que se justifican en la voluntad
de identificar la vocacion de las distintas partes del territorio para garantizar la
sostenibilidad y mejorar su competitividad.

El redactor de la LOTPP hace una genérica definiciéon de sus objetivos al es-
tablecer en el articulo 2 que: “los objetivos de la ordenacion del territorio y el
desarrollo urbanistico en la Comunidad Valenciana son la mejora de la calidad de
vida de los ciudadanos y el desarrollo sostenible”.

Serfan numerosas las acepciones que podemos encontrar respecto de qué
se entiende por calidad de vida y qué por desarrollo sostenible, siendo posible
encontrarnos con definiciones muy distintas e incluso antagénicas; de hecho en
numerosas ocasiones lo que para unos representa evolucion, desarrollo y moder-
nidad, para otros, no es mas que una pérdida de moderacion, sosiego, calidad de
vida e idiosincrasia.

Pero no debemos correr imaginando definiciones, pues en el apartado si-
guiente de dicho articulo 2 se definen cudles son los pilares sobre los que va a
crecer esta calidad de vida de los ciudadanos, siguiendo claves de crecimiento tal
y como se conciben en la Estrategia Territorial Europea (ETE),”? siendo en sintesis
los siguientes: mejora del entorno urbano y paisaje, facilitando la accesibilidad y
movilidad en €l; calidad, racionalidad y eficiencia en dotaciones publicas; desa-
rrollo de ciudades mediante un sistema policéntrico del territorio; promocion de
viviendas de protecciéon publica, y participacion de ciudadanos y administracio-
nes en la planificacion territorial y urbanistica.

También, siguiendo con los apartados del citado articulo dos,” el legislador
nos revela los aspectos sobre los que se debe incidir para la consecucion de ese
buscado desarrollo sostenible, de cuyo contenido podemos extraer una mayor

72 Documento, que como ya he indicado fue aprobado en Postdam (Alemania) en mayo de 1999,
por los Ministros de los Quince encargados de la ordenacién del territorio, que tiene por objeto
reforzar la coordinacion de las politicas nacionales en este dmbito. Se basa en tres principios
directores: el desarrollo de un sistema urbano equilibrado y policéntrico y una nueva relacion
ciudad-campo, la garantia de una igualdad de acceso a las infraestructuras del saber y final-
mente, el desarrollo sostenible, la gestion inteligente y la conservacion de la naturaleza y el
patrimonio cultural.

7 Art. 2.3 LOTPP.
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concrecién y decir por tanto que los objetivos y estrategias del Texto valenciano
inciden sobre aspectos tales como:

.
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el paisaje

la vivienda

el litoral

agua e infraestructuras

prevencion de riesgos naturales e inducidos
recuperacion de centros historicos

mejora de los entornos urbanos
revitalizacion del patrimonio rural
promocion el patrimonio cultural
proteccion del medio natural y,

acciones con incidencia sobre recursos naturales como suelo y agua,
eficiencia en el consumo de energia, asi como su produccion mediante
fuentes renovables

conservacion y desarrollo sistema agrario valenciano

tratamiento territorial diferenciado.

El ROGTU, por su parte ha venido a realizar una mds explicita definiciéon de
los anteriores postulados, desarrollando y clasificando estas acciones en dos Titu-

los que inciden en cada uno de los dos objetivos establecidos en la LOTPP:

TITULO I CALIDAD DE VIDA DE LOS CIUDADANOS
Definicion, Intervencion, Integracion y gestion de la
CAPITULO L MEJORA irrlne](l);jltiﬁtgn47 rSr{eG'o}r,alclli. los servicios urbanos, con-
DE ENTORNOS prantacion y mej o ’
taminacion acustica y luminica (art. 7 'y 8)
URBANOS s .
Compatibilidad de usos —zonas de contacto— y arqui-
tectura de calidad, morfologias, etc. (arts. 9 y 10)
CAPITULO IL
ACCESIBILIDAD . o ’
MOVILIDAD URBANA p Y
Y TRANSPORTE PUBLICO
Reserva de vivienda sometida a protecciéon publica
ACCESOA LAVIVIENDA | Par @ ] 1 €€ prog v
Viviendas en alquiler para personas mayores, disca-
pacitadas o menores de 35 anos (art. 15)
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6. Diferencias con la anterior Ley de Ordenacion del Territorio

La LOTPP no desperté en el momento de su promulgacion el suficiente inte-
rés, especialmente en el ambito de la Administracion Local, es mds, practicamente
fue despreciada por los operadores juridicos del urbanismo, quizas debido a que
al tratarse una vez mas de ordenacion del territorio, debieron pensar que el im-
pacto de su desarrollo no serfa percibido ni afectaria al urbanismo local hasta tan-
to no se desarrollaran los instrumentos que de ella se derivarian, asi su contenido
inicialmente fue practicamente despreciado, esta actitud, en cierto modo ha de ser
excusada por que a decir verdad esto es lo que ocurrié con su predecesora, la Ley
de Ordenacion del Territorio 6/1989, de 7 de julio, de la Generalitat Valenciana.
Sin embargo esta nueva norma de ordenacion del territorio contenia una auténtica
bomba juridica cuya onda expansiva comenzamos a percibir.

Entre las principales diferencias de la LOTPP con la anterior Ley de Ordena-
cion del Territorio:

1. Su mayor alcance practico, con contenidos directamente aplicables, tal
y como ocurre con el articulo 8.1 ¢) de la LOTPP, —que exige a la pla-
nificacion territorial una proporcion no inferior a diez metros cuadra-
dos de zona verde por habitante, con relacion al total de la poblacion
prevista en el Plan.

2. Destaca un sistema de financiaciéon que curiosamente ha pasado des-
apercibido tanto en su tramitacion parlamentaria, como a los ojos de
la doctrina y de los ayuntamientos, siendo estos Gltimos los que como
veremos mas adelante, van a ser los mas afectados.

3. Se establecen umbrales miximos de consumos de los recursos na-
turales, tales como el suelo, el agua o la energia, asi como el futuro
establecimiento de limites para la emision de contaminantes, basindo-
se en indicadores que se irdn determinando a través de decretos del
Consell, y los municipios deberan velar porque el planeamiento no
supere dichos umbrales.

4. Nuevas limitaciones y cargas para las actuaciones que se pretendan en
suelo no urbanizable, como es la adscripcién de suelo protegido.

5. Mayor concrecion en cuanto al grado de detalle de su articulado, que
deja de ser una mera declaracion de principios.

6. Se incorporan nuevos instrumentos de ordenacion y una nueva estruc-
tura administrativa.

7. Y finalmente, otra importante diferencia la constituye la desaparicion
del régimen disciplinario que estaba contemplado en la anterior nor-
mativa y que la nueva LOTPP ha evitado incluir.
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7. Los instrumentos de ordenacion territorial en la LOTPP

Aunque podemos considerar como instrumento de planeamiento territorial
cualquier propuesta que tenga cardcter supramunicipal, y que prevalezca sobre
la planificacién urbanistica, los especificos instrumentos de planeamiento pre-
vistos en la LOTPP y amparados como tales en el articulo 38 de la LUV, son los
siguientes:

7.1. La Estrategia Territorial de la Comunidad Valenciana

Constituira el primer instrumento de planeamiento en el orden de prevalen-
cia, en el que se fijardn los objetivos, directrices y criterios a desarrollar después
por los Planes de Accion Territorial y Planes Urbanisticos, siendo el grado de
vinculacion a esta Estrategia el que sea marcado en ella para cada caso, pues sus
definiciones se prevén tnicamente en grandes lineas.

Esta estrategia incluird al menos, de conformidad con el articulo 38 de la
LOTPP:

Identificacion de objetivos y acciones estratégicas en el contexto espa-
fol y europeo.

e Definicion de la estructura territorial.

Criterios, directrices y orientaciones necesarias para el desarrollo de
politicas sectoriales coherentes.

Definicion de las dreas funcionales (dmbito adecuado para ordenacion
a escala supramunicipal) y de los ambitos territoriales.

Referencias, directrices y criterios para estrategias territoriales (locales,
autondémica y central):

Identificacion de proyectos y acciones singulares para impulsar cambios.

Criterios, directrices y acciones para la ordenacion del suelo no urbani-
zable, recursos y espacios naturales, prevencion de riesgos naturales y
mejora de la calidad ambiental del territorio.

Todo ello, formalizado en un documento que contendri: el diagnéstico terri-
torial, las lineas orientadoras, directrices de ordenacion y estudio para la evalua-
cién ambiental estratégica.™

El primer paso en el camino hacia la obtencion de la Estrategia Territorial de la
Comunidad Valenciana fue iniciado el 16 de julio de 2002 por el Gobierno Valenciano,
mediante la aprobacion del Documento Base para la adopcion de la Estrategia para

7 Conforme al articulo 39 LOTPP.
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el Desarrollo Sostenible de la Comunidad Valenciana (EDS), y adopcion de Acuerdo
para la creacion de la Comision Delegada del Gobierno para el Desarrollo Sostenible,
que deberi ejercer la direccion del proyecto de elaboracion. Esta Comision aprobo
como documento previo a la aprobacion de la Estrategia, el documento de Bases
para la Estrategia del Desarrollo Sostenible, en fecha 9 de noviembre de 2004.

7.2. Los Planes de Accion Territorial

Instrumentos ya conocidos, ahora asumiran el desarrollo de la Estrategia o
directriz del desarrollo territorial de la Comunidad Valenciana, aunque admite
la ley excepcionalmente modificaciones a dicha Estrategia. Estos PAT'S que son
aprobados por el Consell de la Generalitat, deben ser coherentes entre si, deben
integrar las previsiones de los instrumentos de proteccion medioambiental y del
patrimonio cultural, incluir proyectos y acciones para impulsar los procesos de
cambio de territorio, y son vinculantes para los Planes Generales, aunque pueden
ser de aplicacion directa o contener normas de aplicacion diferida (para cuando
se realicen las acciones de los planes generales del ambito territorial afectado); a
su vez distingue la Ley dos grandes grupos:

e Integrales

® Sectoriales

Los integrales abarcan varios sectores de accién administrativa y pueden ser
promovidos por la Conselleria con competencia en materia de Territorio, o bien
por varios municipios que tengan una influencia territorial, y podran modificar
directamente planes de accién territorial o planes urbanisticos aprobados.

Los sectoriales se refieren a un concreto sector de accion y tienen el mismo
contenido que los primeros, pero con referencia al sector especifico de actividad
de accion administrativa que suponga el objeto de dicho plan.

La propia LOTPP, en los articulos 11.2, 14.3, 15.1, 16, 18.1, 22.3 y 22.6 nos
indica la necesidad de la aprobacion de los siguientes Planes de Accion Territorial
de caracter sectorial:

e Proteccion del Paisaje.

e Proteccion ante riesgos sismicos.

e Ordenacién del Litoral.”

e Promocion del aprovechamiento racional de los recursos minerales y
energéticos.

e Proteccion de la calidad de los recursos hidricos.

e Proteccion del sistema rural valenciano.

e Proteccion de la Huerta Valenciana.

75 Actualmente en tramite.
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7.3. Los instrumentos de Ordenacion y Gestion del Paisaje

El legislador de la LOTPP, tal y como ya he indicado, hace una concepcion
amplia del paisaje en el mismo sentido que la establecida en el Art. 1 del Conve-
nio Europeo del Paisaje,” definiéndolo como: “el territorio tal y como lo perciben
los ciudadanos, cuyas caracteristicas son resultado de la accién y la interaccion de

< 77

factores naturales y/o humanos”.

El paisaje actia ahora como criterio condicionante de los nuevos crecimientos
urbanos y de la implantacion de las infraestructuras, a tal efecto, los planes de
ordenacion del territorio, planes generales y los instrumentos de planificacion
urbanistica que prevean un crecimiento urbano incorporarin un estudio sobre
el paisaje, que necesariamente debera identificar los hitos geograficos y aquellas
caracteristicas del territorio que constituyan referentes paisajisticos.

De este modo la proteccion del paisaje aspira a abandonar la pura teoria, y
pasa a ser determinante dentro del modelo de gestion territorial, fijando en la li-
nea que hemos apuntado anteriormente, auténticos criterios de aplicacion directa
para instrumentos de ordenacion territorial, reflejados en el art. 33 de la LOTPP, y
que resumo en los siguientes:

1. Adecuacién a la pendiente natural del terreno.

2. Impedir la construccién sobre crestas de montafas, o elementos do-
minantes.

3. Incorporacion como condicionantes de proyectos de elementos topo-
graficos significativos.

4. Integracion de vegetacion y arbolado preexistente.

5. Preservacion de hitos y elevaciones topogrificas manteniendo su fun-
cion de disfrute escenografico.

6. Mantenimiento del paisaje agricola tradicional.
7. Mantenimiento del paisaje abierto y natural.

Pero el reciente Decreto 120/2006 por el que se aprueba el Reglamento de
Paisaje de la Comunidad Valenciana, ha llegado mucho mis lejos de lo que se
esperaba, y ha pretendido realizar una exhaustiva e innovadora regulacion que a
pesar de constituir el desarrollo reglamentario de la LOTPP, no ha sido integrado
en el extensisimo ROGTU, sino que ha sido publicado como un reglamento inde-
pendiente, cuya lectura demuestra una vez mas que la ordenacion del territorio y

76

Convenio Europeo del Paisaje, Articulo 1-Definiciones. A): “por paisaje, se entenderd cualquier
parte del territorio tal como la percibe la poblacion, cuyo carcter sea el resultado de la accion
y la interaccién de factores naturales y/o humanos”.

77 Art. 29.1 LOTPP.
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la proteccion del paisaje que pregonaba la LOTPP, no es mera retérica y asi este
reglamento tambaleard ain mas si cabe, el anterior sistema juridico-urbanistico.

Este Reglamento no solo tiene por funcién desarrollar la LOTPP, si no también,
la Ley 10/2004, de 9 de diciembre, del Suelo No Urbanizable y Ley 16/2005, de 30
de diciembre, Urbanistica Valenciana, dado que en sus respectivos ambitos de apli-
cacion se contienen también elementos directamente relacionados con el paisaje.

Si ante el amplio abanico de instrumentos de ordenacién y planeamiento ya
existentes no sucumbe el operador urbanista, quizds lo haga cuando haya de
ensamblar dichos instrumentos con los que desarrolla el Reglamento de Paisaje,
(que dicho sea de paso, se complementara con el desarrollo de Ley 4/2006, de 19
de mayo de la Generalitat, de Patrimonio Arbéreo Monumental de la Comunitat
Valenciana):

A) El Plan de Accion Territorial del Paisaje, que serd aprobado por la Genera-
litat contendra la identificacion de los paisajes de relevancia regional, e incluird
las medidas y directrices de proteccion, orientando las politicas de paisaje en la
Comunidad Valenciana.

El 4mbito de aplicacion en materia de proteccion del paisaje incluird todos los
espacios naturales, las dreas urbanas, periurbanas y rurales, y alcanza tanto a los
espacios terrestres como a las aguas interiores y maritimas, tanto si son conside-
rados como notables, cotidianos o degradados.”

Su contenido y determinaciones se ajustarin a lo previsto para los Estudios
de Paisaje, regulados en el Capitulo III del Titulo III del Reglamento de Paisaje,
adaptados a su escala regional. En su elaboracién se aplicaran el procedimiento
de participacion publica correspondiente.”

B) Estudios de Paisaje, que deberdn acompanar a los Planes de Accion Terri-
torial y Planes Generales incluyendo las medidas correctoras y compensatorias
de los impactos paisajisticos.®” También requeririn Estudio de Paisaje los Planes
Parciales reclasificatorios, conforme a lo establecido en el articulo 58.1 del Re-
glamento de Paisaje y articulo 74.3 f) de la LUV, para el diseno de las dreas de
amortiguacion en el entorno de la nueva urbanizacion.

Este estudio cuando se presente con el Plan General, no debe impedir el pos-
terior Estudio de Impacto Ambiental que debera realizarse con la aprobacion del
Plan Parcial que desarrollard los nuevos terrenos declarados urbanizables.

78 Articulo 26 LOTPP.

7 Dicho procedimiento regulado en los articulos 13 y siguientes del Reglamento de Paisaje supone
un valioso pero esforzadisimo trabajo en relacion con la participacién publica en los instrumen-
tos de paisaje, cuya denominacion es la de Plan de Participacion Publica.

% Articulo 11 LOTPP y articulo 27.3 Decreto 120/20006, por el que se aprueba el Reglamento del
Paisaje.
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De conformidad con un resumen del articulo 32 de la LOTPP, estos estudios
tienen por objeto:

1. Definir y delimitar unidades paisajisticas en funcién de aspectos visua-
les y perceptivos.

2. Proponer acciones ordenadoras y/o gestoras para conservar y poner en
valor las areas de mayor calidad, mas fragiles o mas aptas.

3. Establecer el régimen juridico protector ante su posible ocultacion por
barreras visuales.
4. Proteccién de vistas, siluetas y fachadas urbanas de alto valor.
5. Proponer medidas de mejora y rehabilitacion en ambitos degradados
o deteriorados.
Y su contenido es el siguiente:
e Plan de Participacion Publica
e Informacion del territorio
e Caracterizacion y valoracion del paisaje
e Fijacion de los objetivos de calidad paisajistica
e Medidas y acciones necesarias para el cumplimiento de los objetivos
de calidad paisajistica
Para la realizacion de todos estos documentos, el legislador, nos ofrece en el
Capitulo III del Titulo III del Reglamento de Paisaje —con un sentido pedagdgico—,
la metodologia, estructura y contenido para su elaboraciéon en la que tendrin

protagonismo las Unidades de Paisaje® y Recursos Paisajisticos,* que constituyen
instrumentos individualizados a analizar.

C) Estudios de Integracion Paisajistica, se elaborarin en actuaciones que ten-
gan por objeto nuevos crecimientos urbanos o la implantaciéon de nuevas infra-
estructuras y propondran medidas correctoras y compensatorias de los impactos
paisajisticos que hagan viable el proyecto, y las administraciones competentes
para su aprobacion las incorporaran al contenido de la resolucion, tanto de la
aprobacién del plan o proyecto como de la Declaracién de Impacto Ambiental o
Evaluacion Estratégica Ambiental.

81 Segun el art. 32.2 RPCV, se entiende por Unidad de Paisaje: “el drea geogrifica con una con-
figuracion estructural, funcional o perceptivamente diferenciada, tGnica y singular, que ha ido
adquiriendo los caracteres que la definen tras un largo periodo de tiempo. Se identifica por su
coherencia interna y sus diferencias con respecto a las unidades contiguas”.

8 Segun el art. 32.3 RPCV, se entiende por Recursos Paisajisticos: “los elementos lineales o pun-
tuales singulares de un paisaje o grupo de éstos que definen su individualidad y que tienen un
valor visual, ecolégico, cultural y/o historico”.
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Consecuentemente, deberdn ir acompanados de Estudio de Integraciéon Pai-

sajistica:

[N \C R

. Los Planes Parciales (no reclasificatorios de suelo)
. Planes de Reforma Interior

. Planes Especiales

. Estudios de Detalle

. Autorizaciones y licencias en suelo no urbanizable®

Y su contenido es el siguiente:

Plan de Participacion Pablica

Descripcion y definicion del alcance de la actuacion

Ambito y caracterizacién de las Unidades de Paisaje y Recursos
Paisajisticos afectados

Planes y proyectos en trdmite o ejecucion en el mismo ambito
Valoracion de la Integracion Paisajistica

Valoracion de la Integracion Visual

Identificacion de los impactos y prevision de su importancia y
magnitud

Medidas de integracion y mitigacion

D) Catilogos de Paisaje, junto a los anteriores, también se podrin realizar ca-
talogos paisajisticos de ambito local o regional independientes de los anteriores
instrumentos, que si fueren de dmbito local tendrin la tramitaciéon de los planes
generales y los de dmbito regional, la correspondiente a los planes especiales.®

Su contenido es el siguiente:

e Plan de Participacion Publica

e Delimitacién, caracterizacion y valoracion de las Unidades de Paisaje
y Recursos Paisajisticos.

e Delimitacion de los Sistemas de Espacios Abiertos

E) Programas de Paisaje y Programas de Imagen Urbana, concretan las actua-
ciones para garantizar la preservacion, mejora y puesta en valor de paisaje, aten-
diendo a su valor natural, visual, cultural o urbano, que requieran intervenciones
especificas e integradas.

8 Este ultimo inciso es fruto del articulo 58.2 del RPCV, del que debera prestarse especial atencion

a su alcance.

8 Articulo 30.3 LOTPP.
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Se formaran, tramitarin y aprobarin de forma independiente o como parte de
los Estudios de Paisaje o Estudios de Integracion Paisajistica que los prevean, y
establecerdn los compromisos temporales, econémicos, financieros y administra-
tivos para la preservacion, mejora y puesta en valor de paisajes urbanos, periféri-
cos y vias de acceso a los ntcleos urbanos, asi como la eliminacion, reduccion y
traslado de los elementos, usos y actividades que los degradan.

Su documentacioén serd la misma que se establece en el ROGTU para los Pro-
gramas de Sostenibilidad y Calidad de Vida, con la salvedad de que tendrin que
incorporar el Plan de Participacion Pablica.

De otro lado, los particulares podrdn participar en la proteccion del paisaje,
mediante una propuesta de programa de restauracion paisajistica (PRP), que se
acompanari al programa de actuacion integrado (PAD, que en su caso se formule,
pudiendo ser presentado de forma especifica o como anexos en los planes par-
ciales (PP) o planes de reforma interior (PRD.*

7.4. El Sistema de Informacion Territorial

Nos encontramos en la LOTPP con la incorporacion de un nuevo instrumento
en la ordenacion del territorio de cuya utilidad participaran no solo los ciudada-
nos, tal y como nos dice la Exposicion de Motivos de dicha Ley, sino también las
Administraciones Publicas, esto es un Sistema de Informacion Territorial (SIT),
que facilitard informacion para planes y proyectos de incidencia territorial. Se
plantea como un servicio publico para obtener y disponer informacion veraz so-
bre la situacion fisica del territorio, utilizando bases espaciales de referencia a es-
cala adecuada para realizar trabajos de dmbito regional, provincial y municipal.®

Este Sistema de Informacion Territorial tendrd por objeto el mantenimiento y
actualizacion de la cartografia temdtica del medio fisico, del paisaje, asentamientos
de poblacion, etc., cuyos datos son de gran valor para las funciones de andlisis y
diagndstico, sobre todo como informacion previa en la toma de decisiones para la
redaccion del planeamiento. Dicho Sistema serd coordinado a su vez con el Insti-
tuto Cartografico Valenciano y el Instituto de Estudios Territoriales y del Paisaje.

El régimen de acceso a este SIT, deberi ser ordenado de forma reglamentaria,
reglamento que a estas fechas todavia no ha visto la luz.
8. Los instrumentos de gestion territorial en la LOTPP

Los instrumentos que prevé la Ley 4/2004, se encuentran contenidos en el
Articulo 71, y su finalidad es la consecucion del fomento del desarrollo sostenible,
favoreciendo la proteccion del territorio, paisaje y patrimonio cultural asociado,

% Articulo 27.3 LOTPP.
% Articulo. 62.1 LOTPP.
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garantizando una utilizacion racional de los recursos, la equidad intraterritorial y
la competitividad de la Comunidad Valenciana y todo ello, promoviendo la cohe-
sion social, el acceso a la vivienda y la mejora del entorno urbano y rural.

Estos instrumentos, siguiendo el guion del articulo 71 la Ley 4/2004, que
considera instrumentos de gestion, tanto las férmulas de financiacion como los
indicadores de umbrales, son los siguientes:

1. Programas y Proyectos para la sostenibilidad y la calidad de vida

2. Umbrales de consumo de recursos y emision de contaminantes a partir
de un sistema de indicadores territoriales y ambientales.

3. Recursos financieros provenientes de:
e Cuotas de sostenibilidad
e Gestion del patrimonio publico del suelo
e Fondo de Equidad Territorial

4. Sistemas de coordinacién y control del cumplimiento de los objetivos
y criterios de ordenacion del territorio.

En puridad constituirfan instrumentos de gestion, los catalogados en el primer
apartado, esto es, los Programas y los Proyectos para la Sostenibilidad y para la
Calidad de Vida, que a continuacién vamos a examinar.

8.1. Los programas para la sostenibilidad y para la calidad de vida

Tienen como funcién establecer los compromisos temporales, econdmicos,
financieros y administrativos para la ejecucion de uno o varios proyectos referidos
a los objetivos del articulo 2 de la Ley.*”

La iniciativa de estos programas corresponde a los Ayuntamientos cuando
sean financiados con:
e los fondos procedentes de la enajenacién del aprovechamiento urba-

nistico resultante de la gestién del suelo urbanizable

e el canon y compensaciones por instalaciones en el suelo no urbani-
zable, y

e Jos financiados con la mitad destinada al propio municipio o a otros
vinculados territorialmente a él, procedente de la adquisicion de cuotas
de sostenibilidad, (que si afecta a varios municipios requerird la sus-
cripcion de convenios entre ellos).

8 Articulo 73 y ss de la LOTPP y Articulo 73 y ss. del ROGTU.
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A la Generalitat corresponden los financiados por el Fondo de Equidad Terri-
torial, pudiendo cualquier municipio proponer una iniciativa de programa para
su financiacion.

La LUV, requiere que los criterios y objetivos municipales para el desarrollo de
acciones para la sostenibilidad y la calidad de vida de los ciudadanos que puedan
financiarse con este fondo, se encuentren reguladas mediante ordenanza muni-
cipal.® El efecto de tal prescripcion es que la competitividad de los municipios
para acceder mediante concurso a la financiacion de sus acciones, sea el resultado
de un trabajo previo de diagndstico, de una concreta definicién del futuro que
se pretende alcanzar y que ademds resulte alcanzable y en consecuencia, defi-
nir las acciones a emprender para ello, es decir que las acciones comprendidas
en los Programas no sean decididas por impulsos politicos o coyunturales, sino
resultado del analisis de los déficits detectados y de las necesidades que han de
satisfacerse de manera prioritaria.

8.2. Los proyectos para la sostenibilidad y para la calidad de vida

Tienen como funcion definir todas las acciones necesarias para la ejecucion
de cada actuacion, incluyendo las obras, instalaciones y servicios que sean ne-
cesarios.® Su iniciativa corresponde al 6rgano que inicié el programa o a otra
administracion publica, aunque cabe la iniciativa particular para proyectos de
ejecucion indirecta.

El contenido de estos proyectos es similar al de un proyecto de obras o ins-
talaciones, conteniendo justificacion de la adecuacion al Programa, definicion de
las actuaciones precisas, con grado de precision suficiente para poder ser desa-
rrolladas por persona fisica o juridica diferente al redactor, con presupuestos de
redaccion, direccion, ejecucién y su planificacion temporal.

Como vemos los Programas para la sostenibilidad y para la calidad de vida
tienen un contenido similar a los Programas de la Ley 6/1994 Reguladora de la
Actividad Urbanistica Valenciana y ahora de la Ley Urbanistica Valenciana, con la
diferencia fundamental, de que no cabe para los previstos en la LOTPP la inicia-
tiva privada, sino Gnicamente la publica, y en cuanto a los Proyectos también son
similares a cualquier proyecto de obras publicas, cuya ejecucion puede ser reali-
zada de forma directa por la Administracion o indirecta por contratista sometido
a proceso de licitacion de los establecidos en el Texto Refundido 2/2000, de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, requiriendo la correspondiente
consignacion presupuestaria de la Administracién que selecciona y contrata la
redaccién de los proyectos, su direccién y la ejecucion de la obra, instalacién o
implantacion del servicio.

8 Articulo 42.2 b) de la LUV.
8 Articulo 77 y ss. de la LOTPP y 75 y ss. del ROGTU.
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Estos programas van a convertirse en instrumentos de gestion importantisi-
mos para los Ayuntamientos que mediante estas herramientas de programacion
podran aplicar al propio municipio parte de las cuotas de sostenibilidad de las
que mis adelante se hardn mencion, tales como el 50% de la cuota por gestion
urbanistica, el 100% del canon procedente de las declaraciones de interés comu-
nitario, o simplemente participar en la financiacion que del Fondo de Equidad
Territorial se destine mediante el régimen de concurso para aquellos municipios
que concurran con estos Programas.

La tramitacion de ambos instrumentos de gestion, programa y proyectos, sera
la prevista en la normativa Valenciana para los planes parciales.”” No obstante
en el ROGTU encontraremos las directrices para su proposicion, tramitacién y
aprobacion en los Articulos 77 y siguientes, que a modo de esquema resumo a
continuacion:

% Art. 76 y 80 de la LOTPP.
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Objetivos de los
Programas

DIAGNOSTICO

> Situacion real
Ish:-lrc?lﬁEION = del municipio

(carencias,

déficits)

Situacion
deseable en el
futuro

I

PROGRAMAS DE ACCIONES
NECESARIAS
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Programas y Proyectos para la sostenibilidad y
la calidad de vida (LOTPP).

DEFINIDO

::> ACCIONES
EL MODELO
DE CIUDAD NECESARIAS

PROGRAMAS

Compromiso temporal Estimacion econdmica

Férmulas de Agentes implicados, Objetivos,
financiacion Proyectos necesarios
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Programas y Proyectos para la sostenibilidad y
la calidad de vida (LOTPP).

PROYECTO/S PARA SU
PROGRAMA [)> EIECUCION

Acciones concretas D I—

Obras o instalaciones

necesarias
Servicios a implantar
/
AYUNTAMIENTO APRUEBA:
INICIATIVA < GENERALITAT |::> CONSELL
N~

TRAMITACION ==—=> Como Plan Parcial pero con
especialidades

15
79



TEMAS DE LAS CORTES VALENCIANAS

a) Memoria descriptiva: que proponga el ambito
de la act ion, probl detectados y
objetivos planteados.

b) Memoria justificativa de su adecuacion a los

fines: segun criterios LOTPP/PAT’S/BENEFICIOS.

C) Relacion de proyectos que desarrollaran el

DOCUMENTACION rograma.
PROGRAMA
(Art. 74 ROGTU) d) Cronograma global de las actuaciones y coste

relacionado con la obtencién de las fuentes de
financiacioén.

e) Estudio econémico-financiero que concrete los
medios que se comprometeran para la ejecucion
del programa.

N
/

a) Justificacion de la adecuacion al programa que
desarrolla.

15
80
b) Definicion de las actuaciones: a nivel de

proyecto de ejecucion.

C) Presupuesto de ejecucion: con documentos
técnicos necesarios que garanticen la valoracion
ica de la

DOCUMENTACION

PRQYECTO d) Cronograma temporal proyecto.
(Art. 75 ROGTU)

e) Estudio econémico-financiero que concrete los
medios que se comprometeran para la ejecucion
del programa.

f) Estudio de Impacto Ambiental: si procede.
K g) Estudio de Paisaje: si procede.
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TRAMITACION ==>  especialidades

Promoci6n y tramitaciéon hasta APROBACION
PROVISIONAL: corresponde al Ayuntamiento, o a la
Conselleria competente segiin materia.

Remision . . e
., Conselleria Territorio: para
documentacion . .
- informe respecto adecuacion

principios LOTPP s

a o

Propuesta aprobacion definitiva

a

Consell

l I Publicacion

DOGV
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9. La nueva estructura administrativa

Como ya he anticipado antes, la LOTPP crea un nuevo organismo auténomo
de cardcter mercantil en el marco de la proteccion del territorio y del paisaje, el
Instituto de Estudios Territoriales y del Paisaje, adscrito a la Conselleria competente
en materia de territorio y dividido en dos dreas técnicas cuyas funciones esque-
maticamente, son las siguientes:

INSTITUTO DE ESTUDIOS
TERRITORIALES Y DEL
PAISAJE
AREA DE AREA DEL
TERRITORIO PAISAJE
Funciones: Funciones:
- andlisis y - establecer criterios
diagndsticos técnicos
- formular - emitir informes
propuestas y - emitir dictdmenes
escenarios - coordinar politicas
alternativos a los sectoriales con
problemas incidencia en el paisaje
detectados - seguimiento decisiones
adoptadas para evaluar
su eficacia

Este Instituto, estard integrado en la Red Europea de Observatorios Territo-
riales (ORATE, en francés, o ESPON en inglés) cuyo arranque se ha producido
en el verano del 2002, para la bisqueda de indicadores que midan los aspectos
relevantes para lograr el desarrollo sostenible del territorio, y a partir de esto, la
democratizacion del acceso a la informacion para todas las Administraciones,
organismos y ciudadanos de la Unién Europea (PAREJO NAVAJAS, 2004: 419), de
este modo se cooperara con la Secretarfa Permanente de la Red Europea y con el
Observatorio Nacional Espanol.

El Area de Territorio evaluard la realidad territorial desde una perspectiva
global a través de la informacion obtenida y de un conjunto de indicadores de
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diagnéstico y seguimiento.”! Por su parte, el Area de Paisaje supervisard y coordi-
nard las actuaciones publicas en materia de paisaje.””

Este Instituto, serd asimismo sede del Consejo del Territorio y el Paisaje, del
que encontramos ya atribuciones definidas en la nueva LUV, en la que se estable-
ce la emision de informe respecto de los planes modificativos de la clasificacion
y calificacion de suelo.”

Es en este apartado referido a los nuevos organos creados por la LOTPP, en el
que debemos mencionar finalmente, pues aparece en el dltimo articulo del texto®
legal, la creacion de las Juntas de Participacion de Territorio y Paisaje, cuya com-
posicién y funciones no ha sido determinada en la Ley, dejindose su regulacién
a la redaccion de un futuro Decreto del Consell de la Generalitat, Decreto que
a estas fechas no ha sido elaborado, desaprovechando el legislador el reciente
Decreto 120/2006 de 11 de agosto RPCV, en el que en su articulo 12.2 encontra-
mos nuevamente la remisién para la composicion y funciones de estas Juntas a
un futuro Decreto.

Estas Juntas cuya creacion puede resultar interesante, pretenden ser el cauce
de intervencién de la ciudadania y de las instituciones publicas en la politica terri-
torial y del paisaje, lo que hace suponer, que seran un 6rgano colegiado mixto en
el que participarin proporcionalmente las asociaciones con intereses territoriales
y de proteccion de paisajes y las instituciones publicas.

Entre las funciones minimas que deberdn ser atribuidas a estas futuras Juntas,
se encuentran los informes previos de los planes de accién territorial, planes de
paisaje e informes previos de programas y proyectos para la sostenibilidad y la
calidad de vida, que si de participacion hablamos, deberian ser vinculantes.

91 Conforme al Articulo 67 de la LOTPP, son funciones del Area de Territorio: “a) Deteccion de
la problemitica existente en el espacio en los plazos precisos para la toma de decisiones. b)
Construccion de escenarios alternativos para el desarrollo a largo plazo del territorio. ¢) Facilitar
la gestion para evaluar la eficacia de las politicas de ordenacion territorial”.

92 Conforme al articulo 68 de la LOTPP, son funciones del Area de Paisaje: 2) Informara los planes
de paisaje, programas de imagen urbana, inventarios y catdlogos previstos en el titulo II de esta
Ley. b) Establecera criterios técnicos para su elaboracion. ¢) Detectard los problemas relativos al
paisaje, proponiendo las acciones de proteccion, gestién u ordenacion del paisaje que resulten
mids adecuadas para la toma de decisiones. d) Hard un seguimiento de las acciones adoptadas
para evaluar la eficacia de las politicas de paisaje. ) Impulsara y fomentard campanas de con-
cienciacion, divulgacion y formacion”.

% Articulo 73.1 in fine de la LUV.

* Articulo 100 LOTPP.
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V. LOS MECANISMOS DE GESTION ESTABLECIDOS
EN LA LOTPP

Parece razonable, que la faceta planificadora de la ordenacion del territorio
debe ser realizada a nivel autonémico, de forma que los trazados generales del
nuevo desarrollo territorial sean realizados bajo la idea del desarrollo sostenible
definido en el referido informe Brundtland. La finalidad de esa planificacién seria
por tanto abandonar un desarrollo fruto de la explosion de usos y actividades
sobre el territorio, de las especulaciones urbanisticas, de las reclasificaciones no
previstas en los planes generales, para acogerse en palabras de A. HERNANDEZ
(2004:2): “a la redefinicion del concepto de ciudad como proyecto de estilo de
vida y trabajo frente a las “zonas urbanas” como concepto estadistico”.

En este nuevo concepto de planificacion, la calidad de vida pretendida, debe
introducir los aspectos ambientales necesarios para siguiendo a A. HERNANDEZ
(op.cit.): “no poner en peligro la supervivencia de las siguientes generaciones, no
consumir recursos sobre su tasa de renovacion y no producir residuos sobre su
tasa de absorcion por el medio”.

Para la consecucion de estos altimos fines, la Ley 4/2004 Valenciana, establece
las siguientes medidas:

1. Umbrales limites de sostenibilidad que incidiran en el crecimiento
urbano

Prevé la LOTPP que el Consell de la Generalitat establecera, a través de De-
creto, un sistema de indicadores territoriales y ambientales, que permitirdn cuan-
tificar el consumo de recursos referidos al agua, suelo y energia, asi como indica-
dores referidos a la emision de contaminantes al suelo, agua y atmésfera.

Estos indicadores de consumo y de emision, serd conforme ha precisado el
ROGTU” expresiones alfanuméricas que permitiran la medicion de variables del
territorio y las relaciones que se producen entre las actuaciones con repercusion
territorial y los efectos econdmicos, sociales y medioambientales que llevan aso-
ciados, permitiendo asi una mejor y racional planificacion territorial y urbanistica.

% Articulo 56 del ROGTU.
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Estos indicadores habran de ser tenidos en cuenta a la hora de justificar la toma
de decisiones en los procesos de planificacion. Asimismo, los planes de accion
territorial integrados podran establecer indicadores especificos para el ambito de
su respectiva drea funcional.

El Sistema de Informacion Territorial llevara un registro actualizado de los pa-
rametros objeto de regulacion, que seran los que determinen los valores miximos
o minimos que se establecen en cada uno de los indicadores, cuya superacion
comportard la obligacién de contribuir a un desarrollo equilibrado mediante el
pago de cuotas de sostenibilidad.®

1.1. Umbral ocupacion de suelo

Recordemos que la LOTPP prevé mecanismos de control previos al desarrollo
urbanistico que suponga una modificacién del planeamiento,” un ejemplo de esta
medida, lo constituye la importante limitaciéon que la Ley realiza en el consumo
de suelo, dado que habitualmente debe actuarse en suelo urbanizable y even-
tualmente en suelo no urbanizable comun, —salvo el caso singular de estudios
que justifiquen la actuacién en suelos cuya protecciéon derive exclusivamente
del hecho de ser vulnerables a la contaminacién—. La LOTPP, introduce nuevas
limitaciones en las actuaciones que se pretendan en suelo no urbanizable, hasta
el punto de que, siguiendo el art. 13.5 una reclasificaciéon de esta clase de suelo,
comportarfa un automatico comienzo de revisién del Plan General con formula-
cién de documento de concierto previo.”

El plazo previsto para aplicar tan importante criterio restrictivo, que constituia
sin duda un obsticulo en el consumo de suelo cuya urbanizacion no hubiera sido
prevista en el Plan General municipal, tenfa como contrapeso una moratoria en
su aplicacion, pues de conformidad con la Disposicion Transitoria 5* de la LOTPP,
los municipios cuyos planes generales no estuvieran adaptados a la Ley de la
Generalitat 6/1994, o estando adaptados, no contuvieran directrices de evolucion
urbana, quedaban eximidos de la exigencia indicada durante un afno a contar
desde su entrada en vigor, por tanto la moratoria finalizaba el 2 de julio de 2005.

% Conforme al articulo 57 del ROGTU.

7 El modelo territorial desarrollado por algunos municipios —caso del municipio de Torrevieja (Ali-
cante)—, con construcciones masivas de baja densidad, han provocado practicamente el agotamien-
to completo del suelo y la imposibilidad de mejoras en accesibilidad y en nuevas infraestructuras.

% Pues, conforme a lo dispuesto en el art. 13.5 de la LOTPP: “Cualquier propuesta de modificacion

del planeamiento que suponga una alteracioén de las directrices definitorias de la estrategia de
evolucion urbana y de ocupacion del territorio establecida en los planes generales municipales
requerird para su aprobacion la presentacion ante la Conselleria competente en materia de or-
denacion del territorio y urbanismo, a efectos de concierto previo, del nuevo modelo territorial
municipal que se propone, acorde con su contexto supramunicipal, inicidndose asi el procedi-
miento de revision del plan”.



LA PROTECCION DEL MEDIO NATURAL EN LA LEY 4/2004 DE ORDENACION DEL TERRITORIO
Y PROTECCION DEL PAISAJE DE LA COMUNIDAD VALENCIANA

La prensa se hizo eco de esta situacién en un articulo publicado en un Suple-
mento del Diario El Mundo el 15 de julio de 2005:

ACTUALIDAD 15 de julio de 2005

EN PORTADA

Valencia bate todos los records al recibir 173 PAI en un solo mes

LOS CAMBIOS LEGISLATIVOS PREVISTOS PARA DESPUES DEL VERANO
PROVOCAN QUE SE REBASE CON CRECES EL RECORD DE PRESENTACION
DE PROYECTOS EN LA COMUNIDAD EN UN MES

Los promotores valencianos han trabajado a -1
marchas forzadas durante los Gltimos meses.
Para muestra, un ejemplo: sdlo en el mes de
junio, presentaron un total de 173 Planes de
Actuacion Integrada (PAI) en los
ayuntamientos de la regién. Otro dato:
mientras en mayo y junio de 2004 los
consistorios recogieron 78 propuestas, en los
mismos dos meses de este afio se han
solicitado 53 y 173.

TR T
e =

__I +—
Bloque de viviendas en venta en la ciudad del
Turia. / ALBERTO DI LOLLI

Sin embargo, la realidad es bien distinta. Los alcaldes y promotores se han visto inmersos en
una gran incertidumbre por la falsa moratoria. La Generalitat valenciana ya ha dejado claro, a
través de su conseller de Territorio y Vivienda, Rafael Blasco, que va a exigir a todas las
localidades con importantes desarrollos urbanisticos que revisen sus planes generales antes
de darles luz verde.

Tanta 'prisa’ tiene una explicacion normativa. El pasado 3 de julio se acababa la moratoria del
articulo 13.6 de la Ley de Ordenacion del Territorio, que evitaba que la Administracion local
tuviera que revisar sus Planes Generales de Ordenacion Urbanistica (PGOU) para integrar los
proyectos privados. Traducido a tiempo, las inmobiliarias se ahorrarian uno o mas afios de
espera para poder empezar las obras. Ademas, julio permitia que los PAI llevasen el cufio de
entrada de los ayuntamientos antes de que a la vuelta del verano entre en vigor la Ley
Urbanistica Valenciana.

Suplemento de El Mundo, nimero 404, publicado el 15 de julio de 2005.

De esta forma, la LOTPP y la LSNU combinadas convierten a las directrices

de un Plan General en la “llave” para reclasificaciones de suelo (ESCRIBANO,

15

87



15
88

TEMAS DE LAS CORTES VALENCIANAS

2005:6). De ahi la enorme importancia que representa tener una redaccion adap-
tada a la politica urbanistica que cada municipio quiere mantener al respecto.

Estas directrices definitorias de la estrategia de evolucién urbana y ocupacion
del territorio del municipio tienen por objetivo adecuar la ordenacién municipal
a la politica territorial de la Generalitat definida en la LOTPP, asi como coordinar
las distintas politicas sectoriales,” estableciendo criterios vinculantes a tener en
cuenta para la incorporaciéon de nuevos terrenos al proceso de urbanizacion.
Tienen vocacion de permanencia, por lo que su modificacion sustancial o global
comportard como ya hemos dicho, la revision del plan.

La forma de controlar por tanto el umbral suelo y su utilizacién racional
quedard definida en estas Directrices, que deberin fijar el criterio intensivo o
extensivo de ocupacién del suelo respecto de cada parte del término municipal,
indicindose de forma expresa el indice miaximo de ocupacion de suelo,'® y deter-
minaran los criterios para preservar terrenos del proceso urbanizador aun cuando
éstos no presenten valores ni riesgos naturales intrinsecos, pudiendo llegar —tal y
como habilitan los articulos 45 e) y 47.2 de la LUV a prohibir las reclasificaciones
de suelo en determinadas areas o en todo el término municipal- criterio este ulti-
mo que dudo asuma ningn municipio.

Por tanto, y conforme a lo dispuesto en el ROGTU,' los planes generales
tendran que establecer expresamente el indice maximo de ocupacion del suelo
adecuado a los umbrales de consumo de recursos y emisién de contaminantes
fijados por Decreto, o conforme al plan de accién territorial que les afecte; tal
prevision serd realizada en su memoria justificativa indicindose el porcentaje
de suelo efectivamente de ocupado y el susceptible de ocupacion, teniendo en
cuenta que la superacion de los porcentajes e intensidades de usos previstos dard
lugar a la necesaria revision del planeamiento general.

El Anexo I del ROGTU, fija umbrales relativos al consumo de suelo aplicables
hasta tanto se fijen los indicadores correspondientes, estableciendo el umbral de
consumo de suelo por crecimiento urbano en un 20% para el consumo puntual
como consecuencia de la aprobacién de un instrumento de planeamiento, y un
30% para un incremento acumulado tomando como base o momento cero el co-
rrespondiente al 24 de mayo de 2000, fecha en la que entr6 en vigor el ROGTU.
La superacion del umbral se penaliza con una cuota de sostenibilidad que se
liquida por precio de 6 euros/m? del nuevo suelo ocupado.'®

% Tal y como prescribe el Articulo 43.1 de la LUV.

10 Articulo 45.1 de la LUV.

101 Articulo 18 del ROGTU.

12 Conforme al Umbral II, del Anexo I del ROGTU, en su modificacion dada por el Decreto
36/2007, de 13 de abril, del Consell.
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1.2. Umbral consumo de agua

En cuanto al consumo de agua, el articulo 17 de la LOTPP, desarrolla la Direc-
tiva 2000/60/CEE, por la que se establece, en el marco comunitario, una politica
de proteccion del agua que tiende al ahorro, suministro suficiente y a la gestion
integral de las aguas superficiales y subterrineas y a la recuperacién completa de
los costes (LORENTE, 2005:10).

El articulo 18 de la LOTPP por su parte, plantea la identificacion de las masas
de agua superficiales, artificiales y subterrdneas para prevenir la contaminacién
mediante su proteccion, en cumplimiento de la Directiva 80/778/CEE relativa a la
calidad de las aguas destinadas al consumo humano.

En el articulo 19 de la LOTPP (modificado por la Disposicion Adicional Octava
de la LUV), se regula el uso sostenible del agua estableciéndose la necesidad para
la implantacion de usos residenciales, industriales, terciarios, agricolas u otros que
impliquen un incremento del consumo de agua, del informe del organismo de
cuenca competente o entidad colaboradora autorizada, sobre la disponibilidad y
compatibilidad de dicho incremento con las previsiones de los planes hidrol6gi-
cos, ademids de la no afectacion o menoscabo a otros usos exigentes legalmente
implantados. Esta disponibilidad podra ser justificada mediante el compromiso
de ejecucion de infraestructuras generadoras de recursos hidricos (desaladoras,
aguas depuradas, potabilizadoras o alternativas similares).

En la redaccion original del citado articulo 19 de la LOTPP se establecia un
plazo de tres meses para emitir dicho informe, transcurrido el cual “se entenderia
otorgado en sentido favorable”. El legislador atribuia expresamente sentido fa-
vorable al silencio administrativo del organismo de cuenca, tal y como indicaba
el articulo 25 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio por el que se
aprob¢ el Texto Refundido de la Ley de Aguas, en colision con lo dispuesto en
la regulacion estatal del procedimiento administrativo, esto es la Ley 30/1992, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun, que en el articulo 43, en su redaccion ya dada por la Ley 4/1999,
de 13 de enero, ain previendo el silencio positivo como regla general, exceptia
determinados procedimientos, entre ellos, los procedimientos de los que pudiera
derivarse para los solicitantes o terceros la adquisicion de facultades sobre el
dominio o servicio publico.

Por tanto, el sentido aplicable al silencio del organismo de cuenca siempre
debi6 ser negativo, dado que dicha Ley es aplicable a los organismos de cuenca,
como entidades de Derecho Publico que son,'™ con personalidad juridica pro-

1% Tal y como establece el articulo 2.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
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pia vinculadas o dependientes de Administracién Publica,'™ y dado que el agua
constituye dominio publico hidraulico,'” sujeto a concesion administrativa, no era
coherente la desproteccion originada por un silencio positivo.

Afortunadamente este problema fue resuelto por la modificacién del Texto
Refundido de la Ley de Aguas, llevada a cabo por la Ley 11/2005, de 22 de junio,
por la que se modifica la Ley 1/2001 de 20 de julio, del Plan Hidrolégico Nacio-
nal, que ha otorgado expresamente sentido negativo al silencio del organismo de
cuenca, cuando éste no emita informe en el plazo establecido al efecto.

Curiosamente en la modificacion realizada ahora por la LUV, se ha eliminado
el inciso “favorable” respecto del informe que debe emitir el organismo de cuen-
ca, y que asi se matizaba en la redaccion original del articulo 19.2 de la LOTPP,
ahora en cuanto a los plazos y efectos de dicho informe se remite a lo establecido
por la normativa estatal vigente en la materia.

La aportacion al control del uso eficiente de los recursos hidricos y la protec-
cion de su calidad que ha realizado la LUV, refiere la exigencia una vez mas a las
Directrices de Evolucion Urbana, de fijar en ellas el limite potencial de suministro
de agua en el municipio, en funcién de la capacidad de agua, su posible incre-
mento mediante desalacion e informes del organismo responsable de la cuenca
hidrografica, fijando los caudales estimados para cada uso con los que debe ser
calculada la demanda en las actuaciones urbanisticas que se acometan'® a las que
se les exigird conseguir la maxima reutilizacion de las aguas residuales.

El ROGTU, ha realizado un extenso desarrollo reglamentario en Capitulo II de
su Titulo II, referido a los recursos hidricos, exigiendo acompanar el nuevo Plan
General de un Estudio de los Recursos Hidricos que contendra:

. origen del agua

. calidad del agua

. identificacion de los riesgos de contaminacion

1

2

3. puntos de vertidos

4

5. acreditaciéon de acomodacion a la directiva de nitratos.

De otro lado, merece una especial mencién la necesidad de justificar la su-
ficiencia de recursos hidricos para nuevos usos en el territorio, derivados de la

104 Y asi se indica expresamente, en el art. 22 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado de
Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, que en cuanto a naturaleza y régimen juridico
de los organismos de cuenca, los denomina organismos auténomos de los previstos en el art.
43.1 a) de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la administracion
General del Estado, adscritos, a efectos administrativos, al Ministerio de Medio Ambiente.

1% De conformidad con el articulo 2 del Texto Refundido de la Ley de Aguas, aprobado de Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio.

1% Tal y como prescribe el articulo 45.2 de la LUV.
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implantacion de usos residenciales, industriales, terciarios u otros que impliquen
consumo de agua, requiriéndose la previa obtencion de un informe del organis-
mo de cuenca competente,'”” en el que deberd determinarse la cantidad y calidad
de los recursos disponibles para dicha actuacion.

Se prevé en el Articulo 41.3 del ROGTU, ante la falta de disponibilidad de agua
suficiente, que ésta podra justificarse mediante el compromiso de ejecucion de
infraestructuras generadoras de recursos hidricos (desaladoras, desalobradoras, de-
puradoras, potabilizadoras o similares), compromiso que se justificard mediante:

e Memoria justificativa de la idoneidad de la técnica empleada.
e Anteproyecto o proyecto basico y programa de trabajo de la instalacién.

e Estudio impacto ambiental (independiente o dentro del correspondien-
te a la actuacion).

1.3. Umbral consumo de energia

Respecto del consumo de energia, el articulo 24 de la LOTPP, establece como
criterio no solo la reduccién del consumo de recursos energéticos, con instru-
mentos tales como el fomento del transporte publico o el modelo de ciudad
compacta frente al disperso, criterios que influyen en la planificacion territorial,
sino también con la promocién de fuentes de energia especialmente renovables
(ESCRIBANO, 2005:11).

Inicialmente, en el Anteproyecto de la Ley 4/2004 no se establecia este indica-
dor, fue introducido con motivo del Dictamen realizado por el Comité Econémico
y Social de la Comunidad Valenciana a dicho Anteproyecto, que considerd este
indicador relevante.'” Se sigue obviando este aspecto, dado que el ROGTU no ha
ido mas alld en su desarrollo.

1.4. Umbral emision de contaminantes

Funcionara de forma similar a los anteriores, estableciendo los limites maxi-
mos de emision de vertidos al suelo, agua y atmosfera, por encima de su tasa
de absorcion. La finalidad, por tanto, de estos umbrales, es la de garantizar un
desarrollo sostenible de las implantaciones territoriales, estableciendo unos para-
metros maximos relativos a los consumos de recursos y emision de contaminan-
tes para sus respectivos dmbitos de actuacion, a este fin serdn basicos los datos
obtenidos por el Sistema de Informacion Territorial que debera llevar un registro
actualizado de los parimetros objeto de regulacion.

17" Ademis del informe emitido por el organismo de cuenca correspondiente, se solicitard informe

a otras cuencas cuando éstas puedan verse afectadas por los nuevos usos a implantar.
1% Dictamen emitido al Anteproyecto de Ley de Ordenacion del Territorio y Proteccion del Paisaje,
pag. 6.
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El ROGTU, exige en sus articulos 51 y 52 reservas de suelo en los instrumen-
tos de planeamiento para el establecimiento de puntos de recogida selectiva,
implantacion de ecoparques (a ser posible en huecos mineros), y para el estable-
cimiento de puntos de vigilancia luminica, atmosférica y acustica. Dichos suelos
serdn considerados red primaria de dotaciones publicas.

Los umbrales de consumo de suelo, agua y energia y emision de contaminan-
tes serdn de aplicacion desde la entrada en vigor del Decreto del Consell de la
Generalitat que fije el primero de ellos, conforme establece la Disposicion Tran-
sitoria Tercera de la LOTPP, por lo tanto, irdn siendo de aplicacion en funcién de
la disponibilidad de datos y criterios que se vayan obteniendo y proponiendo por
el Sistema de Informacién Territorial.

Estos indicadores que serdn referidos al ambito especifico de los planes de
accion territorial, permitirin establecer los umbrales maximos de consumo de
recursos y emision de contaminantes para los dmbitos de actuacion, esto es, los
municipios una vez queden establecidos los parimetros maximos, serdn los que
deban velar porque el planeamiento previsto no supere los umbrales de consumo
de recursos y emision de contaminantes fijados de forma genérica en el Decreto
del Consell, o establecidos en los planes de accién territorial que afecten a su
término.'"”

A tal efecto los municipios deberan fijar justificadamente en la memoria de los
planes generales, planes especiales y planes parciales de mejora o cualquier otro
instrumento de desarrollo:

1. El porcentaje de suelo efectivamente ocupado,
2. El susceptible de ocupacion en ejecucion del planeamiento vigente, y

3. El que resultaria de la aprobacién del documento tramitado, asi como
la intensidad de los usos previstos.

Establece la LOTPP una medida de fomento para aquellos municipios que
realicen acciones encaminadas a la sostenibilidad y la calidad de vida, pues prevé
que éstos seran beneficiarios prioritarios de financiacion con cargo al Fondo de
Equidad Territorial en el siguiente orden: en primer lugar los municipios que esta-
blezcan politicas encaminadas a la “reduccion” de sus indicadores iniciales, y en
segundo lugar, los que se “mantengan por debajo” de los umbrales establecidos.

De este modo, una vez definidos los umbrales y determinados los municipios
que se encuentran en el limite o que sobrepasan €stos, se debe reaccionar a través
del planeamiento, estableciendo una politica encaminada al mantenimiento de los
indicadores por debajo de los umbrales o a la reduccion de éstos.

199 Articulo 82.2 LOTPP.
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La LUV ampara estos umbrales, considerindoles como limites a la potestad de
planeamiento,'” indicando que la ocupacion de suelo, el consumo de recursos,
especialmente agua y emision de contaminantes deberdn observar los umbrales
territoriales y ambientales fijados por Decreto del Consell de la Generalitat o por
los Planes de Accion Territorial.

2. El sistema de financiacion territorial

Dentro de las medidas de utilizacion racional del suelo que plantea la LOTPP
Valenciana, nos encontramos con aquellas que podriamos agrupar como las des-
tinadas a una nueva dimension territorial en la ordenacion, esto es, el nacimiento
del principio de equidad territorial, que quizds deberfamos haber denominado
principio de utilizacion regional y solidaria del suelo,''! pues consiste éste en
limitar el crecimiento de ocupacion del suelo, debiendo los municipios que ex-
perimenten un gran crecimiento, compensar a aquellos municipios que hayan de
sacrificar el suyo por contener en su delimitaciéon espacios naturales que deban
ser preservados de la actuacion urbanistica.

De otro lado, constituyen otros grupo de medidas, las limitadoras al creci-
miento, al facultar la Ley al Consell de la Generalitat para el establecimiento de
unos limites o umbrales maximos de crecimientos que vendrin referenciados por
Decreto, cuyo contenido consistird en la determinacion de un sistema de indi-
cadores territoriales y ambientales —que ya hemos visto en el apartado anterior
referidos al agua, suelo y energia—, asi como indicadores referidos a la emision de
contaminantes al suelo, agua y atmosfera.

Con una clasificacion extrana,''? el articulo 71 de esta nueva Ley, establece

para la consecucion de los objetivos y de las finalidades que acabamos de estruc-
turar, una relacion de instrumentos, de entre los que menciona en el apartado ¢)
los recursos financieros provenientes de:

e Cuotas de sostenibilidad
e Gestion del patrimonio publico del suelo
e El Fondo de Equidad Territorial

De entre estas fuentes de financiacion, suscita un interés especial las llamadas
Cuotas de Sostenibilidad y el Fondo de Equidad Territorial, siendo por tanto estas

10 Articulo 63 LUV.

Pues si atendemos al concreto significado de la palabra equidad, el diccionario de la Real Aca-
demia de la Lengua, nos indica que se trata de una “cualidad que consiste en atribuir a cada uno
aquello a lo que tiene derecho”; y veremos como esta definicion no encaja plenamente con la
interpretacion que de equidad realiza la LOTPP.

Extrana porque tacha de instrumentos de gestion territorial, tanto a los programas y proyectos
para la sostenibilidad y la calidad de vida, como a los recursos financieros, como si de un gé-
nero homogéneo se tratara.
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nuevas férmulas de financiacion en la proteccion del paisaje y del medio, las que
en el siguiente apartado analizaremos, dado que la financiacion proveniente del
patrimonio publico del suelo es mids conocida por las Administraciones publicas
y por los operadores urbanisticos.

2.1. Las eco-tasas de la Ley 4/2004: las llamadas cuotas de Sostenibilidad

El sistema que plantea la nueva LOTPP Valenciana, emparentaria, primeramen-
te con los tributos ecologicos impulsados por una legislacién autonémica e inclu-
so europea, por un lado, y con el fendmeno de los Fondos por otro, (G. VARAS,
2005:20); desde su punto de vista, la relacion puede establecerse ficilmente con la
légica de los tributos ecolégicos o ambientales amparados por los articulos 131.1
de la Constitucion espanola, y articulo 4 de la Ley General Tributaria, asi como la
significativa Comunicacion de la Comision Europea de 23 de mayo de 2001 sobre
politica fiscal en la Unién Europea y prioridades para los préximos afnos.

El sistema que plantea la LOTPP, guarda similitud con el sistema de negocia-
cién de permisos de contaminacion, que recoge el Real Decreto-Ley 5/2004 de
27 de agosto, por el que se regula el régimen de comercio de derechos de emi-
sion de gases de efectos invernadero,'? sobre todo si tenemos en cuenta que la
pena por superar —justificadamente eso si— los umbrales maximos permitidos, se
sufraga con montantes econémicos que se destinan a proyectos y programas de
sostenibilidad y calidad de vida.

Algin autor indica, que la denominacion de cuotas de sostenibilidad es un
eufemismo, para expresar con suavidad y decoro la realidad que oculta esta nue-
va figura, pues en realidad la LOTPP congela todos los ingresos de los municipios
derivados de su actuacién urbanistica obligando a los Ayuntamientos a aplicar un
porcentaje de sus ingresos presupuestarios para cumplir los objetivos propios de
esta Ley (LORENTE, 2005:19).

No solo me suscribo a esta afirmacion, sino que me atrevo a llegar mas
lejos, pues no creo que Unicamente congele ingresos derivados de actuaciones
urbanisticas, dado que esta férmula perjudica a todo el presupuesto municipal
de ingresos, atentando contra el principio de autonomia local y el principio de
suficiencia financiera de los Ayuntamientos, planteamiento que resulta contrario a
la propuesta de reforma del Régimen Local que actualmente se estd gestando.!*

13 Desarrollado por Ley 1/2005, de 9 de marzo, y R.D. Ley 5/2005, de 11 de marzo, referente a
emisiones de dioxido de carbono procedentes de instalaciones que desarrollan las actividades
enumeradas en el Anexo I (electricidad, petréleo...) que superen los umbrales de capacidad
maximos establecidos. Los derechos de emision son subjetivos y de caracter transmisibles, atri-
buyendo al titular la facultad de emitir a la atmésfera, una tonelada de diéxido de carbono.

14 Asi puede extraerse del Libro Blanco del Gobierno Local que constituye el punto de inicio para
la elaboracion del anteproyecto de Ley del Gobierno y de la Administracion Local.



LA PROTECCION DEL MEDIO NATURAL EN LA LEY 4/2004 DE ORDENACION DEL TERRITORIO
Y PROTECCION DEL PAISAJE DE LA COMUNIDAD VALENCIANA

Esto es asi, por cuanto que se vulneran con estas medidas dos de los tres
principios constitucionales en relacion con la Administracion Local, de un lado, la
autonomia de las Entidades Locales'”® para la gestion de sus intereses, al cercenar-
se la facultad de decision de los entes locales en cuanto al destino de sus ingresos
e inversiones, otro caso serfa que habliramos de nuevos ingresos afectados a
un fin —caso del patrimonio publico del suelo— y que por tanto no perjudicara
los ingresos ordinarios de la Administracion, pero estamos hablando de que la
Administracion Local quedara obligada a destinar parte de su presupuesto a fines
de competencia autonémica, y de otro lado y consecuentemente, se vulnerard
también la suficiencia financiera!'® para atender las funciones que la ley atribuye
a estas Corporaciones, al impedir destinar los tributos locales no afectados, al
ambito del propio territorio municipal.

Estas llamadas cuotas de sostenibilidad son aportaciones obligatorias que se
deberin realizar por:
e acciones consumidoras de recursos
e acciones emisoras de contaminantes

A continuacion introduzco dos cuadros esquemdticos referidos a los cuatro
tipos de cuotas de sostenibilidad establecidas por la LOTPP, en el primero se
clasifican conforme a la redaccion dada por la LOTPP, en el segundo se amplia
el esquema con tres de las cuatro cuotas de las que se ha ocupado el ROGTU en
su desarrollo, dado que las cuotas referidas a la gestion del Patrimonio Municipal
del Suelo no han sido atn desarrolladas via reglamento, quizas en espera de un
régimen mis amplio y especifico que merecerd un reglamento independiente, o
quizds en espera de conseguir el refrendo de la futura Ley del Suelo estatal:

5 Articulos 137 y 140 de la Constitucion espanola de 1978.
16 Art. 142 de la Constitucion espafiola de 1978.
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La propia Ley establece la posibilidad de sobrepasar los umbrales definidos
por Decreto, pagando en metalico cuotas de sostenibilidad, de este modo ob-
servamos que, en lugar de prohibirse las emisiones contaminantes y el consumo
de suelo, lo que hace es incentivar a los municipios a un consumo razonable o
sostenible del suelo mediante el establecimiento de ciertos recargos o aportacio-
nes financieras. La gestion territorial se hace eco, de este modo, del principio
ambiental de “quien contamina, paga”, siendo el punto de partida evitar superar
los umbrales de sostenibilidad, pero si se superan debe pagarse por ello (G. VA-
RAS, 2005: 18).

Bien, en puridad, no se trata exactamente de que sea una fuente de ingresos
mds para la Generalitat, porque en el Fondo, -nunca mejor dicho—, el destino de
lo que se recaude redundard en beneficio del territorio valenciano, y permitird
financiar la proteccion del medio y de la calidad de vida, pero deberiamos quizas
plantearnos si el fin justifica los medios, porque el modelo valenciano, parece
atentar gravemente contra los indicados principios de autonomia local y suficiencia
financiera de las Entidades Locales, sin entrar a hablar de que no se califican estas
cuotas dentro de ningin marco juridico, cuando en realidad lo que se esta reali-
zando es el establecimiento de un nuevo tributo, que constituye materia sometida
a reserva de ley, debiendo determinarse necesariamente en el texto legal instaura-
dor todos los elementos esenciales necesarios para la conformacion del tributo.

Cuanto menos, queda debilitada la autonomia financiera municipal en cuan-
to al destino de sus fondos de inversion deferida la competencia a la potestad
administrativa del Consell que ostenta y ejerce con caricter vinculante sobre to-
dos los presupuestos municipales de todos los Ayuntamientos de la Comunidad
Valenciana. Cuanto mis estrictos se establezcan por Decreto los umbrales, mas
recaudacién de fondos con caracter finalista para financiar los objetivos de la
LOTPP (LORENTE, 2005: 20 y 17).

Como los umbrales se fijan por la autoridad administrativa mediante Decreto y
no por Ley, significa que la financiacién de la LOTPP a cargo de los Ayuntamien-
tos, queda deferida a la potestad administrativa.

Por otro lado, al destinarse los fondos de equidad territorial a los programas
y proyectos que aprueba el Consell, se estd interfiriendo en la potestad municipal
referida en la eleccion del modelo territorial que desee el municipio, advertencia
que ya fue realizada en el Dictamen del Consejo Juridico Consultivo de la Comu-
nidad Valenciana sobre el Anteproyecto de la LOTPP."”

117 Se record6 en dicho Dictamen a la Conselleria de Territorio y Vivienda de la que procedia el

Anteproyecto que “el municipio es la entidad donde mejor se puede ejercer, por la inmediatez
del elemento humano que lo integra, la vida democratica —STS 25 de enero de 1989—, y es por
ello que salvo en los excepcionales casos de subrogacion, la competencia urbanistica, referida
a la eleccion del modelo territorial —STS 24 de julio de 1987— como la ordenacion integral de su
término, incumbe a las Administraciones municipales”.
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Otro problema anadido es el que se plantea en las cuotas de sostenibilidad
derivadas de la implantacion de infraestructuras como medio de financiacion,
pues suponen, tal y como indicé el Consejo Juridico Consultivo de la comunidad
Valenciana en el Dictamen del anteproyecto de la LOTPP:

un doble gravamen en las actuaciones en suelo no urbanizable; supondrin un
sobrecoste para todas las infraestructuras, impediran en algunos casos la necesaria
colaboracién con la iniciativa privada, no es coherente con otros mecanismos, como
el 1 por ciento de los presupuestos de los proyectos destinados al patrimonio cul-
tural valenciano, que ya es de dificil control y escaso cumplimiento; podri dificultar
la construccion de nuevas infraestructuras.

Segln el ROGTU, estan obligados al pago de las cuotas de sostenibilidad por
promocién de planeamiento y por proyectos de ejecucion, quienes promueven
la accion consumidora de recursos o emisora de contaminantes y, teniendo en
cuenta que:

se considera promotor del planeamiento urbanistico o de proyectos de ejecucion, a
quien tenga otorgada la competencia para su aprobacién provisional”,"'® y “no son
repercutibles, ni directa ni indirectamente, sobre el precio final del servicio prestado
o bien producido”,"" ni “constituyen carga de urbanizacién para propietarios de

suelo beneficiarios de la accion urbanistica.'?

Hay que decir a este respecto, que en el Dictamen 206/2006 emitido por el
Consejo Juridico Consultivo de la Comunidad Valenciana al Proyecto del ROGTU,
se indica literalmente:

debe senalarse que la no repercutibilidad de la cuota a que se refiere el precepto
deberia suprimirse, al no constar dicho extremo en la Ley de Ordenacién del Terri-
torio y no ser el reglamento norma para establecer tal excepcion.

Ello forzara a las administraciones a pensarse muy bien y a evaluar la viabili-
dad econdmica de sus desarrollos antes de meterse en ellos, si se hallan compren-
didos en los supuestos de hecho de una cuota de sostenibilidad.

2.2. El Fondo para la Equidad Territorial

La mayor parte de los recursos econdémicos que hemos visto referidos a
cuotas de sostenibilidad, irdn a parar a este nuevo Fondo de naturaleza fi-
nalista, cuyo destino es la financiacion de los programas y proyectos para la
sostenibilidad y la calidad de vida.'* La Conselleria competente en materia de

%

> Articulo 61.2 ROGTU.

9 Articulo 59.2 ROGTU.

Articulo 61.2 ROGTU.

Articulo 88 LOTPP. Fondo para la Equidad Territorial: “1. El Consell de la Generalitat instrumen-
talizara un Fondo para la Equidad Territorial de naturaleza finalista con el objeto de administrar
los fondos provenientes de la gestion territorial y la financiacion de programas y proyectos para
la sostenibilidad y la calidad de vida”.

I~}
8
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territorio, medio ambiente y urbanismo, elaborard y tramitard la creacién de
este Fondo.'*

Lo paraddéjico del Fondo, es que tanto su creacion, la determinacién del quan-
tum de los ingresos, como la finalidad de los mismos —dado que es el Consell
quien aprueba también los programas y proyectos referidos— dependen del mis-
mo 6rgano: el Consell, con lo que la Administracién Local ha perdido de facto el
poder de establecer el destino de muchos de sus ingresos, que quedan por tanto
trabados para inversiones que aprueba el propio Consell.

En el borrador de la LOTPP, en su art. 71.2, se decia que los municipios: “con-
tribuirdn a la sostenibilidad destinando, anualmente, al menos el importe equi-
valente al 10% del Impuesto Sobre Bienes Inmuebles de naturaleza Urbana y/o
del de Actividades Economicas”, pero en el texto aprobado no se contiene dicha
cuantificacion, dejando la competencia al Consell para que mediante Decreto se
regule la cuantia y la forma en que debe calcularse esta cuota.

Los ingresos de este nuevo Fondo estardn constituidos por:
1. Las cuotas de sostenibilidad
2. Recursos asignados por los presupuestos de la Generalitat.

3. Fondos provenientes del Estado y de la Unién Europea que le puedan
ser asignados.
4. Aportaciones de instituciones y particulares.

Como ya hemos ido viendo en el desarrollo del anterior epigrafe dedicado a
las cuotas de sostenibilidad, el montante de este Fondo, se dedicara a la finan-
ciacion de Programas y Proyectos para la sostenibilidad y para la calidad de vida,
de un municipio o de varios municipios que estén vinculados territorialmente.
Por tanto, podria suceder que algiin municipio que supera los umbrales previstos
se vea financiando con sus cuotas programas de otro municipio premiado por la
adopcion de medidas que mantengan indices inferiores a los umbrales, parece
como apunta LORENTE (2005: 206):

que el conflicto estd servido pues dedicar parte del presupuesto de un Ayunta-
miento a un Programa o Proyecto que afecte o beneficie a un municipio vecino,
puede provocar la quiebra de la solidaridad, por razén de vecindad, en vez de
favorecerla.

No comparto esta opinion, pues realmente cualquier medida de equidad te-
rritorial incidird en la aplicacion de un tratamiento desigual para garantizar la
igualdad del territorio, pero si es cierto, que se estd cargando a los Ayuntamientos
con obligaciones que deberian ser asumidas por la Administracién Autonémica,
y no por los Ayuntamientos, es decir, que la Administraciéon Local, que es la peor

122 Articulo 92 LOTPP 4/2004.
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dotada de todas las administraciones publicas, no deberia asumir directamente
obligaciones de caracter supramunicipal.

3. El suelo no urbanizable protegido como dotacioén publica

Es en este punto, donde debemos analizar otro de los contenidos mas polé-
micos del nuevo paquete legislativo valenciano, que algunos especialistas en la
materia han comenzado a denominar “7 x 7 LOTPP”. Se trata de una nueva carga
que la LOTPP decidi6 hacer recaer sobre terrenos que se reclasifiquen de suelo
no urbanizable a suelo urbanizable.

En su redaccion original y hasta el 31 de diciembre de 2005, la LOTPP esta-
blecia esta carga para reclasificaciones realizadas al margen del plan general y
que supusieran un alto nivel de edificabilidad,'” pero mediante la Ley 14/2005
de 23 de diciembre, de Medidas Fiscales, de Gestion Financiera y Administrativa
y de Organizacion de la Generalidad, se dio nueva redaccion y contenido a este
conflictivo apartado 6 del articulo 13, quedando como sigue:

toda clasificacion de suelo no urbanizable en suelo urbanizable, conllevara la obli-
gacion de ceder gratuitamente a la administracion suelo no urbanizable protegido,
en una superficie igual a la reclasificadal...].

Este articulo cuya estructura parece similar al principio de Arquimedes, ha
provocado numerosos debates en los foros profesionales del urbanismo, pues se
determina el fin, pero no los medios, aunque si nos planteamos el objetivo que
persigue el legislador éste es, cuanto menos, encomiable, pues es bien sabido que
en los dltimos anos mediante el mecanismo de los planes parciales modificativos
o de mejora, los municipios han asumido brutales reclasificaciones de suelo no
urbanizable en suelo urbanizable' con senuelos ofrecidos por generosos agentes
urbanizadores que disfrazados de esas llamadas “medidas compensatorias” han
logrado tentar a los responsables municipales con aportaciones en metilico o en
obras faradnicas, en ocasiones innecesarias y costosas en cuanto a su manteni-
miento por la comunidad.'®

123 Jgual o mayor a 0,35 m’s/m?.

124 Previsto en el art. 55 de la Ley 6/1994 de la LRAU y art. 83.2 del Reglamento de Planeamiento
Urbanistico valenciano, aprobado por Decreto 201/1998, de 15 diciembre, ambas normas ya
derogadas.

1 Pues el ya derogado articulo 55 Ley 6/1994 LRAU establecia: “Las modificaciones de Plan que
clasifiquen como suelo urbano o urbanizable el que previamente fuera no urbanizable deben
cumplir lo dispuesto en los nimeros 1y 3 de este mismo articulo y garantizar rigurosamente,
con medidas andlogas a las previstas en el articulo 30.2, la especial participacién puablica en
las plusvalias que generen”. Y, por remision, el art. 30.2 dice: “El adjudicatario puede obligarse
complementariamente a efectuar aportaciones al patrimonio municipal de suelo, a realizar obras
distintas a las mencionadas en el nimero anterior, a afectar fincas a la construccién con fines
sociales —superando las exigencias del Plan General o Especial- o a respetar precios maximos
de ventas de sus solares”.
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Técnicamente, las condiciones para su aplicacion son las siguientes:

e La cesion se realiza a favor de la Administracion Local, con caracter
general, salvo espacios naturales y suelos vinculados, cuya gestion co-
rresponda a la Comunidad Auténoma.'?

e El suelo a ceder debe estar previamente clasificado como suelo pro-
tegido por alguna figura de la legislacion sectorial de espacios natura-
les o en via de ser protegido; o subsidiariamente, de no existir éste,
constituir suelo perteneciente a entornos de proteccion, amortiguacion,
preparques u otros suelos vinculados a los espacios naturales; o subsi-
diariamente de no existir tampoco éstos, suelo formal y expresamente
clasificado como suelo no urbanizable protegido por el planeamiento
territorial y urbanistico.'?

e No obstante, el régimen jerarquico indicado en el apartado anterior, no
serd de aplicacion cuando por acuerdo del Consell se declaren unos
terrenos como prioritarios para un Proyecto Medioambiental Estratégi-
co, en este caso se producird la cesion a la administracién autonémica
sea cual sea el municipio donde se reclasifique el suelo que conllevara
la carga de cesion.'®

¢ Si se requiere de una accién continuada para el mantenimiento de di-
cho espacio protegido, la administracion solo podra aceptar la cesion
si tiene garantizados mecanismos de gestién.'®

e Esta cesion tendra el cardcter de dotacion de parque publico natural,
red primaria, computando a los efectos de la prevision de dotacion de
zona verde por habitante (10 metros cuadrados/habitante).'*

e La cesion se realizard a cargo de la actuacion, participando el propieta-
rio del suelo protegido que se cede mediante coeficientes de pondera-
cién de valor entre la superficie de estos suelos y la del suelo urbani-
zable a la que se adscriben, de acuerdo con lo dispuesto en la norma
estatal sobre régimen de suelo y valoraciones a efectos de reparto de
beneficios y cargas.'!

Articulo 20.3 del Decreto 67/2006 por el que se aprueba el ROGTU.

Conforme el articulo 21.d) del Decreto 67/2006 por el que se aprueba el ROGTU, en su modifi-
cacion dada por el Decreto 36/2007, de 13 de abril del Consell.

Tal determinacién ha sido incorporada por el Decreto 36/2007, de 13 de abril del Consell, que
ha anadido un nuevo apartado 4 al articulo 21 del Decreto 67/2006 por el que fue aprobado
el ROGTU.

Conforme exige el articulo 13.6 b) de la Ley 4/2004 LOTPP,

Articulo 8.1 ¢) LOTPP.

Este texto viene del articulo 13.6 d) en consonancia con lo establecido en el apartado 3 del
articulo 15 de la Ley 10/2004, de 9 de diciembre, de la Generalitat, del Suelo No Urbanizable,
y articulo 20.3 del ROGTU.



LA PROTECCION DEL MEDIO NATURAL EN LA LEY 4/2004 DE ORDENACION DEL TERRITORIO
Y PROTECCION DEL PAISAJE DE LA COMUNIDAD VALENCIANA

e El planeamiento podra delimitar dreas de espacios naturales protegidos
o entornos de amortiguacion de tales espacios, en los que tenga interés
publico por la cesion.'*

e Cuando un municipio no tenga terrenos aptos para estas cesiones, se
podrin realizar con terrenos de otros municipios, primando el principio
de proximidad territorial (en este caso el suelo serd cedido a la admi-
nistracion autondmica, si tiene algin proyecto medioambiental estra-
tégico en dicho suelo, o a la administracion encargada de la gestion
del espacio natural protegido); también la administracion encargada de
la gestion podra estimar la sustitucion de la cesion del suelo por una
aportacion monelaria, determinada por la legislacion en materia de
valoraciones, aportacion que serd destinada a programas y proyectos
para la sostenibilidad y calidad de vida.'?

Finalmente se excluye de esta carga:

¢ A las reclasificaciones singulares promovidas por la administracién pu-
blica, sus concesionarios o agentes, referidas a equipamiento o actua-
ciones de interés publico y social, y Unicamente se excluye de esta
carga de cesion, la parte de suelo reclasificado destinada a viviendas
en régimen de proteccion publica, todo ello conforme a las determina-
ciones fijadas por el articulo 20.5 del ROGTU en su modificacion dada
por el Decreto 36/2007, de 13 de abril del Consell.

Esta férmula exige que los propietarios del suelo que se pretende reclasificar
adquieran suelo no urbanizable protegido y lo cedan gratuitamente a la adminis-
tracion, con el cardcter de dotacién de parque publico natural perteneciente a la
red primaria, con algunos matices de importancia:

1. Los propietarios del suelo que se reclasifica veran irremediablemente in-
crementados sus costes de urbanizacion y mermadas sus plusvalias al ser
compartidas con el propietario del suelo protegido. En ocasiones se debera
soportar el coste de adquisicion de terrenos en otro municipio, y para otra
Administracion.

2. Acertadamente se modificé el articulo, que en su redaccion originaria bas-
taba con disminuir el IEB por debajo del 0,35 m*/m?s para evadir esta car-
ga, cuestion que resultaba muy controvertida respecto de la redaccion del
articulo 13.2 que especifica: “se procurard un modelo de ciudad compacta
evitando una implantacion urbanistica dispersa...” '3

3 Conforme establece el articulo 13.6 e) de la Ley 4/2004, de 30 de junio LOTPP.

1335 Asi se deriva de lo dispuesto en el articulo 24 del Decreto 67/2006, de 12 de mayo por le que se
aprueba el ROGTU, vy articulo 13.6 ) apartado 3 de la Ley 4/2004, de 30 de junio LOTPP.

3 Cuestion que ya fue apuntada como voto particular de los representantes de UGT-PV y CCOO-
PV al Dictamen del Comité Econémico y Social Comunidad Valenciana.
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3. La participacion en el aprovechamiento tipo del suelo protegido adscrito,
difiere sustancialmente atendiendo a si éste esta fisicamente unido o enla-
zado a la red primaria, es decir, cuando el suelo protegido que pretende-
mos adscribir sea colindante al suelo que se reclasifica o por el contrario es
discontinuo o no colindante. Mediante la modificacion del ROGTU llevada
a cabo por el Decreto 36/2007, de 13 de abril, del Consell, se ha venido a
esclarecer este aspecto, en concordancia a lo que ya decia el articulo 116.1
y 2 del ROGTU referido a la incidencia de la red primaria en la determina-
cion y calculo del aprovechamiento tipo:

1. Para los terrenos de la red primaria se fijard el mismo aprovechamiento tipo
de los sectores colindantes méds proximos o funcionalmente vinculados, enten-
diéndose por sector funcionalmente vinculado aquél que esta fisicamente unido
o enlazado a la red primaria.”, y 2: “ Los elementos de la red primaria no vin-
culados funcionalmente a ningln sector o aislados, tendran la clasificacién de
suelo no urbanizable.

Ahora, el art. 123 del ROGTU, para la delimitacién de unidades de ejecucion
o areas reparcelables discontinuas, aclara que esta inclusiéon no puede responder
a criterios meramente equidistributivos, sino s6lo a criterios objetivos de unidad
funcional, y distingue en la adscripcion de parques publicos naturales:

15 A) cuando el suelo no urbanizable protegido sea colindante con el recla-
104 sificado un aprovechamiento tipo virtual idéntico al aprovechamiento
del sector.

B) cuando el suelo no urbanizable protegido constituya una delimitacion
discontinua, se prevé una férmula de ponderacion entre ambos suelos
(el protegido y el que se reclasifica), basada en la valoracién de cada
uno segun la legislacion estatal de valoracion aplicable.

La primera de las posibilidades (colindancia de suelos) no ofrece duda algu-
na, sin embargo el calculo de la participacion del suelo protegido discontinuo con
el sector que se reclasifica resulta un tanto compleja, por lo que vamos a ver a
continuacién un ejemplo practico de cémo podria realizarse.

4. Propuesta reclasificatoria de un suelo no urbanizable comun
(SNUCO) con la adscripcion de un suelo no urbanizable
protegido de interés ambiental o paisajistico (SNUPN),
en unidades de ejecucion o areas reparcelables discontinuas:
Un ejemplo practico

Vamos a examinar en este apartado la tltima medida compensatoria de las
expuestas en el apartado anterior, esto es, la cesion obligatoria de 1 m? de suelo
protegido por cada m? de suelo que se reclasifique (art. 13.6 LOTPP), cuando se
delimitan en areas reparcelables discontinuas.
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Inicialmente esta carga urbanistica se exigia Unicamente como penalizacion
para las reclasificaciones de suelo no urbanizable a suelo urbanizable al margen
del Plan General, posteriormente el legislador incorporé dicha adscripcion a toda
reclasificacion de suelo, incluida la realizada via revision Plan General.

La cuestion es que, ante cualquier propuesta reclasificatoria que por supuesto
supondrd nuevos consumos de suelo, la ley penaliza dicha actuacién (sin per-
juicio de la cuota de sostenibilidad que pudiera derivarse), con la carga de ceder
de forma gratuita a la administracion suelo no urbanizable protegido, con una
superficie igual a la reclasificada, cesion que como hemos visto, tendri el cardc-
ter de dotacion de parque publico natural perteneciente a la red primaria, y que
ademds computard a los efectos previstos en el articulo 8.1.¢) de la LOTPP (10 m?
de zona verde/habitante).

Entre los demas condicionantes que se fijaban para este supuesto en la redac-
cién original del articulo existian dos inconciliables entre si, el hecho de que estas
cesiones “en ningln caso puedan suponer incremento de las obligaciones de los
propietarios, previstas por la legislacion en materia del régimen de propiedad del
suelo” —articulo 13.6 a)- y que “estas cesiones se realizardn a cargo de la actua-
cién sin perjuicio de las cesiones de uso dotacional publico correspondiente a la
red secundaria conforme a la legislacion urbanistica”.

;Como se podian conciliar tales obligaciones por el urbanizador?, ;a costa de
su beneficio?, y si el urbanizador es una agrupacion de interés urbanistico, jcomo
se impedird que no repercuta sobre ellos mismos, propietarios, tal coste? Como
vemos el legislador consciente de la incongruencia que habia creado eliminé este
inciso,' porque evidentemente estas cesiones suponian un incremento de obli-
gaciones a los propietarios del suelo sujeto a reclasificacion.

El legislador ha solucionado la primera cuestion, aclarar que es a costa de la
actuacion la financiacion del valor del suelo correspondiente al espacio protegido
que se entrega a la Administracion, pero ha mantenido la otra gran cuestién que
debera descifrarse con la practica de este nuevo mecanismo de adscripcion de
suelo, esto es, ¢en qué medida participara el propietario del suelo protegido en
las plusvalias de la adscripcion a un sector que devendra en urbanizable gracias
a la aportacion del parque natural?.

Antes de entrar a resolver esta segunda cuestion, serd necesario atender a una
interpretacién que resulte coherente con el articulo 15.3 de la Ley del Suelo No
Urbanizable de la Comunidad Valenciana que establece:

13 Mediante la redaccion dada por el articulo 115 de la Ley 14/2005, de 23 de diciembre, de la
Generalitat, de Medidas Fiscales, de Gestion Financiera y Administrativa, y de Organizacion de
la Generalitat.
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Sin perjuicio de las reservas de suelo para parque publico exigibles en la legislacion
urbanistica, podran incluirse en la red primaria, con la consideracién de parque pu-
blico natural, suelos clasificados como no urbanizables, en cualesquiera de sus cate-
gorias, que, pese a reunir algin tipo de valor paisajistico o medioambiental, posean
caracteristicas especiales que los haga especialmente aptos para el esparcimiento
ciudadano. Estos parques publicos estaran adscritos a los distintos sectores de suelo
urbanizable, siéndoles de aplicacion la legislacion urbanistica. La normativa urba-
nistica del plan establecerd para estos parques las condiciones que compatibilicen
su uso con la proteccién de los valores existentes. El plan podra establecer justifica-
damente un coeficiente de equivalencia entre la superficie de estos suelos y la del
suelo urbanizable a la que se adscriben, a efectos de reparto de beneficios y cargas.

Parece evidente que la clave pueda estar en la acertada disposicion del parra-
fo final relativo a “coeficientes de equivalencia” de valor urbanistico entre estos
parques publicos de red primaria y la de los suelos urbanizables a los que se
adscribe (ESCRIBANO, 2005:17). Es logico trasladar estos conceptos a una recla-
sificacién, ya que alli tendremos un suelo urbanizable (el sector reclasificado) y
un suelo no urbanizable protegido con destino a parque publico natural, y asi lo
recoge el desarrollo reglamentario del precepto que analizamos.'*

Parece claro que no puedan entenderse que los derechos del propietario del
suelo reclasificado y el del suelo protegido sean de idéntico contenido, porque
no puede atribuirse a éste ultimo edificabilidad “in situ” alguna, por lo que de-
berd participar en las plusvalias o edificabilidad del sector reclasificado de forma
distinta a como lo hace el propietario del suelo que se reclasifica, no podemos
homogeneizar peras con manzanas, por tanto, es la utilizacion del coeficiente de
equivalencia lo que permitird establecer cudl es la justa participacion en dicho
sector, intentando evitar a través de este coeficiente tanto el agravio comparativo
como la aparicién de cargas anormalmente altas que convertirfan en inviables las
actuaciones y en inalcanzables los precios de las viviendas.

En definitiva, se pretende ni mis ni menos, evitar el evidente absurdo que
representaria atribuir aprovechamientos urbanisticos equivalentes a los del sector
reclasificado, a los suelos no urbanizables protegidos, posiblemente muy alejados
de la actuacion, ya que serfa totalmente anémalo forzar un reparto homogéneo de
edificabilidad via drea de reparto, con propietarios del sector reclasificado. Se tra-
tarfa, tal y como indica ESCRIBANO (2005) por tanto, “de dar a cada suelo el trata-
miento que en justicia y por posicionamiento le corresponde: al urbanizable como
urbanizable y al no urbanizable como tal, sin mezclar ambos en la gestién”.

Fijada esta conclusiéon que es muy razonable y coherente con la valoraciéon
conforme a la ley estatal de valoraciones que resultara propia del suelo cedido,

136 En el articulo 123 del Reglamento de Ordenacion y Gestion Territorial y Urbanistica, aprobado
por Decreto 67/2006 de 12 demayo de la C.A. Valenciana, modificado por el Decreto 36/2007,
de 13 de abiril, del Consell.
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habremos de enfrentarnos con su aplicacion practica, llegando a la piedra angular
de este asunto, ;como fijamos el coeficiente de equivalencia?:

Como ya he indicado en el apartado anterior, la participacion en el aprove-
chamiento tipo del suelo protegido adscrito, no es la misma, si se trata de suelos
colindantes o no colindantes o no vinculados funcionalmente, es ésta segunda
situacion la que se plantea en la hipotética valoracion que a continuacion se
realiza.

Pensemos en la aplicacion de las siguientes dos férmulas o criterios que se
plantean:

1. Proceder a realizar una valoracién de ambos suelos conforme a la legisla-
cion estatal de valoracion aplicable y determinar entonces el coeficiente
de ponderacion, conforme a la férmula prevista en el articulo 123.4 b), del
ROGTU, o

2. Atribuir directamente un coeficiente de equivalencia en el Plan General,
intentando realizar una equidistribucién conjunta de todo el suelo del tér-
mino municipal no urbanizable, tanto el Suelo No Urbanizable Comin
(SNUC) como el Suelo No Urbanizable Protegido (SNUP), conforme a la
prevision del articulo 15.3 de la Ley del Suelo No Urbanizable de la Comu-
nidad Valenciana.

4.1. La atribucion de valores diferentes a ambos suelos

Supongamos para nuestro ejemplo un Sector “X” de suelo no urbanizable
comun que se pretende reclasificar mediante un Plan Parcial de Mejora o Modifi-
cativo del Plan General, con la obligada cesion gratuita de un espacio protegido:

Superficie Sector X: 1.000.000 m? con un indice de edificabilidad bruta (IEB):
0,35 m*t/m?s

Monte Protegido “Parque Publico Natural” (PN): que se adscribe a dicho Sec-
tor: 1.000.000 m? con un IEB: 0 m*/m?s

4.1. OPCION A
LA ATRIBUCION DE VALORES DIFERENTES A AMBOS SUELOS

1) VALORACION SECTOR “X “RECLASIFICADO:

Calculado mediante el método de valor residual,'®” con la férmula siguiente:

137 o andlisis de inversiones con valores actuales, que permitira calcular el valor del terreno descon-
tando del valor de mercado del inmueble terminado, el margen del beneficio del promotor, los
costes de edificacion y los costes de urbanizacion.
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Valor del suelo = Valor venta edificacion — (Costes edificacion

+ Gastos necesarios) — Costes de Urbanizacion.

Los componentes de dicha férmula seran los siguientes:

A) Valor en venta de edificacion:

Valor venta edificacion = superficie suelo x IEB x coste de edificacion

1.000.000 m? x 0,35 m?x 1.274,00 € m?’ = 445.900.000,00 €

B) Coste de edificacion:

Ponderamos la anterior cantidad, estimando que aproximadamente 1/3 de
la edificabilidad (0,33) es destinada a garajes, trasteros, etc y 2/3 partes (0,67) a
edificacién para vivienda:

1.000.000 x 0,35 x 0,33 x 0,6 x 475 €/m? + 1.000.000 x 0,35 x 0,67 x 475 =
94.050.000 + 111.387.500 = 205.437.500 = Presupuesto ejecucion material (PEM)

Dicha cantidad, esto es el presupuesto de ejecuciéon material, debe ser in-
crementada en un 19%, (al anadir los gastos generales —un 13%—, y el beneficio
industrial —un 6%-) para calcular el coste de edificacion:

Presupuesto ejecucion material + Gastos Generales + Beneficio Industrial
PEM + GG ( 13%) +BI (6%) = 205.437.500 x 1,19

Lo que nos daria un importe de 244.470.625 € en concepto de coste de
edificacion.

C) Gastos necesarios:
Suponen aproximadamente un 40% del coste de edificacion.

244.470.625 x 0,40 = 97.788.250,00 €

D) Costes de urbanizacion:

En cuanto a los costes de urbanizacion, estimamos éstos en un precio de
24,00 €/m? bruto.

1.000.000 m?x 24,00 €/m?= 24.000.000,00 €

138 Valor de mercado del médulo de vivienda de proteccion oficial (precio concertado).
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Los anteriores datos, aplicados a la férmula de valoracion del suelo mediante
el método residual:

Valor del suelo = Valor venta edificacion — (Costes edificacion
+ Gastos necesarios) — Costes de Urbanizacion

Valor del suelo = 445.900.000,00 € - (244.470.625 € + 97.788.250 €)
- 24.000.000,00 €

Valor del suelo = 445.900.000,00 € - (342.258.875 €) - 24.000.000,00 €
Valor del suelo = 79.641.125,00 €

A esta cantidad debemos aplicar la tasa de rendimiento medio, que nos per-
mitird valorar a precio de hoy el anterior valor de futuro, se actualiza aplicando
un valor de actualizacién neto (VAN) a cuatro anos, plazo aproximado en el que
pueden llegar a materializarse las obras de urbanizacion.

Asi: 79.641.125,00 € /(1+0,08) =
79.641.125,00 € /1,36 = 58.559.650,74 €

Asi, habriamos obtenido que el valor del suelo del sector “X”es = 58.559.650,74
15

2) VALORACION MONTE: 109

El suelo ristico debe valorarse aplicando el método de la capitalizacion de
la renta anual real o potencial, la que sea superior de la explotacion, segin su
estado en el momento de la practica de la valoracion, pero a los efectos de la de-
mostracion que aqui interesa aplicaremos una valoracion estimada de 5 €/m?.'¥

1.000.000 m? x 5 €/m? = 5.000.000,00 €
Valor Monte = 5.000.000,00 €

Total valores obtenidos:

VALORACION OPCION “A Coeficientesdeparticipacion
en el sector
Valor del suelo del Sector X 58.559.650,74

Ayuntamiento 5.855.965,07 10,00
Propietarios monte 5.000.000,00 8,54
Resto propietarios 47.703.685,67 81,46

58.559.650,74 100,00

139 Con el antiguo método de comparacion consistente en valorar con otros de similares caracteristi-
cas, cuyo precio se conoce, para llegar a determinar cudl es su valor de mercado, evidentemente
comparindolo con suelo de aprovechamiento agropecuario.
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El ROGTU en su articulo 123.3 en desarrollo del articulo 57 de la LUV, (que
encuadra en unidades de ejecucion discontinuas la obtencion de suelos con destino
a parques publicos naturales como consecuencia de una reclasificacion de suelo en
aplicacion de la Ley 4/2004), establece las reglas para calcular el aprovechamiento
tipo del drea de reparto del sector reclasificado mediante la siguiente férmula:

| AT sector= E/Ssector + K x Spn

Donde:
AT sector: es el aprovechamiento tipo del sector objeto de reclasificacion.

E: es el aprovechamiento objetivo, en metros cuadrados de techo, o en Uni-
dades de Aprovechamiento.

Ssector: superficie del drea de reparto.
K: el coeficiente de ponderacion o piedra angular de nuestra materia.

Spn: superficie en m? del suelo no urbanizable protegido, parque publico
natural, que se pretende obtener.

De la aplicacion a dicha féormula de los datos anteriores, y considerando que
el coeficiente de ponderacion “K” es 8,54 (participacion en el IEB de los propi-
etarios del monte (pn) obtendriamos:

ATsector = 350.000 / 1.000.000 (Ssector)+ K x 1.000.000 (Spn)
Dado que “K” serfa igual a 0,0854, obtendriamos

ATsector = 350.000/ 1.000.000 + 0,0854 x 1.000.000

ATsector = 350.000/ 1.000.000 + 85.400

ATsector = 0,3224

Como vemos la participacion en el IEB de los propietarios del sector re-
clasificado se reduce en 0,0276, al compartirlo con el propietario de la superficie
protegida adscrita.

Que en metros cuadrados de techo resultaria:

PARTICIPACION Coeficientes de En % En m*t/
OPCION “A” participacion en el sector. | del IEB m?s

Valor del suelo del Sector X 0,35 350.000

Ayuntamiento 10,00 0,035 35.000

Propietarios monte 8,54 0,030 29.884

Resto propietarios 81,46 0,285 285.116

Totales: 100,00 0,350 350.000
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4.2. El coeficiente de equidistribucion del territorio municipal

4.2. OPCION B
EL COEFICIENTE DE EQUIDISTRIBUCION DELTERRITORIO MUNICIPAL

Siguiendo lo previsto en el Articulo 15.3 de la Ley 10/2004 del Suelo No Ur-
banizable de la Comunidad Valenciana, el Plan podria establecer justificadamente
un coeficiente de equivalencia entre la superficie de estos suelos y la del suelo
urbanizable a la que se adscriben, a efectos de reparto de beneficios y cargas.
sPero como calcularfamos es coeficiente de equivalencia?

Supongamos un municipio como el que se muestra en la pagina siguiente, en
el que todo el suelo del término municipal no urbanizable comin y todo el suelo
protegido suman un total de 50.000.000 m? siendo el porcentaje de cada uno de
ellos el siguiente:

Superficie total snuc 28.750.000 m*(57,5%) + snupn 21.250.000 m?* (42,5 %) =
50.000.000 m?

Fijemos la hipotesis de que todo el suelo no urbanizable comun se divide en
unidades minimas parcelables y materializaran su aprovechamiento urbanistico
en edificaciones aisladas:

SNUC - 28.750.000 m? x (0,04) IEB = 1.150.000 m? t/m?*s
Mientras que el suelo protegido:
SNUPN - 21.250.000 m2 a IEB= 0 m? t/m?*s

Asi, la Gnica edificabilidad posible en todo el territorio municipal, el no urba-
nizable comun y el no urbanizable protegido, no podria obtener en su conjunto
mds edificabilidad que los 1.150.000 m?

El porcentaje de esta edificabilidad serfa:

% de equidistribucion:1.150.000 / 50.000.000 = 0,023

Veamos la representacion grifica en un plano del término municipal:

140 29% de ocupacion en dos plantas (0,02+ 0,02).
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Coeficiente de intercambio fijado por el Ayuntamiento en Plan General=
0,023

CI: 0,023

1.000.000 m? monte x 0,023 =23.000 m?

Que, aplicados a los anteriores datos de nuestro ejemplo:

PARTICIPACION decl;’;i‘iccig:;zn En % En m’t/
OPCION “B” en el sector. del IEB m?s
Valor del suelo del Sector X 0,35 350.000
Ayuntamiento 10,00 0,035 35.000
Propietarios monte (0,023) 6,57 0,023 23.000
Resto propietarios 83,43 0,292 292.000
Totales: 100,00 0,350 350.000
v 4.3. Los métodos subsidiarios para la valoracion establecidos en el

articulo 123.3 del Reglamento de Ordenacion y Gestion Territorial
y Urbanistica

Anade el articulo 123.3 mencionado del ROGTU un apartado ¢) que nos ofre-
ce la siguiente pauta:

cuando no existan valoraciones fiables, la incertidumbre del mercado inmobiliario y
su evolucién no permita obtenerlas con fiabilidad, o las rentas agrarias o forestales
no puedan ser objeto de valoracién por no disponerse de valores de comparacion,
el coeficiente a aplicar se calculard atribuyendo al suelo no urbanizable un aprove-
chamiento tipo virtual del 10 por ciento del aprovechamiento tipo promedio de la
red primaria clasificada como suelo urbanizable en el Plan General vigente. El coefi-
ciente K se obtendra de dividir el aprovechamiento tipo virtual asi obtenido, entre el
correspondiente al drea de reparto formada por el suelo objeto de reclasificacion.

La férmula de tal precepto para calcular el coeficiente K, seria la siguiente:

K= Spn x (0,10 x ATpromed.) /AT AR SUble

Spn= superficie del parque natural que se adscribe.

ATpromed = aprovechamiento tipo promedio de la red primaria clasificada
como suelo urbanizable en el plan general.

AT AR SUble= aprovechamiento tipo del drea de reparto del suelo urbanizable
que se reclasifica.
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Nuevamente la aplicamos a nuestro ejemplo:

4.3. OPCION C
METODO SUBSIDIARIO UTILIZANDO ELAPROVECHAMIENTO TIPO
PROMEDIO DE LA RED PRIMARIA DEL PLAN GENERAL

Supongamos que el AT promedio del Plan General de nuestro modelo es de un
0,32 (calculado sobre la red primaria del plan general vigente),y lo llevamos a la
férmula anterior:

K= 1.000.000 m2 x (0,10 x 0,32)/ 0,35
1.000.000 x 0,032 / 0,35
91.428,5714 m2

K= 0,0914286'

~
[

K

Dado que K serfa igual a 0,0914286, obtendriamos con la férmula del aprove-
chamiento tipo del sector que nos ofrece el ROGTU:

ATsector= 350.000/ 1.000.000 + 0,0914286 x 1.000.000
ATsector= 350.000/ 1.000.000 + 91.428,6
ATsector = 0,32068

Por lo tanto, al saber que la participacion en el IEB del propietario del parque
natural reduce en 0,02932 el Aprovechamiento Tipo del Sector, al compartirlo
con el propietario de la superficie protegida adscrita, obtendriamos en metros
cuadrados:

PARTICIPACION decozf::icclfr::isén En % En m?t/
OPCION “C” particip del IEB m’s
en el sector.
Valor del suelo del Sector X 0,35 350.000
Ayuntamiento 10,00 0,035 35.000
Propietarios monte 8,38 0,029 29.320
Resto propietarios 81,62 0,286 285.680
Totales: 100,00 0,350 350.000

11 Calculo estimado, no comprobado en ningtin municipio.
12 Edificabilidad que corresponde sobre el total de m*de la superficie bruta del pn (1.000.000/
91.428,5714).
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4.3. OPCION D

METODO SUBSIDIARIO UTILIZANDO COMO APROVECHAMIENTO
VIRTUAL EL 10 % DEL CORRESPONDIENTE AL SECTOR
RECLASIFICADO

Aun anade el ROGTU en el mismo apartado del Articulo 123.3 una nueva po-
sibilidad de célculo para el caso de que no podamos obtener un aprovechamiento
tipo promedio:

Cuando no exista red primaria en el Plan General vigente que permita obtener
su aprovechamiento tipo promedio, se utilizard como referencia para obtener el
aprovechamiento virtual antes citado el 10 por ciento del correspondiente al sector
objeto de reclasificacion.

Dado que ya conocemos que K serfa igual a 0,10 obtendrfamos en nuestro
ejemplo:

ATsector = 350.000/ 1.000.000 + 0,10 x 1.000.000
ATsector = 350.000/ 1.000.000 + 100.000
ATsector = 0,31818

La participacion en el IEB del propietario del parque natural reduce en
0,03182 el Aprovechamiento Tipo del Sector, al compartirlo con el propietario
de la superficie protegida adscrita:

Veamos la comparacion de los resultados obtenidos en los distintos métodos
empleados:
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El problema de este mecanismo es que puede resultar indeseable u hostil
para el fin que precisamente se pretendia, pues si bien es verdad que las Admi-
nistraciones han hecho intentos de adquisicion de terrenos protegidos, la falta de
financiacién ha supuesto la imposibilidad de materializar dicho fin, y eso teniendo
en cuenta que el precio de esta clase de terreno era el mas econémico de todos
los del mercado del suelo, pero ahora, los urbanistas y especuladores se estin
haciendo eco de esta nueva medida que supone indirectamente la adquisicion
de edificabilidad, adquiriendo grandes superficies de suelo protegido a precios
irrisorios para negociar futuras reclasificaciones y éste no es el mayor peligro,
sino que cada vez mas la doctrina comienza a rumorear que los valores deben
ser idénticos también en dreas discontinuas, con lo que el fin perseguido por la
LOTPP cada vez estard mds lejos de hacerse realidad, nuestros espacios protegi-
dos (aislados hasta ahora del proceso urbanizador) se veran sometidos de lleno a
todos los mecanismo especuladores que hasta ahora ha venido sufriendo el resto
del territorio.



CONCLUSION






Asistimos por tanto, a una nueva etapa para el medio natural, tal y como
hemos visto en aquellos aspectos que hemos tratado y que, a mi juicio, son los
mds representativos de la repercusion que la Ley de Ordenacién del Territorio y
Proteccion del Paisaje, apadrinada por la Ley Urbanistica Valenciana y desarrolla-
da por el Reglamento de Ordenacion y Gestion Territorial y Urbanistica, tendra
sobre el nuevo urbanismo.

En mi opinién se trata de una ley que bien podemos calificar de pionera
en el panorama nacional, por todas las nuevas herramientas que desarrolla el
texto en cuanto a la puesta en marcha de instrumentos de ordenacion y gestion
encaminados al efectivo control de la sostenibilidad, como el establecimiento de
unos limites o umbrales al crecimiento de las ciudades. La Comunidad Auténo-
ma de Galicia,'*® plante6 ya medidas de control a las que denominé limites de
sostenibilidad, y cuya pretension en el suelo urbano no consolidado es contener
el crecimiento de uso residencial, hotelero o terciario, estableciendo limites por-
centuales de expansion, pero no llega tan lejos como la Valenciana que limita no
s6lo en funcion de la ocupacion del suelo, sino el consumo de energia, agua y las
emisiones de contaminantes.

También resulta la LOTPP y su desarrollo reglamentario un tanto conflictiva,
debido a los nuevos métodos para financiar la sostenibilidad, esto es las Cuotas
de Sostenibilidad y el Fondo para la Equidad Territorial. La Ley de Proteccion,
Gestion y Ordenacion del Paisaje ' de la Generalidad de Cataluna, y el Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y Espacios Natu-
rales de Canarias,'® establecen también un Fondo para contribuir a la financiaciéon
de los espacios naturales protegidos, pero no llegan a ser tan audaces como la
Valenciana, dado que dicho Fondo se nutre Gnicamente con aportaciones presu-
puestarias publicas o privadas para contribuir a este fin, no llegando a implantar
medidas coactivas de fiscalidad ambiental.

Es evidente que estamos asistiendo a una nueva etapa en la evolucion de

3 En el articulo 46 de la Ley 9/2002, de 30 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica y Proteccion
del Medio Rural de Galicia.

# Ley 8/2005, de 8 de junio, de Proteccién, Gestion y Ordenacion del Paisaje. B.O. 8 de julio de
2005.

® Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundido de las Leyes
de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios Naturales de Canarias.
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la normativa ambiental, en que la proteccion del medio, deja de ser teoria para
convertirse en una realidad, y lo hace desde una perspectiva muy interesante, su
principal depredador, el urbanismo, de ahora en adelante se convierte en su fuen-
te de financiacion, urbanismo y ambiente deben ir por tanto de la mano, y ahora
la proteccion del medio debe lucrarse de las plusvalias urbanisticas.

He de decir que los fines son elogiables, pero el procedimiento debe ser re-
visado o en su defecto aclarar todos aquellos conceptos que atn siguen dudosos
como es por ejemplo la cuota de sostenibilidad derivada de la gestion urbanistica
de la que ni siquiera conocemos si la cuota que del presupuesto municipal que
ha de aportarse, se realiza de forma fraccionada hasta amortizarse la misma du-
rante varios ejercicios presupuestarios, o si por el contrario hablamos de que la
cantidad resultante habra de aportarse cada afo.

De otro lado, la posibilidad de la adscripcion de dreas naturales a sectores
de suelo que podrin ser reclasificados ha provocado la especulacién con dichos
espacios, llegando a ofrecer por ellos precios hasta ahora impensables. La re-
percusion de esta medida no es minima, tengamos en cuenta que el régimen de
propiedad de los espacios naturales protegidos en el 4ambito de todo el pais es
del Estado en un 12%, de otras Entidades Puiblicas en un 23% y de Particulares
en el 65% restante (Estrategia Forestal Espafiola: 20).

La reglamentacion de la LOTPP se presta a una gran inseguridad juridica para
los operadores del medio ambiente y del urbanismo, ademads, en este momento
se gesta una nueva Ley del Suelo estatal, de la que no conocemos definitivamente
su grado de repercusion, ni siquiera el tiempo que se mantendridn los actuales
contenidos de la LOTPP, sometida a constantes modificaciones.

De ser asi, espero que al menos algunos de los planteamientos mas validos de

esta norma que verdaderamente son operativos, como los referidos al paisaje, y al
limite del crecimiento urbano subsistan, sino es en ella, en otras normas.
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