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1. INTRODUCCION

Resulta un hecho incontrovertible la profunda repercusion que tiene en el ambito
de las actividades socioecondmicas y juridicas la legislacion urbanistica y medioambiental;
asi como en el adecuado desarrollo de las iniciativas y actividades turisticas.

Es obvio que desde el punto de vista arquitectdnico y juridico las construcciones y
edificaciones siempre deben adaptarse, en lo basico, al medio ambiente en el que estén
situadas (art. 138 de la Ley del Suelo, R.C.L. 1992/1468: “En los lugares de paisaje abierto
y natural, sea rural o maritimo, o en las perspectivas que ofrezcan los conjuntos urbanos
de caracteristicas historico-artisticas, tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones de las
carreteras y caminos de trayecto pintoresco, no se permitira que la situacion, masa, altura
de los edificios, muros y cierres, o la instalacion de otros elementos, limite el campo visual
para contemplar las bellezas naturales, rompa la armonia del paisaje o desfigure la
perspectiva propia del mismo.”).

La utilizacion de conceptos juridicos indeterminados en dicha norma, provocara
necesariamente una constante actividad de calificacion, interpretacion y adaptacion al caso
concreto de esta legislacion por parte de las Administraciones Publicas competentes en la
materia, que tendran que ampararse también en criterios de proteccion del medio ambiente,
del patrimonio histérico artistico y cultural; y todo ello sin dejar de considerar las
exigencias de una politica de fomento de las actividades e iniciativas turisticas tan



beneficiosas economicamente como elementos de generacion de recursos y de creacion de
empleo.

Actualmente, las Ultimas reformas llevadas a cabo en el régimen juridico del suelo
y en la legislacion de ordenacion urbanistica por efecto de la Ley 8/1990, de 25 de julio
(R.C.L. 1999/1550, 1666 y 2611) recogidas en el Texto Refundido de la Ley sobre
Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992,
de 26 de junio (R.C.L. 1992/1468 y R.C.L.1993/485) que han sido objeto de analisis y
tratamiento en la Sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo de 1997 (B.O.E. de
25 de abril) (R.C.L. 1997/10 19), han provocado una complejidad y demora hasta extremos
verdaderamente irrazonables de las actuaciones urbanisticas, lo que unido a la inevitable
limitacion de la oferta del suelo, producira una grave dificultad en la ordenacién técnica
territorial, una multiplicidad de actuaciones de naturaleza administrativa, que inciden en la
adecuada y conveniente formula de desarrollo de las actividades empresariales del sector y
en el encarecimiento del producto final, con el consiguiente perjuicio para empresarios,
propietarios y particulares en general.

De ahi que modernamente se reclame una enérgica rectificacion de esta normativa
buscando una mayor flexibilidad que elimine los factores de rigidez que se han ido
acumulando en las sucesivas legislaciones sobre esta materia; y por otro asegure a las
Administraciones Publicas responsables de la ordenacién urbanistica una mayor y mejor
capacidad de adaptacidn a las circunstancias econémicas actuales.

La legislacion estatal no podra acometer tal reto, limitindose a garantizar las
condiciones basicas o fundamentales del ejercicio, en igualdad, de la propiedad sobre el
suelo en todo el territorio de Espafia, y otras materias puntuales como expropiacion forzosa,
régimen juridico de las valoraciones, responsabilidad en la actuacién de las
Administraciones Puablicas en este sentido, etc... Por lo cual, seran las Comunidades
Auténomas las que tendrdn que desarrollar y regular estas materias, que son de gran
transcendencia para el ciudadano y para los sectores turisticos y la economia general de las
mismas.

La Ley pretende facilitar al maximo la oferta de suelo, haciendo posible que todo
el suelo que todavia no ha sido incorporado al proceso urbano, en el que no concurran
razones para su preservacién, pueda considerarse como susceptible de ser urbanizado. Y
todo ello, de acuerdo con el planeamiento y la legislacién territorial y sectorial, en razén de
sus valores ambientales, paisajisticos, histéricos, arqueoldgicos, cientificos o culturales, de
su rigueza agricola, forestal, ganadera o de otra indole, o de su “justificada inadecuacién
para el desarrollo urbano”.




De este modo deberan conectarse las competencias estatales en el necesario
proceso de reforma del mercado del suelo, como parte de la reforma estructural de la
economia esparfiola, para lo cual si tiene competencias plenas, conforme a lo dispuesto en el
art. 149.1.13° de la Constitucién Espafiola, con las competencias de ordenacion en materia
de suelo de las Administraciones Locales y de las propias Comunidades Auténomas, que
adaptaran dicho procedimiento a las exigencias y necesidades concretas de cada caso.

2. PLANIFICACION URBANISTICA EN EL DERECHO ACTUAL.
INSTRUMENTOS DE ORDENACION DEL TERRITORIO. EL
REGIMEN JURIDICO DEL SUELO. MEDIDAS LIBERALIZADORAS

La planificacion urbanistica transciende de las actividades técnicas de Arquitectos
e Ingenieros urbanistas y de las apreciaciones mas o menos atrevidas de socidlogos,
politicos, e incluso filésofos (recordemos como ORTEGA describia la ciudad andaluza o
castellana como una escultura compacta; frente a la ciudad cantabra que es mas bien una
urbe centrifugada, donde cada edificio ha sido lanzado hacia los campos... Lo que podria
predicarse de las ciudades costeras espafiolas tomando como referencia el mar y no los
campos).

El Derecho urbanistico espafiol, aunque como recuerde E. PEREZ BOTIA, tenga
unos remotos arranques en las Leyes de Indias (Leyes de la Poblacién y de las Ciudades),
en algunas normas aisladas de la Novisima Recopilacion, en las Ordenanzas de Madrid,
Toledo y Sevilla de 1663 y 1710; en realidad es producto de la evolucion de la famosa
legislacién de ensanche de Madrid y Barcelona de finales del siglo XIX: la Ley de 26 de
julio de 1892, reglamentada en 31 de mayo de 1893, constituye el régimen juridico para el
ensanche de Madrid y Barcelona, que después se aplicara como régimen especial para otras
ciudades de Esparfia, en 1895 a Cartagena, en 1900 a Valencia, en 1906 a La Corufia, en
1907 a Cadiz, en 1909 a Bilbao, etc... Y ya, desde entonces, pasando por la legislacion de
planeamiento de la Ley Municipal de 1935, o de la Ley de Bases de Régimen Local de
1945, se intentard conseguir el equilibrio urbanistico y la proteccién del paisaje, bien
porque se considerase de valor estético; o bien por ser esencial para el embellecimiento de
la urbe. Asi siguen estando vigentes las palabras de Ruiz DEL CASTILLO, en el prélogo a la
obra de GASCON Y MARIN, El futuro de Madrid, Madrid, 1945, “La gran ciudad moderna
no ha de significar una oposicion disociadora de ambientes y medios vitales; sino que ha
de realizar una simbiosis fecunda entre lo rural y lo urbano (entre el campo y la ciudad);
entre las formas de vida que van desde el respeto a la intimidad hasta la expansion de la
sociabilidad, entre la aglomeracion y la descentralizacién que se opera por la ciudad-
jardiny la ciudad-satélite”.



El plan de ordenaciéon urbana tendra que tener en cuenta variadas técnicas:
industriales, arquitectonicas, agrarias, forestales, ambientales, sanitarias, juridicas, etc...
Soélo de esta combinacién podra surgir una adecuada politica de ordenacién territorial, que
también tendrd que encontrar su adecuacion al planteamiento sociolégico, histérico,
artistico, etc... El urbanismo, la urbe, no es solamente un producto de un conjunto de
disposiciones legislativas; sera la busqueda de un equilibrio de la dindmica de la polis, de la
ciudad, que dependerd de factores geogréficos, socioldgicos, politicos, econdmicos,
ambientales, culturales, mercantiles, etc... Asi, desde el Medievo, se distinguian ciudades
con diferentes funciones: a) funcién militar (ciudades fronterizas: Badajoz) b) funcion
politica (ciudades como Madrid, Valladolid) c) funcién religiosa (ciudades santuario:
Avila) d) funcion intelectual (ciudades universitarias: Salamanca) e) funcién econdmica
(ciudades mercado: Sevilla). La moderna sociologia urbanistica describe asi los tipos de
ciudades: en EE.UU. se presenta a Chicago como una ciudad de transportes y de negocios,
a Pittsburgo, como una poblacion fundamentalmente industrial, a Washington, como una
capital politica o gubernativa, a Nueva York, como el principal nicleo urbano, financiero y
comercial; a Atlantic City como una ciudad de descanso, ocio y reposo. De este modo
influyen todos estos variados factores en el ambito de la planificacion urbanistica y la
ordenacién moderna del suelo y del territorio.

En Espafia, el planeamiento urbanistico de los afios 1960 y 1970 se centrara en dos
problemas fundamentales, de una parte, la denominada ordenacion urbanistica del
territorio; y de otro, la fijacion de los limites y del contenido y alcance minimo del propio
planeamiento urbanistico, ligado siempre a una legislacién general, dependiente de los
desarrollos concretos de las lineas de actuacion de los planes especificos y concretos
municipales, comarcales y provinciales, que atendieron siempre a los casos concretos,
provocando la creacion de fendmenos de desconcentracion y descongestion de los grandes
nacleos urbanos, por razones de indole industrial (poligonos industriales), geograficos,
sociolégicos, ambientales, etc... (creacidn de complejos urbanisticos) atendiendo a la
conservacion del paisaje, de los elementos arquitectdnicos tipicos, culturales, relevantes
histéricamente, ambientales (zonas ajardinadas, parques publicos, etc...).

Todo ello ligado al régimen juridico de la propiedad y al sistema juridico previsto
para el trafico de los bienes inmuebles, su proteccion y sus restricciones. Resultara muy atil
actualmente también reflexionar sobre los intereses dignos de proteccion en el tréfico
urbanistico, los denominados volimenes de edificabilidad del suelo, la regulacién de las
denominadas zonas verdes, la divisibilidad de aprovechamientos y funciones del dominio,
la valoracion del suelo y de las edificaciones, etc... En este sentido tenemos una bibliografia
clasica en la civilistica y en los tratadistas de Derecho administrativo (I. SERRANO Y
SERRANO, D. EsPIN CANOVAS, J.L. LACRUZ, J.L. DE LOS M0ZzOs, A. LUNA SERRANO, J.



VALLET, A. MARTIN GAMERO, N. DE FUENTES SANCHIZ, P. FERNANDEZ BoADO, M.
CLAVERO AREVALO, J.A. GARCIA TREVIJANO, L. ENTRENA CUESTA, J. GONZALEZ PEREZ,
R. MARTIN MATEO, R. MENDIZABAL, J. MARTIN BLANCO, L. ALEGRIA, que dieron vida a
numerosos tratados y estudios especificos en la materia y que contribuyeron decisivamente
a la formacion de un notable cuerpo de doctrina recogido fundamentalmente en la
prestigiosa Revista de Derecho Urbanistico, tradicionalmente ligada también a la
prestigiosa editorial juridica Montecorvo S.A. regida actualmente por F. ALEGRIA).

Y, en los afios 1980 y 1990 nos fijaremos, necesariamente en la ordenacion de las
areas turisticas con criterios de calidad paisajistica, basados también en las preferencias de
los ciudadanos; en la integracion paisajistica de los ndcleos urbanos, en la proteccion
ecoldgica y medioambiental, etc...

Sin duda, la importancia del turismo en Espafia hara que el planeamiento
urbanistico tenga que valorar diversas estructuras, de caracter interdisciplinar en lo que se
conectaran necesariamente los problemas ecol6gicos y ambientales.

Al mismo tiempo aparece consolidada la propiedad horizontal como férmula
genérica para el mejor aprovechamiento del suelo en la urbe (Ley 49/1960, de 21 de julio,
sobre propiedad horizontal y su reforma por ley 8/1999, de 6 de abril), y en ella (art. 24 de
la ley 8/1999) se regulara también el régimen juridico correspondiente a los complejos
inmobiliarios privados, que podran agruparse en una o varias Comunidades de propietarios,
en cuyo titulo constitutivo se describira el contenido del mismo y el régimen juridico
correspondiente a los elementos de uso comun, viales, instalaciones generales, servicios
comunes, etc... Fijandose su régimen de funcionamiento y declarandose que tanto el titulo
como los Estatutos seran inscribibles en el Registro de la Propiedad, lo cual viene a colmar
una laguna en nuestro ordenamiento juridico en este aspecto, que es de gran utilidad en el
moderno modelo urbanistico de las grandes ciudades y de las zonas especificamente
dedicadas al descanso, al ocio, o al turismo, representando un nuevo modelo de ordenacién
territorial, en creciente auge en Espafia.

3. ADAPTACION DE LAS CONSTRUCCIONES AL “AMBIENTE”

El “ambiente” (C. MARTINEZ CARO, A. VERGARA GOMEZ) puede muy bien
describirse como: La unidad de estudio mas compleja que el hombre se ha planteado, ya
que integra tres nucleos epistemoldgicos: Inerte, Bidtico, Comportamental; los cuales,
como hemos tenido ocasién de comprobar, se relacionan con todas las disciplinas.



Ciertamente, el impacto de las actividades econdmicas sobre el medio natural y
social provoca, como sefialan estos autores, una serie de efectos negativos, conocidos por
todos. No es de extrafiar la complejidad del tema, maxime si se tiene presente que debemos
enfocar esta problematica con diferentes metodologias de aproximacion transectoriales,
para poder aportar soluciones complejas, desde una dinamica interdisciplinar a los
problemas del medio ambiente.

Los problemas ecoldgicos y ambientales tienen una evidente tematica
interdisciplinar (debe contarse con los planteamientos de los técnicos Arquitectos e
Ingenieros, Economistas y Juristas). Solamente dentro de esta especial colaboracion se
podra lograr, verdaderamente, un planteamiento de calidad urbanistica para la adecuada
integracion de todos los factores geograficos, territoriales, economicos, sociales, bioldgicos,
ambientales, culturales, histdricos, artisticos, que rodean la problematica de la adaptacion
de lo construido al “ambiente”.

Se pueden aportar soluciones desde la Optica de la Sociologia y de la ecologia,
alternativas de desarrollo con mayor respeto a la naturaleza y a la “naturaleza de las cosas”.
Pero, también, desde la perspectiva de la implantacién de unos determinados esquemas o
disefios urbanisticos en un entorno, o en un paisaje concreto.

El transito de modo de vida rural, al crecimiento de las grandes urbes, después de
la Revolucion industrial; los fuertes movimientos migratorios hacia las zonas industriales,
determinan grandes demandas de suelo en las ciudades, lo que hace que se utilicen nuevos
materiales de construccion, nuevos modelos arquitectonicos, nuevas formas de propiedad
(propiedad de casas por pisos), que no siempre respetan de una manera coherente el paisaje
natural y la minima calidad de vida exigible para los habitantes.

De otra parte, la ingente actividad de desarrollo del turismo también provoca la
superacion de las capacidades de las zonas, y la imposibilidad de aplicar controles de
calidad y una planificacién adecuada, en aquellos lugares mas concurridos por sus
especiales condiciones climaticas, paisajisticas y ambientales, con lo cual,
indefectiblemente se va a producir un deterioro ecolégico y general de todas las
planificaciones e infraestructuras urbanisticas y turisticas.

Las soluciones son muy complejas, deberdn efectuarse muy diferentes
valoraciones; que naturalmente escapan al contenido juridico de esta problematica. La
permanente reforma en estas normativas urbanisticas responde, por otro lado, a la exigencia
de efectuar nuevas valoraciones, incorporar nuevas técnicas y procurar un mejor equilibrio
entre lo construido y el “ambiente natural de la zona”.



Ya, la Ley de Reforma de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana
de 2 de mayo de 1975 y el Texto Refundido de 9 de abril de 1976, se muestra mas sensible
a esta dificil problematica. Y la Ley del Suelo de 1992, consciente de esta situacion, parte
del propésito de no introducir, desde la definicion del estatuto juridico béasico de la
propiedad del suelo, rigideces innecesarias que impidan el despliegue por los legisladores
autondmicos y por las demas Administraciones Publicas competentes, de iniciativas y
politicas urbanisticas méas flexibles y de mayor capacidad de adaptacion a las diversas y
cambiantes circunstancias del contexto de una economia globalizada. Esto no debera
conducir a criterios de discrecionalidad; pero, evidentemente, permitira asegurar mejor los
derechos del propietario del suelo y la defensa de los intereses generales econémicos y
ecoldgicos, asi como turisticos, si es caso, de cada zona.

4. NECESARIA CONEXION ENTRE LA ORDENACION URBANISTICA
Y LA LEGISLACION MEDIOAMBIENTAL. INFLUENCIA DE LAS
INICIATIVAS Y DESARROLLO DEL TURISMO

Como acabamos de describir, es absolutamente necesario coordinar los esfuerzos
legislativos en materia de ordenacion urbanistica, con la vigente e incipiente legislacion
medioambiental.

El Derecho ambiental, como ha resumido brillantemente R. MARTIN MATEO (R.
MARTIN MATEO, Primeras conferencias sobre el medio ambiente, Valencia, 1998) no se
podré entender separadamente de una adecuada comprension sistematica de la realidad en
la que estd incidiendo. Su sistema se presenta en relacién a un conjunto de elementos
interrelacionados, que constituyen, en definitiva, el soporte de la vida humana, la interacion
de ésta con los organismos naturales, en un ambito planetario. Elementos fisico-quimicos,
biologicos, climaticos, etc... tendran que ser considerados, junto a estructuras juridicas: la
Ley, que en este sentido necesitara del equilibrio del concepto de moral social, como
fundamento y base de la aporética tutela ambiental; y también de los avances tecnologicos
y cientificos.

Por ello coincidimos con el indicado tratadista en que hemos de asumir un
concepto juridico de “ambiente” protegido, que se articulard en la conservacion de los
espacios naturales y de la flora y la fauna; de los elementos culturales, histdricos-artisticos,
etc... Pero, todo ello no podria comprenderse tampoco, al margen de un adecuado y
armonico desarrollo de la legislacion y ordenacién urbanistica, con criterios de mayor
“flexibilidad” como, sin duda, se hace en la controvertida Ley 6/1998, de régimen del suelo
y valoraciones.



La citada regulacion, como recientemente ha puesto de relieve A. MENENDEZ
REXACH, supondrd, en este sentido, una nueva y esperanzadora evolucidn, que él califica de
“cambio en la concepcion de la propiedad”. Cuestion en la que coincidimos. Ya que en la
regulacion de los derechos y deberes de los propietarios parece reflejarse un cambio en la
concepcion o modelo de la propiedad en nuestro ordenamiento juridico de acuerdo con la
doctrina del Tribunal Constitucional (STC 61/1997), reforzandose la posicién juridica del
propietario: flexibilidad entendida como libertad de actuacién: sin que ello implique, en
ningn caso, renuncia a la funcién directiva y orientadora que se presenta ligada
consustancialmente a la idea de ordenacion o planificacion urbanistica.

Este cambio incidird sobre todo en una nueva concepcion del suelo urbanizable, lo
cual tendra una amplia repercusion; ya que se nos presentara como una categoria juridica
residual, de tipo genérico, conforme a lo dispuesto en el art. 10 de la Ley 6/98, “El suelo
que, a efectos de esta ley, no tenga la condicion de urbano o de no urbanizable, tendra la
consideracién de suelo urbanizable, y podra ser objeto de transformacién en los términos
establecidos en la legislacion urbanistica y el planeamiento aplicable.”

Siendo ahora las diferentes Comunidades Auténomas las que deberan desarrollar y
adecuar estos flexibles criterios adoptados por el legislador estatal.

Todo lo cual, ademas, no se puede analizar, en Comunidades, como la Valenciana,
de gran atractivo para las iniciativas y actividades turisticas, sin considerar la incidencia de
las mismas en el medio ambiente, para lo cual, una vez mas, las estructuras normativas
urbanisticas acudiran en auxilio del hombre para lograr una mejor explotacion de los
recursos, y una razonable proteccion de los intereses culturales, artisticos, histéricos y
naturales de cada una de las zonas.

En definitiva, vuelve a mi memoria el viejo brocardo o aforismo romano: ubi
civitatis, ibi ius, que se aplicara a tantos ambitos de la vida de la Comunidad, y a éste
especialmente, ya que los instrumentos legales de las técnicas juridicas urbanisticas seran
utilizables para conseguir una mayor calidad en los complejos y edificaciones de naturaleza
turistica o recreativa, respetando siempre las exigencias del medio ambiente.



