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I. LA DIFICIL DELIMITACION ENTRE ORDENACION DEL
TERRITORIO, URBANISMO Y MEDIO AMBIENTE. LA
FUNCION ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD

En términos generales, la planificacién -y pese a la crisis que ha experimentado
esta técnica de intervencion publica en los tltimos afios- resulta esencial en la proteccion
ambiental. “La planificacion a menudo marca el juego y alcance de otros instrumentos
juridicos. (...) es un instrumento imprescindible para la coordinacion no solo de las dis-
tintas acciones que en materia ambiental lleven a cabo las distintas Administraciones
publicas con competencia para ello, sino también para coordinar éstas con con otras
acciones emprendidas baja opticas diversas de la ambiental”’. Como mecanismo impres-
cindible para hacer efectivo el “principio de integracion”, “la planificacion ambiental es
el instrumento adecuado para la introduccion de una perspectiva integrada en el conjun-
to de actuaciones publicas y privadas con incidencia en el medio’. Como funcion pibli-
ca, la planificacion es por esencia una potestad discrecional’.

' JORDANO FRAGA, La proteccion del derecho a un medio ambiente adecuado, Bosch Editor,
Barcelona 1995, p. 230.

2 TIbidem. p. 230.

3 Cfr. en este sentido: ALENZA GARCIA, J.F.: Concorrencia competencial sobre residuos sélidos
urbanos, EGAP, Santiago, 1995, pp. 341 y ss.
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No obstante, es preciso sefialar, con cardcter previo, diferentes subespecies
deben distinguirse dentro de la técnica general de la planificacion.

La ordenacion del territorio constituye una funcién piiblica, de reciente implan-
tacidn en nuestro pais, que tiene por objeto correglr los desequlhbrlos territoriales oca-
sionados por el e%pontaneo crecimiento economico; su intima relacion con los instru-
mentos de la politica econdmica, bien pueden definir a la ordenacion del territorio como
“la proyeccion geografica de la planificacion economica™. La Carta Europea de
Ordenacion del Territorio de 1982 se plantea como objetivos adoptar:

“unos principios comunes tendentes principalmente a reducir las desigualdades
regionales v alcanzar ast una mejor concepcion general de la utilizacion y de la
organizacion del espacio, de la protecion del medio ambiente y de la mejora de la
calidad de vida™ .

y en la misma declaracion se define la ordenacion del territorio como:

“la expresion espacial de la politica economica, social cultural y ecoldgica de toda
la sociedad”

Como se observa, la ordenacion del territorio tiene una finalidad de caracter
ambiental. Sin embargo, existen no pocas dificultades para deslindar la funcion de pla-
nificacion territorial con la de proteccion del medio ambiente e incluso con la ordena-
cion urbanistica. Como expresa MENENDEZ REXACH, intentando distinguir las dos
primeras: “Ambas funciones tienen por finalidad la mejora de la calidad de vida, lo que
determina que se solapen en muchos aspectos. Pero esto no significa que sean coinci-
dentes. Por un lado, es evidente que la ordenacion del territorio abarca mucho mas que
la proteccion del medio ambiente, ya que establece un sistema de ciudades, prevé unas
medidas de desarrollo econémico y comporta la creacion de nuevas infraestructuras, de
mas de las medidas de proteccion que en su marco fisico se puedan adoptar. Desde esta
perspectiva, la proteccion del medio ambiente es parte de la ordenacion del territorio.
Pero, por otro lado, la proteccién del medio ambiente no se proyecta solo sobre el terri-
torio, sino que también se refiere a otros dmbitos, como la atmésfera, el subsuelo, la
vivienda e, incluso, la salud...(...). Desde esta perspectiva, la protecciéon del medio

ambiente, se impone a la ordenacion del territorio, a la que condiciona fijando una serije
de limitaciones™.

En la actualidad, ordenacion del territorio y urbanismo son conceptos diferentes.
“En nuestro derecho -afirma JORDANO FRAGA- el urbanismo ha sido absorbido por
la ordenacién del territorio como una nocién mas amplia e integradora™.

De forma sintética, LOPEZ RAMON establece los perfiles diferenciadores de
dichas técnicas con incidencia sobre el territorio con la siguiente formulacion’:

- Ordenacion del territorio. “funcién puablica consistente en determinar las
vocaciones de las distintas zonas del espacio terrestre”.

- Proteccion del Medio Ambiente: “funcion publica que, a partir de las deter-
minaciones de la ordenacién territorial -si es que tales determinaciones se han
producido-, esteblece la correcta utilizacion de los recursos naturales™.

4 LOPEZ RAMON, “Planificacion territorial”, en Revista de Administracion Publica, 114 (1987), pp.
134

5 Cfr. “Coordinacién de la ordenacién del territorio con politicas sectoriales que inciden sobre el
medio fisico”, Documentacion Administrativa 230-231 (1992), p. 257.

6 Op. cit. p. 233.
7 “Planificacion territorial”, cit. y loc. cit. pp. 136-137.
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- Urbanismo: “funcién publica, centrada en garantizar el uso racional de parte
del recurso natural que es el suelo; no de todo el suelo, sino de aquellas partes
del suelo que en nuestra legislacion se denominan suelo urbano y suelo urbani-
zable”.

En el contexto de la “unidad constitucional” PAREJO ALFONSO® encuentra en
la CE un verdadero “sistema ambiental”, un “orden constitucional ambiental”, que
estaria integrado por los valores y bienes proclamados en sus arts. 45 (derecho al medio
ambiente), 46 (conservacién y promocion de los bienes culturales) y 47 (derecho a la
vivienda), y que requieren un planteamiento sistematico y unitario. Concluye este autor
que el citado orden constitucional “habilita potestades piblicas de intervencion desde
determinados principios entre los que destacan los de “previsién” y “racionalidad” con
relacion a cuantos objetos sean relevantes para la calidad ambiental de la vida indivi-
dual y social y, en particular, de la utilizacion de los recursos naturales (...) y los recur-
sos culturales™. En consecuencia, las competencias en materia de medio ambiente y de
ordenacion del territorio y urbanismo sirven a un mismo orden constitucional sustanti-
vo; asi, la efectividad del valor de la vivienda digna y adecuada que proclama el art. 47
CE precisa de la utilizacion racional de uno de los recursos naturales -el suelo o terri-
torio- sobre los que primariamente se proyecta el valor ambiental (art. 45 CE), resul-
tando asi una conexion sistematica entre estos preceptos que determina que las compe-
tencias y politicas ptiblicas horizontales de ordenacion del territorio y el urbanismo
(ademas del sectorial de la vivienda) estén mediata pero especificamente, vinculadas (a
través del contenido del art. 47 CE) al art. 45 CE.

La politica publica de gobierno del suelo y, por ende, del territorio, aunque dis-
tinta de la estrictamente ambiental, sirve al valor constitucional que legitima éste, en
cuanto racionalidad del uso del territorio y del suelo. El TC en su sentencia 102/1995,
de 26 de junio, destaca el suelo o territorio como “soporte fisico” donde nacen, se desa-
rrollan y mueren todos los recursos naturales y la “base fisica” del despliegue de la
mayor parte de las actividades humanas. Asimismo, el TC comprende dentro del con-
cepto de “recursos naturales” no solo los tres reinos clasicos de la naturaleza (fauna,
flora y minerales) sino también su base fisica -el suelo- y los elementos aportados por
la cultura humana, un verdadero sistema interrelacionado, que se condensa en el con-
cepto de “ecosistema”, cuyo dmbito abarca no solo el rural sino también el urbano.

En el orden competencial disefiado por la CE debe tenerse en cuenta la planifi-
cacion econdmica, competencia estatal -en cuanto a sus bases y coordinacién (art.
149,1,23")- cuya virtualidad horizontal afecta a los diferentes sectores o materias que se
refieren al territorio y en especial sobre el desarrollo regional". Por su parte, el medio
ambiente -que tiene también un cardcter horizontal o tranversal- se atribuye a la com-
petencia exclusiva del Estado la:

“... legislacion basica sobre la proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las
facultades de las Comunidades Autonomas de establecer normas adicionales de pro-
teccion” (149,1,23%).

Y, por ultimo, la ordenacién del territorio, el urbanismo y la vivienda aparecen
en la CE como competencia exclusiva de las Comunidades Autonomas (art. 148,1,3%),

8 «Ordenacién del territorio y medio ambiente”, / Congreso Nacional de Derecho Ambiental. Libro
de Ponencias, Sevilla 1995. pp. 115-148.

9 Ibidem. pp. 121-122.

10" Asi los poderes publicos en su intervencion sobre la planificacion ccondmica habran de incidir sobre
la propiedad privada del suelo, dado que segtin el art. 128,1 CE:

“Toda la riqueza del pais en sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad esta subordinada al interés
general”.
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si bien esta exclusividad resulta matizada con los titulos estatales que inciden sobre el
territorio y sobre la propiedad.

Aunque las Leyes urbanisticas han contenido -y contienen- una clara sensibili-
dad hacia el medio ambiente, la eclosion de leyes autonomicas de ordenacion territorial
han intentado monopolizar los fines de proteccion ambiental. Sin embargo, la aplica-
cién de estas leyes plantea muchos problemas de coordinacion con otros plancamientos
de manera que no se han obtenido los resultados esperados.

En correspondencia con el reconocimiento constitucional de la funcidn social de
la propiedad (cfr. art. 33,2 CE), se ha venido afirmando por algunos autores su “funcién
ecologica”. Con tal denominacion se ha contemplado el “catalizador que transforma el
régimen normal del dominio en lago distinto que llega a configurarlo y darle una forma
bien precisa: no la que proyecta el titular sobre la cosa, sino la forma que ésta adquiere
por el uso del ella mas adecuado al medio ambiente™". Sobre la propiedad individual,
urbana o rural, concurren una serie de intereses colectivos que tienden a la proteccion
del paisaje, el mantenimiento y conservacion de los recursos naturales. No obstante tal
funcion ecoldgica de la propiedad no esta todavia suficientemente por el legislador'.

II. LA IMPLICACION MEDIO AMBIENTE-ORDENACION
TERRITORIAL EN LAS DECLARACIONES INTERNACIO-
NALES Y EN LA POLITICA COMUNITARIA

1. La Organizacion de Naciones Unidas y el problema de los
asentamientos humanos

En ¢l seno de las Naciones Unidas y dentro del Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA), el problema de los asentamientos humanos consti-
tuye una de las cuestiones debatidas en el marco general del medio ambiente y el desa-
rrollo. En 1976, se celebré en Vancouver, la Conferencia Hébitat I, en la que la
Comunidad Internacional adoptd un programa para el desarrollo de los asentamientos
humanos. Dado que para finales de siglo se estima que la mayor parte de la poblacion
mundial vivird en las ciudades, se considera urgente una adecuada estrategia para con-
seguir una ordenacion sostenible de todos los asentamientos urbanos.

La Agenda XXI (Programa mundial de accién ambiental) aprobada en Rio de
Janeiro en junio de 1992, contempla entre sus multiples lineas de actuacion el “fomen-
to del desarrollo sostenible de los recursos humanos” (Capitulo 7°) y comprende entre
otros objetivos:

a) el suministro de vivienda adecuada para todos (Estrategia Mundial de la
Vivienda hasta el afio 2000, aprobada por la Asamblea General el diciembre de
1988)

b) el mejoramiento de la administracion de los asentamientos humanos
(Programa de Administracion Urbana del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo/Banco Mundial/Centro de Naciones Unidas para los Asentamiento
Humanos).

11" ¢y DELGADO DE MIGUEL, I.F.: Propiedad y ecologia, Aranzadi, Pamplona, 1991, pp. 80 y ss.

12 ¢fr. CARRETERO SANCHEZ, S.: “La funcién ecoldgica de la propiedad urbana”, Actualidad
Administrativa 10 (1995), pp. 153 y ss.
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¢) la promocién de la planificacion y la ordenacion sostenibles del uso de la tie-
Ira.

d) la promocion de la integracion de la infraestructura ambiental: agua, sanea-
miento, y gestion de desechos sélidos.

e) la promocion de sistemas sostenibles de energia y transportes en los asenta-
mientos humanos.

) la promocion de actividades sostenibles en la industria de la construccion.

La Conferencia de Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Hdbitat
II), celebrada en Estambul, en junio de 1996, ha vuelto a examinar los problemas deri-
vados de la urbanizacion (con una congestion urbana y una degradacion en aumento),
propopiendo las medidas que hay que adoptar en el futuro para lograr la “ciudad soste-
nible” y un desarrollo urbano sostenible.

2. Las actividades del Consejo de Europa sobre la ordenacion del
territorio

En el marco del Consejo de Europa -organismo intergubernamental al que perte-
necen actualemente treinta y dos paises europeos- ha venido desarrollando desde su cre-
acion en 1949 una importante actividad en favor de la ordenacion del territorio a nivel
europeo. Como manifestacion mas importante de esta actividad es la Conferencia
Europea de Ministros Responsables de Politica Regional y Ordenacion del Territorio
(CEMAT). Fruto de sus reuniones han sido la resoluciones de caracter recomendativo,
entre las que destaca la Carta Europea del Suelo de 1972, la Carta Ecologica de las
Regiones de Montafla en Europa de 1976 y la Carta Europea de Ordenacion del
Territorio de 1983 -cuyos objetivos fundamentales han sido recogidos por muchas leyes
de ordenacidn del territorio-.

En la Gltima CEMAT, celebrada en Oslo en septiembre de 1994, se ha tratado de
las “Estrategias para un desarrollo sostenible en el marco de la ordenacién del territorio
en Buropa mds alla del afio 2000”. La primera de las resoluciones de dicha conferencia
trata de las “Estrategias para un desarrollo sostenido en las regiones urbanas de
Europa”.

En el seno del Consejo de Europa debe destacarse igualemente la actividad del
Congreso de los Poderes Locales y Regionales de Europa (CPLRE), a través de su
Comision de Medio Ambiente y Urbanismo.

3. Las iniciativas de la Union Europea en materia de ordenacion
del territorio y medio ambiente

Los tratados constitutivos de las Comunidades Europeas no establecieron ninglin
titulo comptencial que habilitara a las Instituciones Comunitarias a emprender una poli-
tica en materia de ordenacion del territorio. So6lo a partir de 1989, con la reforma de los
findos estructurales, se observa una creciente conciencia por parte de dichas institucio-
nes sobre la importancia de una mayor coordinacion en materia de ordenacion del terri-
torio. Con la financiacion de los fondos del FEDER la Comision puso en marcha una
serie de estudios en esta materia, consciente de la necesidad de adoptar una visioén gobal
y coherente de la estructura del territorio europeo.

El Parlamento Europeo adoptd en 1991 una resolucidn titulada “Politica de
Ordenacion y uso del territorio de la Comunidad Europea en interés de un desarrollo
equilibrado y cuidadoso con el medio ambiente”. Por su parte la Comisién puso en mar-
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cha la elaboracion de una serie de documentos conteniendo una reflexion sobre los
aspectos territoriales de determinadas politicas comunitarias, y entre los que cabe des-
tacar: “El futuro del mundo rural” (1988) y el “Libro Verde sobre el Medio Ambiente
Urbano” (1990).

La aprobacion en Maastricht del Tratado de la Union Europea, permite por pime-
ra vez la puesta en marcha de acciones comunitarias sobre el territorio, en concreto en
sede de la politica de medio ambiente:

“Apt. 130 S. 1. El Consejo, con arreglo al procedimiento del articulo 189 C y previa
consulta al Consejo Economico y Social, decidird las acciones a emprender por la
Comunidad para la realizacion de los objetivos fijados en el art. 130 R

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior y sin perjuicio del articulo 100
A, el Consejo. por unanimidad propuesta de la Comision previa consulta al
Parlamento Europeo y al Comité Economico y Social, adoptara:

—disposiciones de cardcter esencialmente fiscal;

—medidas relativas a la ordenacion del territorio, a la afectacion del suelo con
excepcion de la gestion de los residuos y las medidas de cardcter general, asi como
medidas relativas a la gestion de los recursos hidraulicos;

—medidas que afecten sensiblemente a la eleccion por un Estado miembro entre
diferentes fitentes de energia y a la estructura general de su abastecimiento energé-
tico.

El Consejo, en las condiciones previstas en el parrafo precedente, podrd definir las
materias mencionadas en el presente apartado sobre las cuales las decisiones deban
ser tomadas por mayoria cualificada.”

El 5° Programa Comunitario de Politica y Actuacion Ambiental en materia de
medio ambiente y desarrollo sostenible, aprobado en 1993 -y que abarca un periodo
temporal hasta el afto 2000- se recoge entre sus temas y metas especificaciones sobre el
“medio ambiente urbano” (apartado 5.5). Tras sefialar que el 80 % de la poblacion de la
Comunidad vive en ciudades y que es en ellas donde los problemas ecoldgicos afectan
mas la calidad de vida de los ciudadanos, se proponen, bajo el principio de subsidiarie-
dad (con preferente responsabilidad de las autoridades locales) una serie de medidas
encaminadas a:

- la planificacion de los usos del suelo urbano y rural

- una gestion Optima del crecimiento industrial y econdmico, el consumo de
energia y los residuos

- la racionalizacion del trafico urbano y mejora del transporte ptblico colectivo

- la proteccién y mejora del patrimonio historico de las ciudades y creacion de
espacios verdes.

Por tltimo, cabe destacar la creacion en la Comunidad de un Comité informal de
Desarrollo Territorial (CDT) y las reuniones informales, desde 1993, de Consejos de
Ministros responsables de la Ordenacion del Territorio. Bajo este nuevo impulso, la
Comisién ha elaborado unos documentos dedicados a las cuestiones mas relevantes de
la ordenacion del territorio a nivel europeo. El ultimo se titula “Europa 2000+
Cooperacién para la ordenacion del territorio europeo” (1994), que trata de servir de
base a un posterior documento estratégico titulado “Esquema de Desarrollo del
Territorio Comunitario” (EDTC) o “Perspectiva Europea de Ordenacion territorial”.
Una de sus propuestas se dirige a la definicion de un sistema urbano mas equilibrado y
policéntrico y a las relaciones ciudad-campo.
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II. LA PLANIFICACION URBANISTICA Y SU CONTRIBUCION
A LA PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE

1. Introduccion

La vinculacion entre el medio ambiente y el urbanismo no constituye un fené-
meno reciente ya que cabe observar el el llamado “debate higienista” del siglo XIX, si
bien con diferentes presupuestos, una clara imbricaciéon de ambas materias. Ya en el
siglo XX, la primera planificacion urbanistica municipal tuvo que dar respuesta a los
impactos del mundo industrial (medidas de zonificacion, higiene, sancamiento, separa-
cion de instalaciones industriales, etc). En la actualidad, como sefiala BASSOLS
COMA: “la conexion por integracion entre el urbanismo y el medio ambiente aparece
a medio plazo como un fenémeno irreversible".

Con caracter general la implicacion entre el urbanismo y el medio ambiente apa-
rece explicitada en la legislacion urbanistica vigente. Asi, en el Texto Refundido de la
Ley sobre el Régimen Juridico del Suelo y Ordenacion Urbana'*-cuyo manejo debe
tener en cuenta la STC 61/1997, de 20 de marzo, declarando la inconstitucionalidad y
nulidad de muchos de sus preceptos- , la preocupacién ambiental se encuentra en las
siguientes determinaciones legales:

1"}y Caracterizacion del “suelo no urbanizable” para aquellos espacios sobre los
que el plan determine “otorgarles una espacial proteccion, en razon 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 fauna, la flora o el equilibrio ecoldgico” (art. 12)".

2% Contenido de las determinaciones del “Plan Nacional de Ordenacién”,
mediante el establecimiento de “las grandes directrices territoriales... de forma
que permita... la compatibilidad del espacio economico con la calidad de vida y
el bienestar social...” (art. 66).

3*) Contenido de las determinaciones de los “Planes Directores Territoriales de
Coordinacién”, en concreto, “las medidas de proteccion a adoptar en orden a
la conservacién del suelo, de los demds recursos naturales y a la defensa, mejo-
ra, desarrollo o renovacion del medio ambiente natural y del patrimonio histo-
rico” (art. 68, c).

4%y Contenido de las determinaciones generales del “Plan General de
Ordenacién Urbana”, en cuanto a las “medidas para la proteccion del medio
ambiente, conservacion de la naturaleza y defensa del paisaje, elementos natu-
rales y conjuntos urbanos e historicos...” (art. 72,2,f). Y en cuanto a las deter-
minaciones especificas sobre el suelo no urbanizable, “medidas y condiciones
que sean precisas para la conservacion y proteccion de todos y cada uno de los
elementos naturales, bien sea suelo, flora, fauna o paisaje, a fin de evitar su
degradacion, y de las edificaciones y parajes que por sus caracteristicas espe-
ciales lo aconsejan...” (art. 72,3,D).

13 «1q planificacion urbanistica: su contribucién a la proteccion del medio ambiente”, en en Derecho
del medio ambiente y Administracion Local, ESTEVE PARDO (Director), Diputacié de Barcelona-Civitas,
Madrid 1996, p. 399.

14 Aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio.

15 Sobre el régimen juridico del suelo no urbanizable vid. arts. 15, 16 y 17 del TR (destino, prohibi-
ciones y autorizaciones, y dreas de especial proteccion, respectivamente).
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5%) La prevision de “Planes especiales” para la “ordenacion de recintos y con-
Jjuntos historico-artisticos y proteccion del paisaje (...) del suelo y subsuclo, del
medio urbano, rural y natural, para su conservacion y mejora en determinados
lugares™ (art. 84,1,c)".

6") El establecimiento de “Catalogos”, cuando se trate de “conservar o mejorar
monumentos, javdines, parques naturales o paisajes...” (art. 93).

7') Normas urbanisticas de aplicacidon directa, para adaptacion de las cons-
trucciones al ambiente (cfr. art. 138).

De la esta relacion de preceptos legales se deduce con claridad la necesaria inter-
dependencia que ha de existir entre la planificacion urbanistica y el medio ambiental, lo
caul sdlo puede lograrse mediante un enfoque global que trata de ofrecer la ordenacidn
del territorio.

Para la exposicion que sigue vamos a seguir el trabajo ya citado del Prof. BAS-
SOLS COMA (indiscutible especialista en esta materia), donde al estudiar Ia relacion
entre el medio ambiente y el urbanismo sigue el esquema de la legislacion urbanisitca
en funcion de la clasificacion del suelo en urbano, urbanizable y no urbanizable.
Ademas, afiadiremos algunas referencias normativas de la legislacién del suelo de la
Comunidad Autonoma de Galicia.

2. El medio ambiente y el urbanismo rural

A) Introduccion

Originariamente el planeamiento urbanistico se centrd sobre los espacios urba-
nos edificados, de manera que el resto del espacio (el suelo riistico) se consideraba algo
ajeno al urbanismo. A partir de la moderna legislacion urbanistica -que en Espafia se
inicia con la Ley del Suelo de 1956- la planificacion urbanistica pasa a atender progre-
sivamente del espacio rural o extraurbano, ante la necesidad de poner barreras y limites
al crecimiento urbano (problema de la urbanizacion difusa) y lograr un nuevo equilibrio
entre la ciudad y el territorio. A este nuevo enfoque debe atiadirse la aparicion, a partir
de los afios setenta, de la preocupacion por el medio ambiente y la toma de conciencia
ecologica.

La interrelacion entre el urbanismo y el medio ambiente que exige una conside-
racion global del territorio, dara lugar a una nueva funcién publica que es la “ordena-
cion del territorio”. A partir de entonces, la vision general del desarrollo sostenible va
a obligar a una adecuada articulacién entre las nuevas técnicas de planificacion y eva-
luacion ambiental, la ordenacidn territorial y la ordenacidn urbanistica. No obstante, la
planificacién urbanistica sigue siendo un instrumento muy apto para la gestién de la
politica ambiental.

Interesa destacar en este punto que la STC 61/1997, de 20 de marzo sobre la
legislacion urbanistica del Estado, al abordar el tema del suelo no urbanizable, ampara
las limitaciones urbanisticas previstas para dicho tipo de suelo (arts. 15y 16 TR) en el
titnlo competencial estatal del art. 149,1,1° de la CE (condiciones basicas que garanti-
cen el ejercicio en condiciones de igualdad el derecho de la propiedad urbana de todos

16 vid, también sobre los Plancs Especiales, las previsiones contenidas en los arts. 84,2,b) y 1) (en
desarrollo de los Planes Generales y de las normas complementarias y subsidiarias de planeamlcnto) 84,3b)
(en ausencia de Plan territorial o del Plan general), 86 (planes especiales de proteccion del paisaje) y 88 (pro-
teccion de otros espacios).
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los espaiioles) y no en el titulo sobre medio ambiente (art. 19,1,23° CE) (cft. FJ 16° de
la Sentencia).

B) Funciones del planeamiento urbanistico sobre el suelo no
urbanizable

Como sefiala BASSOLS COMAY, la ordenacién urbanistica desempefia sobre el
suelo no urbanizable importantes funciones que estructura del siguiente modo:

a. Funcién basica: preservar dicho suelo del desarrollo urbano (cfr. art. 16,2 TR), que
referida a los usos edificatorios puede concretarse desde una doble perspectiva:

a’. en sentido negativo, a través de las siguientes determinaciones:

1*.- vinculacion del destino del suelo a su propio uso (15 TR)

2* - impedimento en las transmisiones de la propiedad, divisiones y segregacio-
nes de terrenos en contra de los limites impuestos por la legislacién agricola
(16,1 TR) y prohibicién de reparcelaciones urbanisticas (16,2 TR)

3" - restriccidén de construcciones a las explotaciones agricolas y aquellas cons-
trucciones vinculadas a las obras publicas; permiso de determinadas edificacio-
nes o instalaciones que deban emplazarse en el medio rural, sin peligro de for-
macién de nucleos de poblacion (16,3 TR)

4* - exigencia de tipologia edificatoria adaptada al ambiente en que se sitia la
edificacién o imponiendo limites de situacion, altura o masa que no limite el
campo visual para contemplar las bellezas narurales (138 TR: normas de aplica-
ci6n directa)

b’. en sentido positivo, el planeamiento ha de procurar usos constructivos no vincu-
lados a desarrollos tipicamente urbanisticos, asi mediante la intervencidon en activi-
dades como:

1°.- construcciones que s6lo puntualmente alteran el uso natural del suelo no
urbanizable (viviendas vinculadas a la explotacion agropecuaria, forestal, etc),
y sobre las que la licencia urbanistica legitima el control urbanistico desde el
punto de vista arquitecténico-paisajistico, si bien debe complementarse con con-
troles ambientales por su posible incidencia con el medio ambiente (aguas, olo-
res, humos, paisaje, etc)

2° - actividades de extraccién de aridos, explotacion de canteras, rocas indus-
triales y minas que demandan instalaciones auxiliares, pero con gran impacto
sobre el paisaje. En ellas inciden las técnicas de la Evaluacidon del impacto
Ambiental (mas la legislacion sobre restauracion minera: RD 2994/1982, de 15
de octubre, sobre restauracion de espacios Naturales y RD 1116/1984, sobre pla-
nes de explotacion y restauraciéon en explotaciones acielo abierto)

3°.- contrucciones que se materializan en obras piblicas (infraestructuras). En
ellas el control urbanistico se limita a aquellas vinculadas a la ejecucion, entre-
nimiento y servicio de las obras piiblicas, ante el fracaso de los intentos de some-
ter a control urbanistico la localizacién y ordenaciéon de las obras phblicas en
general.

4° - actividades constructivas vinculadas o inducidas por actividades industria-
les, de servicio o interés publico o relacionadas con el ocio y el deporte, que

17 «La planificacidn urbanistica: su contribucion a la proteccion del medio ambiente”, cit. pp. 404 y ss.
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deben trasladarse fuera del perimetro urbano. Con el fin de que su emplaza-
miento en el medio rural no suponga un solapamiento de desarrollos urbanisticos
propios de la ciudad (poligonos industriales, parques tecnologicos, instalaciones
universitarias, campos de golf, etc).

b. Funcién complementaria: en relacion con la ordenacion y plamﬁcacmn de los espa-
cios naturales protegidos (Ley 4/1989, de 27 de marzo sobre conservacion de los epa-
cios naturales y de la fauna y de la ﬂora silvestre). Las incidencia del urbanismo en esta
materia es limitado pudiendose sefialar dos determinaciones:

1*.- posibilidad de establecer “zonas periféricas de proteccion” destinadas a evi-
tar impactos ecoldgicos o paisajisticos procedentes del exterior.

2* - en el caso de los Parques Naturales (art. 19) se habilita a los drganos gesto-
res para elaboracion de los Planes rectores de uso y gestién, debiendo informar-
los las AAPP competentes en materia de de urbanismo antes de su aprobacion
por el Gobierno o por las CCAA.

En todo caso, segiin el art. 19,2 de la Ley 4/1989, los Planes de ordenacion de los
recursos naturales prevaleceran sobre el planeamiento urbanisitico.

En esta materia se ha destacado la desigualdad de trato entre los propletarlos de
suelo rural protegido y los de suelo urbano, ya que a aquellos se impone un régimen de
restricciones de uso y deberes de conservacion, mientras que a los segundos se enri-
quece por la urbanizacion. La necesidad de busqueda de un tratamiento igualitario o
compensador entre los propietarios del suelo urbanizable y los del suelo no urbanizable
constituye uno de los més apremiantes retos para el urbanismo del futuro. Como sefia-
la BASSOLS COMA las soluciones podrian venir bien por la participacion de los pro-
pietarios urbanos en su costeamiento, o bien que la totalidad o parte de la recaudacion
fiscal por la gestion urbanistica se destine a compensar parte de dichas cargas de con-
servacion.

c. Funciones residuales: a través de la figura de los Planes Especiales (arts. 84 y ss TR:
planes especiales de proteccion de paisaje, proteccion de espacios de interés natural,
etc) y mediante las normas de aplicacion directa (art. 138 TR).

C. Referencia a la legislacién de ordenacion territorial, ambiental
y urbanistica de Galicia

La Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de ordenacion del territorio de Galicia'®
(en adelante LOTG), viene a completar el elenco de instrumentos de planificacion en
manos de la Administracion Publica gallega con una potencial repercusiéon sobre la
ordenacién del medio ambiente.

Como seflala la Exposicién de Motivos de la Ley, su fundamento legal se
encuentra en el art. 148,1,3° de la CE y en el art. 27,3 del EAG por los que se atribuye
a Galicia la competencia exclusiva en materia de “ordenacion del territorio y del litoral,
urbanismo y vivienda”. Asimismo se apoya en la concepcion que sobre la politica terri-
torial ofrece la Carta Europea de Ordenacion del Territorio de 1983 (“la expresidn espa-
cial de la politica econdmica, social, cultural y ecoldgica de toda la sociedad™) , uno de
cuyos objetivos consiste en:

“La gestion responsable de los recursos naturales y la proteccion del medio natural
que haga compatible la satisfaccién de las necesidades crecientes de recursos y su

18 DOG n° 233, de 5 de diciembre de 1995,
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conservacion, asi como el rerspeto de las peculiaridades propias de cada comarca
en cuanto a sus formas de vida”.

Frente a la precedente actuacion ptblica sobre el territorio gallego caracterizada
por “la acumulacion de iniciativas carentes de un claro sentido territorial”, la LOTG
aporta una serie de instrumentos -principalmente planificadores- con los que realizar
una politica territorial que merezca tal nombre; una vision integradora de los problemas
y una actuacion combinada de las Administraciones Publicas, presidida por los “princi-
pios de coordinacion, cooperacion interadministrativa, racionalidad y planificacion”.
Ademas, con ella se pretende:

“colma-las insuficiencias que ofrecia o sistema de planificacion urbanistica crean-

do outro sistema -0 de ordenacion territorial-, esteblecendo para iso os diferentes

instrumentos de ordenacion do territorio, o seu conido e relacion de interdependen-

cia asi como as canles procedimentais para a sua elaboracion e o réxime da si

vixencia, modificacion e revision”.

Entrando en el contenido dispositivo de la Ley, comienza determinando, en su
art. 1°, la finalidad perseguida:

“... favorece-la utlizacidn racional do territorio galego e protexe-lo medio natural,
mellora-la calidade de vida e contribuir ¢ equilibrio territorial”

Entre los objetivos fundamentales que se propone la LOTG sefialamos los que se
refieren mas directamente al medio ambiente:

“a) Disposicion dunha axeitada estructura espacial tendente a conseguir un
equilibrado desenvolvemento da Comunidade Autonoma de Galicia procurando
o mdximo benestar da sta poboacion o tempo que se garante a proteccion e a
mellora do medio ambiente”

b) Definicion dos criterios que hai que seguir nos asentamentos favorecendo a
accesibilidade da poboacion 6 medio natural, mellorando as siias condicidns de
vida.

¢) Compatibilizacion do proceso de desenvolvemento do sistema productivo, da
urbanizacion e da ordenacion turistica coa racional utilizacién dos recursos
naturais, sobre todo no referente 0 litoral, os recursos hidrdulicos e d paixase.

/) Definicion das dreas territoriais que, pola sia idoneidade actual ou potencial
para a explotacion agricola, forestal ou gandeira, ou pola sua riqueza paisaxis-
tica ou ecoléxica, deban ser obxeto de especial proteccion.”

El resto de la Ley establece las funciones, ¢l contenido, la eficacia, el procedi-
miento y el control de los cinco instrumentos de ordenacion del territorio -ennumerados
en el art. 4°- que disefiaran, en adelante, la politica territorial del Galicia:

1°.- Directrices de ordenacion del territorio.

2°.- Planes territoriales integrados.

3°.- Programas coordinados de actuacion.

4° - Planes y proyectos sectoriales.

5°.- Planes de ordenacion del medio fisico.

La mayor dificultad para la aplicacion de todos estos instrumentos -de los que el

primero (las Directrices) constituye en marco general y globalizador del sistema- va a
consistir en la adecuada coordinacidn entre todos ellos.
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No siendo el objeto de este trabajo el estudio completo de la LOTG, nos limita-
remos a destacar aquel que se proyecta con un mayor componente ambiental: los
“Planes de ordenacion del medio fisico” (en adelante, POMF). Su objetivo bésico es
como sefala el art. 26,1:

“.. desenvolve-las directrices de ordenacion do territorio nos ambitos que aquelas
delimiten en funcion de suas caracteristicas morfoloxicas, agricolas, gandeiras,
forestais, patsaxiisticas ou ecoldxicas diferenciadas, que esixan unha consideracion
e tratamento unitarios, baixo presupostos que excedan dos propios de cada un dos
termos municipais afectados pola ordenacion”

El Plan de Ordenacion del Medio Fisico se configura, por tanto, con alcance
supramunicipal y unitario, cuya elaboracion -que corresponde al Consello de la Xunta,
previo informe de los Municipios afectados- estd condicionada por la existencia de
“circunstancias singulares non previstas nas directrices (de ordenaciéon do territorio)”
(cfr. art. 26,2).

Las determinaciones contenidas en el POMF -y que se ennumeran en el art. 27"-,
“prevalecerdn sobre os instrumentos de ordenacion territorial ou fisica existentes™ (art.
26,3) y vincularan el planeamiento (urbanistico) local, debiendo precisarse, en el acuer-
do de aprobacion definitiva, los puntos concretos en que dichos planes resultan altera-
dos (cfr. art. 29). En todo caso, previendo que muchas de las determinaciones del Plan
pueden afectar a materias reguladas por leyes ambientales como la Ley 4/1989, de 27
de marzo (de conservacion de espacios naturales y de la flora y fauna silvestres) o leyes
sobre especificos recursos naturales (aguas, minas, etc), aquéllas deberdn ajustarse a
estas normas especiales.

19 1) Descricion do dmbito obxecto de ordenacion e das stias caracteristicas diferenciais destacando os
seus valores naturais e potencialidades como soporte de actividades de caricter agropecuario, forestal, eco-
16xico, recreativo, cultural ou cientifico.

2) Diagnostico sobre os problemas suscitados polos usos cxistentes no dmbito de ordenacion ¢ polas
tendencias previsibles deles, analizando a saa adecuacion ou inadecuacion 4s csixencias de uso, proteccion
ou cxplotacion dos rccursos naturais.

3) Sinalamento das zonas que presenten caracteristicas homoxéncas para o scu destino, exclusivo
ou compatible, a usos recreativos, cientificos, agropecuarios, forestais ou outros que se establezan, ¢ csta-
blecemento das relacidns de complementaricdade reciproca entre elas ¢ en relacion cos asentamentos de
desenvolvemento urbano comprendidos no seu ambito.

4) Establecemento das medidas e normas dc proteccion e das actuacions piiblicas ou privadas nece-
sarias para a preservacion, restauracion ou mellora das diferentes zonas para a sia adecuacion s funcions e
0s usos conespondentes, ¢ avaliacion da sta incidencia ambiental.

5) Sinalamento da localizacion, magnitudes e cardcter dos asentamentos vinculados ¢ desfrute ¢
explotacidn dos recursos naturais e definicion das infraestructuras e equipamentos vinculados ¢ desfrute e
explotacidn dos usos e actividades reguladas.

6) Normativa reguladora das actividades productivas ou recreativas, asi como da parcelacion e das
construccions vinculadas a explotacion, desfrute e estudio dos recursos naturais.

7) Estudio economico, no que se analice a coherencia entre as normas ¢ actuacidns propostas ¢ a
dispofiibilidade dos recursos hidraulicos e enerxéticos, asi como os seus efectos sobre o sistema productivo,
agricola, gandeiro, forestal e extractivo.

8) Formulacion, se € o caso, dos programas de investimentos piblicos vinculados 6 desenvolve-
mento das actuacions de preservacion, restauracion ou mellora das diferentes zonas, establecendo as priori-
dades das distintas actuacions previstas.

9) Analisc da relacion do contido do plan co planeamento municipal vixente, cxpofiendo as posibles
discrepancias e xustificando as determinacidns que impliquen a necesaria modificacion do dito planeamento.

10) Constitucion dos organos de xestion 6s que sc lles atribtia a tutela ou o fomento das actividades
propias da totalidade do ambito ordenado ou de partes
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A la Ley de Ordenacion del Territorio de Galicia hay que afiadir la reciente Ley
7/1996, de 10 de julio de desarrollo comarcal de Galicia™ (en adelante LDC), que tam-
bién esta llamada a desempefiar diferentes acciones sobre el territorio.

El modelo de desarrollo comarcal de Galicia vino aplicandose de forma gradual
y experimentalmente para determinadas comarcas piloto desde el afio 1990*. La LDC
pretende servir para la correccion de los desequilibrios territoriales existentes en
Galicia, a través de un modelo comarcal -complementario al modelo regional (conteni-
do en la LOTG)-, “un modelo de desenvolvemento endoxeno e sostido, que ten por
obxectivo fixar e mante-las capacidades relacionadas cos recursos enddxenos, funcio-
nando como unha peza basica para alcanzar un desenvolvemento territorial equilibra-
do” (Exposicion de Motivos, I1), y que ha de operar a través de la figura de los “Planes
de desarrollo comarcal”. Entre los factores dominantes del territorio gallego, que moti-
van este nuevo modelo territorial se encuentra el de la proteccion ambiental; asi la LDC
destaca, en primer lugar:

“O cardcter accidentado de sua topografia, que dd lugar a unidades naturais de
reducida extension e a unha forte compartiemntacion do territorio, facendo que a
proteccion medioambiental demande unha accion en detalle que ten o seu soporte
loxico na drea comarcal” (Exposicion de Motivos, 111,1).

De otra parte, la LDC al ennumerar -en su art. 2°- los fines que persigue el mode-
lo de desarrollo comarcal, sefiala, entre otros:

“2) A configuracion das comarcas como unidades supramunicipais, como dmbito
mais adecuado para a coordinacion e integracion da planificacion socioeconémi-
ca e da planificacion fisica, e para a proteccion do medio ambiente nun modelo de
desenvolvemento integrado.

9) A contribucion d ordenacion do territorio, co fin de facer compatible a proteccion
do medio -entendido como recurso e como calidade de vida- co desenvolvemento
comarcal’”.

Por lo que se refiere al instrumento basico de la LDC -el Plan de desarrollo
comarcal de Galicia (en adelante PDCG)-, éste se configura como un instrumento de
coordinacion para la concrecion de las directrices y normas basicas contenidas en la
legislacion de ordenacion territorial de Galicia (cfr. art. 4,2 LDCG). El modelo comar-
cal debe tener en cuenta, como es logico, los instrumentos de ordenacién previstos en
la LOTG. En este sentido, la DAd.2" de la LDCG establece que ésta:

“deberd interpretarse e aplicarse en coordinacion co contido do disposto nas leis
autonomicas de Administracion Local e ovdenacion do territorio™.

Para tal fin, se prevé que la inclusion de una Comarca en el correspondiente
“Plan de desarrollo comarcal”, implicara la tramitacién simultanea -si no se ha hecho
con anterioridad- del “Plan Territorial Integrado”, que es uno de los intrumentos plani-
ficadores previstos por la Ley de Ordenacion Territorial de Galicia (vid. arts. 12 a 15).
Otra cosa es la articulacion que en la practica se haga de ambos instrumentos, pues si
comparamos ambas figuras encontramos determinaciones coincidentes®, si bien la

20 DOG n° 142, de 19 de julio de 1996. .
21 A partir del Acuerdo del Consejo de la Xunta dc Galicia de 19 de diciembre de 1990.

22 Asi, por ejemplo, basta comprobar lfa definicion que la LOTG hace de los “planes territoriales inte-
grados”, como “aquello dirigidos a la organizacion de dreas geograficas supramunicipales de caracteristicas
homogéneas o aquellas que, por su tamaiio o relaciones funcionales, precisen de una planificacion infraes-
tructural, de equipamientos y recursos de ambito comarcal, y de caracter integrado”.
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LOTG se encarga de sefialar, al regular los “Programas coordinados de actuacion”, que
cuando éstos tengan por objeto un ambito comarcal especifico:

“a sua regulacion e execucion levarase a cabo a través de plans de desenvolvemen-
to comarcal, que se rexeran pola sua lexislacion especifica” (art. 17).

Volviendo a la figura del “Plan de desarrollo comarcal”, la LDC fija como uno
de sus objetivos -en el art. 6°-:

“d) A determinacion das distintas aptitudes e usos do solo en funcion das sias capa-
cidades productivas o de seu valor medioambiental”.

El plan de desarrollo comarcal de Galicia, se materizalizara a través de los pla-
nes de desarrollo de cada una de las comarcas. Estos planes especificos han de ajustar-
se a los restantes planes de ordenacion territorial (asi, segiin el art. 7,2 de la LDCG: pla-
nes de ordenacion de los recursos naturales, las directrices de ordenacion del territorio
y los planes territoriales integrados). Uno de los contenidos necesarios de cada plan de
desarrollo comarcal ha de plasmarse en el “estudio del medio fisico” que tiene por fin
obtener una sintesis del potencial del territorio, en funcién de los recursos naturales de
la comarca (cfr. art. 10 LDCG)”. Como expresa la misma Ley:

“Isto implica unha clasificacion do espacio comarcal segundo as suas aptitudes pro-
ductivas, para compatibiliza-lo desenvolvemento socioeconémico co medio
ambiente ¢ coa calidade de vida”.

La aprobacion de los planes de desarrollo comarcal corresponde al Consejo de la
Xunta de Galicia, previa emision de informes de otros organismos administrativos inte-
resados (Consellerias y Municipios), la participacion de las Diputaciones y el tramite de
informacién publica (cfr. art. 14 LDCG).

Por ultimo debe sefialarse que la aplicacion formal y temporal del Plan de desa-
rrollo comarcal tiene como paso previo la delimitacion territorial de las comarcas
mediante el “Mapa comarcal de Galicia” (cft. arts. 27 a 33 de la LDCG).

La Ley 1/1995 de Proteccion Ambiental de Galicia manifiesta la importancia de
la conexion de la planificacion ambiental con la urbanistica (pero sin referencia expre-
sa a la ordenacion del territorio) al establecer en su art. 21:

1. En los instrumentos de planeamiento urbanistico de cardcter general, planes
generales de ordenacion urbana y normas subsidiarias habra de tenerse en cuen-
ta la defensa del medio ambiente y de los recursos naturales®. A este fin se deter-
minardn reglamentariamente las medidas o condiciones tipo de proteccion de la

23 Dicho estudio del medio fisico comarcal ha de incluir, por lo menos:

“a) Un mapa ambiental, no que se localicen areas con forte impacto negativo, arcas de conservacién
e de proteccion.

B) Un mapa de recursos naturais de valor estratéxico, que contefia 0s usos ¢ as aptitudes do medio
fisico que, polo scu potencial natural, sexan susceptibles de scren utilizados como recursos para o desen-
volvemento, en particular, no que concierne s recursos paisaxisticos, cinexéticos, piscicolas ou doutras acti-
vidades de ocio”.

24 vid. el art. 7,1 del Decreto 82/1989, de 11 de mayo (por cl que se regula la figura de espacio natu-
ral en régimen de proteccion gencral) en el que se establece que: “As normas de ordenacion territorial e de
planeamieno urbanistico respetaran os fincs ¢ obxetivos de conscrvacion dos espacios que figuren no
Rexistro Xeral (de Espacios Naturais de Galicia)”. Cfr. también las Normas complementarias y subsidiarias
de planeamiento de las Provincias de La Corufia, Lugo, Orense y Pontevedra, en cuyos anexos 2 y 3 se
incluyen la relacion de los espacios naturales de Galicia y sus delimitaciones, y el inventario del Patrimonio
Cultural, respectivamente. (Tomo II de las citadas normas, publicadas por la Conselleria de Ordenacion del
Territorio y Obras Publicas en mayo de 1992).
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naturaleza y el paisaje, asi como de la calidad ambiental, que habrdn de incor-
porarse al planeamiento.

2. No constituird causa suficiente para modificar la clasificacion original de un
suelo como no urbanizable de proteccion especial el hecho de que el terreno o
espacio hubiese sufrido cualquier clase de agresion que afectase a las causas o
motivos que han justificado su clasificacion.

La Ley gallega 11/1985, de 22 de agosto, de adaptacion de la Ley del Suelo a
Galicia®-que ha sido derogada por la Ley 1/1997-, teniendo en cuenta el peculiar mode-
lo de asentamiento poblacional de nuestra tierra, declaraba en su exposicion de motivos
la conveniencia de:

“... limitar el esparcimiento, que no dispersion (de los asentamientos humanos), al
objeto de evitar la progresiva degradacion del medio natural que provoca el asen-
tamiento indiscriminado de viviendas unifamiliares en el medio agricola, no desti-
nado preferentemente al cultivo del mismo...”.

Con la Ley 171997, de 24 de marzo, del Suelo de Galicia® (en adelante LSG), la
Comunidad Auténoma de Galicia ~en el gjercicio de sus competencias (art. 27,3 EAG)
y con el respeto de algunos de los contenidos basicos del Texto Refundido estatal-,
viene a a establecer un completo marco juridico del régimen urbanistico de Galicia , en
sus diferentes aspectos (planificacion, régimen del suelo, distribucidn de cargas y bene-
ficios, gjecucion del planeamiento, disciplina urbanistica, etc.). De ella vamos a extra-
er unicamente las determinaciones legales que afectan a cuestiones ambientales, y en
particular sobre el suelo no urbano.

En primer lugar, los instrumentos de ordenacién que prevé permite una mejor
coordinacion con los de ordenacién del territorio. Efectivamente, entre dichos instru-
mentos se contemplan las “directrices de ordenacion del territorio” reguladas por la Ley
10/1995 de Ordenacion de Territorio de Galicia, y, tanto las “Normas Provinciales de
Planeamiento”, en el ambito supramunicipal, como los “Planes Generales de
Ordenacion Municipal” y los “Proyectos de Ordenacién del Medio Rural” (art. 5,1),
“deberan estar en consonancia con la ordenacién territorial” (art. 5,2).

Repasando los diferentes instrumentos de planificacién encontramos determina-
ciones sobre el medio ambiente:

1*.- Plan General de Ordenacion Municipal (arts. 8-17 LSG): en el que cabe dis-
tinguir varios tipos de determinaciones:

a) con caracter general, en las zonas rurales: la realizacion de estudios que sirvan
de base para el “establecimiento de medidas tendentes a la conservacion y mejo-
ra de sus potencialidades intrinsecas (...) “valores ecoldgicos, medioambienta-
les, paisajisticos, historicos...” (art. 10 d) LSG).

b) en el suelo ristico: medidas dirigidas a la conservacion, proteccion y mejora
de sus potencialidades y de sus elementos (suelo, flora, fauna y paisaje) e iden-
tificacion de los espacios o elementos de valor ecoldgico, historico, cultural, etc
(art. 14,b) y ¢) LSG).

2°.- Proyectos de Ordenacion del Medio Rural (arts. 18-20 LSG): la Ley tiene espe-
cial sensibilidad por la defensa del medio rural frente a la indiscriminada urbaniza-

25 Fue complementada posteriormente por ¢l Decreto 242/1989, de 2 de noviembre, de medidas urgen-
tes para la ordenacién urbanistica de Galicia (DOG. de 15 de noviembre de 1989) , pero, poco después, se
derogd por Decreto 450/1990, de 13 de septiembre (DOG. n° 191, dc 28 de septiembre de 1990).

26 pOG n° 59, de 26 de marzo de 1997.
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cion, por ello exige que las determinaciones urbanisticas de dichos proyectos estén
“orientadas a establecer las medidas de proteccion del territorio y del paisaje” (art,
18,2 LSG); para lo cual el “Estudio del Medio Rural” que es una de sus determina-
ciones establezca medidas de proteccion y mejora ambiental (art. 19,a) LSG).

3°.- Planes especiales (arts. 26-29 LSG): son especialmente aptos para sclucionar
problemas ambientales. La Ley prevé entre los fines que pueden tener estos planes:
“la proteccion de recintos y conjuntos historico-artistico y proteccion del paisaje
(...) suelo y subsuelo del medio urbano, rural y natural, para su conservacion y
mejora” (art. 26,1,b) LSG). También prevé la LSG la elaboracion de “Planes espe-
ciales para la proteccion del paisaje” (art. 29 LSG).

La LSG establece unas “normas de aplicacion directa” que afectan a las cons-
trucciones, que deberan adpatarse al ambiente, bien sea sobre aquellas que se realizen
al lugares inmediatos o que forme parte de un grupo de edificios de interés cultural (art.
59,1,a) LSG), o bien, para las que se ejecuten en “lugares de paisaje abierto o natural,
sea rural o maritimo...” (art. 59,1, b) LSG).

Por lo que se refiere al “régimen urbanistico del suelo”, en el que se distinguen
varias categorias (suelo urbano -consolidado o no-, suelo de nucleo rural, suelo urbani-
zable y suelo ristico; arts. 63-68 LSG), la Ley incide, a los efectos que interesan en este
estudio, en la proteccion del “suelo ristico”, que, a su vez, puede ser “ristico comin”
y “rastico de especial proteccion” (art. 68 LSQG). Tal categoria de suelo se caracteriza
por otorgar una especial proteccion, “por sus valores ecoldgicos, medioambientales,
pasajisticos, historicos, etnogrdficos y culturales...” (art. 68,1 LSG). En este tipo de
suelos se limita su aprovechamiento, “sdlo podrdn ser destinados a usos caracteristi-
cos del medio rural, vinculados a la utilizacon racional de los recursos naturales” y
deberan respetarse las determinaciones contenidas en los planes de ordenacion de espa-
cios naturales (art. 77,1 LSG). Ademas, se prevé la determinacion por el planeamiento
general de la delimitacion de los espacios o elementos del suelo riistico por su valor
ambiental o cultural, para ser objeto de especial proteccion urbanistica (art. 79 LSG).

En fin, pensamos que con todas estas determinaciones que ofrece la LSG con un
expreso objetivo de abordar los problemas del medio ambiente en Galicia, podra darse
un considerable avance, siempre, claro esta, que las Administraciones urbanisticas com-
petentes tengan una firme voluntad de aplicarla.

Por ultimo, las Normas Complementarias y Subsidiarias de Planeamiento de
las provincias de La Coruiia, Lugo, Orense y Pontevedra de 1991”7, tratan con espe-
cial consideracion los problemas relativos a la proteccién ambiental en el apartado
correspondiente a las Ordenanzas municipales, como asi se manifiesta en la exposicion
de motivos:

“..., dedicouse unha especial atencion 6s aspectos que fan referencia d proteccion de
espacios naturais e do patrimonio arquitiectonico, arqueoldxico e etnogrdfico, por
coidar que eas determinacions de proteccion tefian que ser observadas con idéntico
rigor na totalidade do territorio de Galicia, independentemente do grao de comple-
xidade urbanistica de cada concello”.

La sensibilidad ambiental de las NCSP se incrementa, como es 1gico, al esta-
blecer las determinaciones de las ordenanzas reguladoras del “suelo no urbanizable”,
asi:

27 Ppublicadas por Resolucion de la Conselleria de ordenacion del territorio y Obras Publicas, de 14 de
mayo de 1991 (DOG. n° 116, de 19 de junio).
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- las Ordenanzas reguladoras del “suelo no urbanizable comfin”, determina que
los usos y construcciones en este tipo de suelo “serd o agricola, gandeiro e, en
xeral, o vinculado a utilizacién racional dos recursos naturais” (art. 24,2 A).

- las Ordenanzas reguladoras del “suelo no urbanizable protegido™, establece
que los suelos que tengan tal consideracion “non poderan ser dedicados a usos
que impliquen transformacion do seu destino ou da sua natureza, ou lesionen o
valor especifico que se queira protexer” (art. 25,2). Dentro de este tipo de suelo
no urbanizable se establecen varias categorias:

. dreas de proteccion agropecuaria.

. areas de proteccion forestal.

. 4reas de proteccion de espacios naturales®.

. areas de proteccion del patrimonio arquitectdnico, arqueologico, etnografi-
co y cultural®.

e. areas de proteccion de interés paisajistico’.

o0 o R

Sobre cada una de éstas categorias, las NSCP fijan las determinaciones minimas
que deben contener la Ordenanzas que las regulen (cft. arts. 26, 27, 28, 30 y 31, res-
pectivamente), en cuanto a los usos permitidos y demas medidas de proteccién. Mas
particularmente, el D. 82/1989, de 11 de mayo -por el que se crea la figura del “Espacio
Natural en Régimen de Proteccion General”- atribuye a la Conselleria de Agricultura,
la elaboracién de los planes de ordenacion de los recursos naturales de dichos espacios
protegidos de Galicia (cfr. su art. 7,3).

Los finicos usos permitidos en dichos espacios son los que tradicionalmente se
vengan desarrollando en ellos, de manera que para la ejecucidn de proyectos, obras o
actividades distintas de aquellos se requiere el informe preceptivo y vinculante de la
Conselleria de Agricultura e, incluso, un informe de incidencia ambiental cuando se
prevea efectos negativos sobre los espacios naturales (cft. art. 3°). También se estable-
ce, a estos efectos, la potestad de suspension de la citada Conselleria sobre dichas acti-
vidades y la aplicacion de medidas de restitucion e indemnizacion (cfr. art. 8°). En todo
caso, la inclusién en el Registro General de Espacios Naturales de Galicia respeta los
derechos privados existentes sobre los terrenos incluidos en su territorio y sobre la rea-

28 plart. 25,1 de las NCSP dcfine tal tipo de suelo como “aqueles trreos que, sen estaren incluidos den-
tro de nucleos rurais de poblacion, e en funcion dos seus valores ambientais, histdricos, culturais, paisaxis-
ticos, ete. ou polo seu rendimiento ou potencialidade agricola, gandeira, forestal ou mineira, deban ser con-
servados, protexidos ou mellorados™.

29 Segiin el art. 28 de las NCSP esta constituido por “aqueles terreos que polos seus valores ambien-
tais, ecoldxicos, bioloxicos, botdnicos, paixaxisticos, cientificos, educativos ou recreativos deben preservar-
se para stia proteccion ou mellora”, y se citan como tales los espacios naturales identificados y recogidos en
cl anexo 2° de las NCSP, los terrenos a los que sea de aplicacion la legislacion de proteccion sectorial (aguas,
costas y conservacion de los espacios naturales y de la flora y fauna silvestre), y, finalmente, los espacios
naturalcs inscritos en el Registro de Espacios Naturales de Galicia.

30 E] anexo 3° de las NCSP incluye una relacién de dichos terrenos, que comprendce también la espe-
cial proteccién del Camino de Santiago.

31 Bl art. 31 de las NCSP identifica dichos terrenos cuando concurran alguna de las siguientes cir-
cunstancias:

- los tramos de caminos que sean exteriores a los nicleos de poblacion y desde los que sea visible
el mar o el curso bajo de los rios.

- los tramos de caminos que discurran por las laderas de los valles de los rios comarcales, situados
a cotas superiores a los 5 metros de su lecho.

- los accesos a los hitos pafsajisticos significativos, asi como esos mismos lugares.
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lizacion de aprovechamientos tradicionales de aprovechamiento ordenado de las pro-
ducciones (cfr. art. 99).

3. El urbanismo y el medio ambiente urbano

A) Introduccion

E! ambito urbano es donde las relaciones entre la planificacion urbanistica pre-
sentan una mayor complejidad. Las sucesivas revoluciones industriales han originado
multiples efectos que llevan a la situacion actual de deficiencia ambiental de las ciuda-
des.

La planificacion urbanistica tradicional preocupada exclusivamente por el domi-
nio y control de los usos del suelo y edificaciones e instalaciones sobre el suelo (impe-
dida muchas veces por el fenémeno de la especulacion), ignoré los problemas deriva-
dos de la necesidad de grandes cantidades de alimentos, agua, energia y otros recursos
naturales, eliminacion de desechos y residuos. De aqui que el medio urbano se ha con-
vertido en el principal agresor del medio ambiente en general (efecto invernadero, 1lu-
via acida, etc).

Desde la persepectiva ambiental uno de los mas importantes retos de la planifi-
cacion urbanistica es la rehabilitacion o renovacion urbana respecto de los suelos urba-
nos consolidados. Y por lo que se refiere a los suelos urbanizables, la insercion de la
perspectiva ecologica se hace ineludible.

B) La rehabilitacion urbana como respuesta a la mejora del medio ambiente
urbano

o

La tarea de rehabilitacion urbana esta intimamente unida al modelo econdmico
que afecta a temas tan diversos como la politica de la vivienda, el turismo, las infraes-
tructuras o la proteccion del patrimonio arquitectonico. Al fendmeno de la expansion y
desarrollo urbanistico de las ciudades (legislacion sobre reforma interior y de ensan-
ches), a partir de finales del s. XIX, se ha sucedido la terciorizacién de los centros de
las ciudades y la urbanizacién difusa con la creacion de dreas metropolitanas (aparicion
de suburbios y extrarradios).

En Espafia, a partir de la reforma urbanistica de 1975 se toma conciencia de los
valores arquitectonicos y ambientales de las ciudades y sus centros histéricos. La Ley
del Suelo de 1976 permite a los Planes generales de urbanismo que adopten directa-
mente decisiones sobre la reforma interior, (renovacidén urbana o rehabilitacion), o
bien remitirse al planeamiento especial (descongestion del suelo urbano, creacion de
dotaciones y equipamiento comunitarios, sanemaiento de barrios insalubres, etc); el
Reglamento de Planeamiento de 1978 establece la posibilidad de “operaciones integra-
das” e incluso barrios consolidados. Por su parte, el TR de 1992 contempla ambas
modalidades de reforma interior (art. 85), ademads intenta superar las limitaciones exis-
tentes en el urbanismo anterior en aras a la igualacion de suelo urbano y urbanizable (al
menos en poblaciones superiores a los 25.000 hab) sobre la base de diferentes técnicas
y determinaciones (aprovechamiento tipo, régimen de dotaciones publicas y locales,
actuaciones aistemadticas y trasnferencias de aprovechamiento, calificacion de terrenos
para construccion de viviendas de proteccion oficial, etc). Una tarea que corresponde
fundamentalmente a las Comunidades Auténomas.

En el caso de los centros histéricos, con valores artisticos o culturales, Ley del
Patrimonio 13/1985, de 23 de junio prevé declaracion de bienes de interés cultural a los
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conjuntos histéricos, y la formacion con cardcter obligatorio de planes especiales de
protecion (21,3); igualmente, la LPHE permite que en los conjuntos historicos se pue-
dan delimitar “areas de rehabilitacion integrada” que permita la recuperacion del area
resdencial y de las actividades ecnomicas adecuadas (art. 21). Por Gltimo la politica de
apoyo a la vivienda (RD 2329/1983, de 28 de julio, sobre proteccién a la rehabilitacion
del patrimonio residencial y urbano) actiia como complemento a la politica de rehabili-
tacion urbana.

C) Los nuevos desarrollos urbanos y la perspectiva ambiental

En los suelos urbanizables -programados o no- - se deberia permitir a la técnica
planificadora, con arreglo a su disciplina e informacidn, la obtenciéon de desarrollos
urbanisiticos equilibrados y una alta calidad ambiental. Las férmulas que han de adop-
tarse deben pasar por facilitar la consecucion y gestion del suelo para sistemas genera-
les y locales, las posibilidades de incorporar los avances en materia de eliminacion de
basuras, prevenciones contra la contaminacion actustica, etc. y una mejor ordenacion del
sector industrial y terciario.

En esta linea se hace preciso incorporar a la planificacion urbanistica técnicas
similares a la de la evaluacion del impacto ambiental, asi por ejemplo, la evaluacion de
las consecuecias que para la comunidad local pueden comportar los desarrollos urbanis-
ticos programados y su sosteniblidad con los recursos naturales.

De cualquier manera la ordenacion urbanistica, como sefiala BASSOLS COMA,
debera ceder areas de decision auténoma en favor de una coordinacién con los planea-
mientos territoriales de rango superior.

En cualquier caso, debe destacarse la superacion de las tesis funcionalistas
(cuyos cimientos se encuentran en la Carta de Atenas) y la necesidad de coordinar los
instrumentos urbanisticos con los planeamiento territoriales de mayor rango. En este
sentido, nuevos paradigmas como el que ofrece la Carta de Megaride 94, son esperan-
zadores para lograr el modelo de eco-ciudad (principios de naturaleza, pueblos, ciuda-
danos, movilidad, complejidad, tecnologia, recuperacion, seguridad, belleza y tiempo).

D) La legislacion urbanistica de Galicia y el suelo urbano

En relacion con el suelo urbano o urbanizable la Ley del Suelo de Galicia esta-
blece algunas determinaciones que deben de tenerse en cuenta. Asi,

1°- Normas Provinciales de Planeamiento (art. 6 LSG): deberdn establecer “medi-
das de protecciéon urbanistica del medio natural histérico y cultural” (art. 6,3,1)
LSG).

2°.- Plan General de Ordenacion Municipal (arts. 8-17 LSG): en el que cabe distin-
guir varios tipos de determinaciones:

a) con caracter general: en las zonas urbanas: la prevision de espacios libres des-
tinados a parques y zonas verdes (dentro del llamado medio ambiente urbano)
(art. 10,c LSG),

b) en el suelo urbano: la delimitacion de espacios libres v zonas verdes (art.
11,1,¢) LSG) y medidas tendentes a la limitacion de la edificaciéon en lugares
sobredensificados con problemas de deterioro ambiental (ruido, por ejemplo) y
de destruccion del patrimonio arquitectonico (art. 11,2 LSG).

3°.- Planes especiales (arts. 26-29 LSG): son especialmente aptos para solucionar
problemas ambientales. La Ley prevé entre los fines que pueden tener estos planes:
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“la proteccion de recintos y conjuntos historico-artistico y proteccion del paisaje (...)
suelo y subsuelo del medio urbano, rural y natural, para su conservaciéon y mejora”
(art. 26,1,b) LSG). Incluso cabe aprobar planes especiales con fines especificos de
proteccion del patrimonio cultural (art. 26,2 b) LGS) o de mejora del medio ambien-
te urbano (art. 26,2 c) LSG).
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