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RESUMEN

La esencia de la conformacién urbana viene presidida en la actua-
lidad por la consideracién del entorno ambiental, entendido no s6lo
como objeto sobre el que recae la actuacion del hombre y que, conse-
cuentemente, condiciona dicha actuacién, sino asimismo como finali-
dad a obtener, es decir, como fin al que debe tender siempre la accién
de los Poderes piblicos en esta materia para conseguir una mayor cali-
dad de vida de los ciudadanos. Este trabajo tiene por objeto estudiar la
influencia que han ejercido y pueden suponer los problemas medioam-
bientales de la ciudad en el contenido, desarrollo y aplicacién del De-
recho urbanistico espaiiol.

RESUME

L'environnement urbain. Incidence du milieu sur le Droit urbanis-
tique espagnol du xxéme. siécle.- L'essence méme de la configuration
urbaine dépend actuellement de la considération que 1'on a de l'envi-
ronnement. Celui-ci étant compris et envisagé non seulement comme
objet sur lequel I'homme agit et qui, par conséquent, conditionne le
comportement humain, mais également comme finalité a atteindre,
c'est-a-dire comme but que doivent viser les Pouvoirs publics dans ce
domaine afin d'améliorer la qualité de vie des citoyens. Ce travail a
pour objet I'étude de l'influence qu'ont exercée et que peuvent suppo-
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INTRODUCCION

/
l rLTIMAMENTE, y cada vez mads, el tema del medio

ambiente asociado a la preocupacién por su dete-
rioro es objeto de interés a todos los niveles, desde el
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ser les problémes de 'environnement de la ville dans le contenu, le dé-
veloppement et l'application du Droit urbanistique espagnol.

ABSTRACT

Urban environment. Its incidence on nineteenth century spanish
urbanistic laws.- The essence of urban configuration is currently do-
minated by the attention to the environment, this attention being con-
sidered not only as the object thet man's proceedings deal with and
which subsequently conditions those proceedings, but as the target to
be aimed at, that is to say, the goal the authorities should always keep
in mind wiht respect to this matter in order to obtain a better quality of
life for the citizens. The purpose of this paper is to analyse the influen-
ce that the environmental problems of the city have exerted and might
exert on the content, evolution and application of spanish urban deve-
lopment laws.
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cientifico hasta el divulgativo pasando por el literario,
politico, etc. Desde que hace aproximadamente tres dé-
cadas comenzaran a surgir los primeros colectivos preo-
cupados por solucionar los problemas de degradacién
del entorno, el interés por las cuestiones medioambien-
tales ha ido creciendo de manera constante. Hacia fina-
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les de los afios sesenta empieza a plantearse como un
problema politico mis o menos simultdneamente en va-
rios paises industrializados, a consecuencia de lo cual
algunos se vieron en la obligacién de introducir una le-
gislacion especifica sobre medio ambiente, incluso or-
ganizaciones supranacionales como la ONU comenzaron
a interesarse por estos temas. Esta preocupacion por las
actividades de proteccién ambiental ha evolucionado
desde entonces con diversos altibajos, casi siempre rela-
cionados con dificultades econémicas coyunturales, has-
ta llegar a la actualidad en que de nuevo se percibe una
mayor concienciacién sobre las necesidades ecoldgicas
y un reconocimiento creciente de los beneficios que
conllevan las medidas de proteccién del entorno. Posi-
blemente no se exagera cuando se afirma que en los
afios finales del siglo xx los problemas ambientales han
llegado a representar la «cuestioén social» por excelencia
(CorrALIZA RODRIGUEZ, 1987), y es que la sociedad oc-
cidental, en su conjunto, manifiesta hoy dia una tenden-
cia creciente a situar estas cuestiones entre aquellas cu-
ya solucién se demanda con mayor insistencia. En nues-
tro pais, una muestra palpable de esta preocupacién y de
la gran importancia que se le concede a la proteccion
ambiental, es que se haya consagrado el derecho al me-
dioambiente mediante su inclusién en el texto constitu-
cional.

Nuestro propésito al realizar este trabajo es estudiar
la influencia que han ejercido y pueden suponer los pro-
blemas medioambientales de la ciudad en el contenido,
desarrollo y aplicacién del Derecho urbanistico espafiol
en el siglo xx.

1T
CONCRECION DE LOS PROBLEMAS
AMBIENTALES EN LA LEGISLACION
URBANISTICA

1. PERSPECTIVA SANITARIA DEL URBANISMO

Como es sabido, el siglo xx despierta con el agota-
miento de los ensanches provocado no sélo por la conti-
nuidad en el proceso de concentracién urbana sino asi-
mismo por la deficiente ejecucién de los proyectados
hasta entonces, que ademds no sirvieron para remediar
la escasez de viviendas de la clase obrera sino para alo-
jar a amplios sectores de la burguesia. En efecto, breve-
mente conviene recordar que frente a la importancia que
durante todo el siglo Xix adquieren las condiciones am-
bientales que rodean la vida del hombre en el entorno

urbano, como justificacién e impulso de las importantes
iniciativas adoptadas por los Poderes publicos, las res-
puestas ofrecidas habian desviado su atencién de lo que
habria de representar una mayor profundizacién en la
idea de la obtencién de la calidad de vida, quedando
centrados los esfuerzos en la resolucién de los proble-
mas que representaba el choque de las operaciones con
el derecho de propiedad y, en consecuencia, en la impo-
sicién de nuevos conceptos de utilidad publica y social.

La situacién conduce inexorablemente al surgimien-
to del problema del barraquismo en las zonas adyacen-
tes a los antiguos ensanches, trasladdndose del casco de
las ciudades al extrarradio el centro de la preocupacién
respecto de los problemas de higiene y salubridad. Los
nuevos problemas quedan patentes en el preambulo del
proyecto de Ley de 1914 sobre creacion y régimen de
zonas urbanas en las grandes poblaciones, segin el cual

«...alli donde la accién urbana no llega por limitaciones de la
Ley y de los ingresos municipales o por cualquier otra causa, se
acumulan barriadas inmundas y misérrimas, en donde los estimu-
los de la exagerada economia, alguna vez la codicia explotadora
de los propietarios, y siempre las desgraciadas consecuencias de
la incultura y la pobreza, van tejiendo una red infecciosa que opri-
me y contamina las grandes ciudades, dandose el caso de que el
contraste mas deplorable se ofrezca en Espaiia entre el vivir de las
grandes poblaciones y el de sus anejos o barriadas extremas...».

Como apunta HorAcCIiO CAPEL (1990, 51), desde fi-
nales del siglo XIX y hacia 1920 el problema llegé6 a ser
particularmente agudo en algunas grandes ciudades que
habian experimentado un fuerte desarrollo.

Nacen entonces amplias zonas exentas de accién ur-
banizadora, a las que en un principio trata de extenderse
la normativa reguladora del ensanche. Asi ocurre con la
Ley de 17 de Diciembre de 1896, en la que se ordenaba
al Ministerio de la Gobernacién la redaccién de un plan
de urbanizacion del término municipal de Madrid, cuyas
previsiones no llegaron a cumplirse. De igual forma, en
1910, 1916 y 1918 se presentan sendas proposiciones de
Ley en el mismo sentido, que finalmente no reciben la
correspondiente aprobacion.

En cualquier caso, este tipo de iniciativas publicas
sectoriales forma parte de la extendida preocupacién por
el problema sanitario, cuya consideracién general impu-
so la reforma de la legislacién sobre la materia, la cual,
a su vez, hubo de incidir en amplios sectores como seria
el del urbanismo.

Asi, ante el fracaso de diversos intentos legislativos
realizados desde 1881, por Real Decreto de 12 de Ene-
ro de 1904 se aprueba la Instruccién General de Sani-
dad, disposicién cuya importante incidencia en aspec-
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tos urbanisticos abre la llamada perspectiva sanitaria
del urbanismo.

De acuerdo con la legislacion sanitaria, se considera
incluida dentro de la higiene municipal

«...la limpieza, trazado, anchura y ventilacién de las vias pii-
blicas y desinfeccién de los lugares préximos a ellas o a las vi-
viendas, la vigilancia higiénica de las viviendas, escuelas, espec-
taculos, industrias, etcétera...».

La normativa de la Instruccién habria de completar-
se mediante los correspondientes Reglamentos de Higie-
ne Municipal, dictdndose a tal fin la Orden de 12 de Oc-
tubre de 1910, en la que se contenian las Bases Genera-
les a que habrian de ajustarse los Reglamentos Munici-
pales de Higiene. Como sefiala CARCELER FERNANDEZ
(1989, 45), la finalidad de defensa de la higiene y salu-
bridad de los asentamientos (es decir la perspectiva sa-
nitaria) es evidente, pero la proyeccién urbanistica de
estas medidas resulta asimismo palpable.

En esta misma linea, el problema higiénico-sanitario
se proyecta fundamentalmente sobre la clase obrera, cu-
ya estancia en las ciudades es precisamente la causa de
aquél. La precaria situacién de los obreros trata de pa-
liarse mediante una adecuada politica social en materia
de vivienda, que tras diversos intentos legislativos cul-
mina con la Ley de Casas Baratas de 12 de Junio de
1911. A pesar de la sectorialidad de la iniciativa, la le-
gislacién de vivienda incide de forma importante en la
perspectiva sanitaria, al autorizar a los Ayuntamientos la
expropiacion forzosa con destino a la construccién de
casas baratas de conjuntos o grupos de viviendas que
por sus malas condiciones constituyeran un peligro gra-
ve para la salud de la poblacién en general y de los que
las habitan en particular.

Esta especial incidencia de las preocupaciones higié-
nico-sanitarias en el urbanismo, se hace notar con la re-
forma introducida por la Ley de 10 de Noviembre de
1921y el Reglamento de 8 de Julio de 1922, a través de
la cual se plasma positivamente el concepto de ciudad-
jardin, contempldndose la posibilidad de creacién de
ciudades denominadas «satélites» en cuyo esquema re-
saltan indiscutiblemente preocupaciones hasta ahora
inéditas en relacién con la comodidad y salubridad de
los habitantes, con especial atencién al entorno en el que
habrian de situarse. Asi, se dispone su ubicacién en te-
rrenos provistos de agua potable abundante y de facil
desagiie, se prevén distancias minimas entre edificacio-
nes (no menos de seis metros), se limita el nimero de
familias (no mds de cuarenta por grupo de casas), se de-
talla con precisién la anchura de las calles (15 metros

para las principales y 10 para las adyacentes), la existen-
cia en ellas de dos andenes laterales (la anchura de cada
uno se fija en la cuarta parte de la calle), asi como su
perfil transversal que habria de ser curvo para la recogi-
da de las aguas en las cunetas laterales. Por otro lado, se
previene la parcelacién de las manzanas resultantes,
destindndose una parcela para cada una de las casas fa-
miliares de forma que la superficie edificada no exceda
del 25 por 100 de la parcela. La referida normativa con-
tiene también precisas normas respecto de las dotacio-
nes, de modo que habria de contemplarse la existencia
de campos para nifios y para adultos y casas de bafios, y
«...8i fuera importante...» podria exigirse la existencia
de dreas libres, parques, arbolados, pabellones de admi-
nistracién, de ensefianza, reunidn, biblioteca, casa cuna,
dispensario, puesto de incendios y de socorros y otras
andlogas. Finalmente, la preocupacién por la higiene
queda patente en previsién de bafios para cada una de
las familias, exigiéndose en su defecto que las casas
cuenten con un servicio general de bafios y duchas sus-
ceptible de ser utilizado por los habitantes de dichas ca-
sas o cuartos, siempre que ello fuese posible, teniendo
en cuenta las condiciones especiales de la localidad.

Junto a la introduccién del concepto de ciudad-jardin
la normativa sobre casas baratas destaca por la propia
configuracién que ofrece a las edificaciones, que como
es natural resulta ser especial objeto de preocupacién sa-
nitaria, hasta el punto de ordenarse que la orientacién de
las fachadas, cuando no esté subordinada a alineaciones

‘o cuando haya libertad para la eleccion de la exposicion

de las fachadas principales, adopte la méas conveniente

«...segun el clima de cada localidad, a fin de conseguir en el
mayor grado posible aire, luz y soleamiento para las habitaciones,
y evitar el efecto nocivo de los vientos reinantes, en su accién hi-
grométrica, calorifera y como transportadores de humos, gases,
malos olores y gérmenes de enfermedades...».

De igual forma, y con idénticos fines, se prohibe la
existencia de habitaciones sin ventanas, debiendo procu-
rarse que se lleve al interior de las viviendas la mayor
cantidad posible de aire, luz y rayos de sol

«...cuya accion microbicida tanto influye en las condiciones
de salubridad de aquéllas...».

Con independencia de estas disposiciones sobre ca-
sas baratas y volviendo al examen de la normativa gene-
ral sanitaria, la consecucién de sus objetivos tropieza
desde un principio con la falta de unidad que origina la
encomienda competencial que la Instruccién General re-
aliza en favor de los Ayuntamientos. La dispersién nor-
mativa, que no puede paliarse mediante la Orden de
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1910 reguladora de las Bases a las que habrian de ate-
nerse los Ayuntamientos, trata de superarse mediante la
Real Orden de 3 de Enero de 1923 por la que se aprue-
ban las Instrucciones técnico-sanitarias para los peque-
flos municipios, en la que se contienen normas sobre
ubicacién de poblaciones en suelos «salubres», sefialan-
dose ciertas condiciones a tomar en consideracién en la
definiciéon de este concepto (fundamentalmente la se-
quedad del suelo o la ausencia en €l de materias putres-
cibles). Se insertan asimismo disposiciones similares a
las contenidas en la normativa de casas baratas respecto
a la conformacién de las calles, asi como en relacién
con la configuracién y construccién de las habitaciones.

Contenidos sustancialmente similares se insertan en
la Real Orden de 9 de Agosto de 1923 en relacién con
las condiciones higiénicas de las viviendas, incluyéndo-
se ademads las condiciones técnico-sanitarias de los pro-
yectos de ensanche y reforma interior, disposiciéon que
tendra la importancia de su generalizacion mediante la
incorporacién de su contenido al Reglamento de Obras
y Servicios de 1924, que m4s adelante se referira.

Por otro lado, la necesaria coordinacién de la politi-
ca sanitaria trata también de lograrse mediante la crea-
cién, por Real Decreto de 11 de Mayo de 1920, de las
Comisiones Central y Provinciales de Sanidad Local,
con la misién de estudio y recopilacioén de informacién
y de proposicién normativa sobre la materia.

No obstante, nacidos estos 6rganos con una funcién
efimera, serdn las funciones accesorias que se les asig-
nan las que determinen su ulterior importancia. Estas
otras funciones consisten en

«...entender en todos los problemas que afectan al trazado de
las nuevas urbes, reformas interiores, ensanches y relacién de
unas poblaciones con otras, formacién de colonias y barriadas
obreras, higiene de las construcciones agricolas y fabriles, estudio

y propuesta de disposiciones legislativas y modificacién de leyes

pertinentes a la materia, con creacién de un archivo, biblioteca y
museo consagrados a la sanidad urbana y rural...».

Con la atribucién y el ejercicio de tales funciones, las
Comisiones constituyeron un elemento organico funda-
mental en materia urbanistica. Como ha sefialado T. R.
FERNANDEZ (1995, 19), al esquema organico constituido
por las Comisiones Provinciales y Central de Sanidad
Local corresponderd en lo sustancial la orientacién de la
politica urbanistica y la tutela de su ejecucién. La inci-
dencia de los aspectos sanitarios en el urbanismo llega a
ser de tal grado, que la organizacién sanitaria no sélo in-
fluye decisivamente en la politica urbanistica del mo-
mento sino que constituye el germen de la organizacién
administrativa urbanistica ulterior hasta nuestros dias.

La obra legislativa municipal de la Dictadura de Pri-
mo de Rivera, constituida por el Estatuto Municipal,
aprobado por Real Decreto Ley de 8 de Marzo de 1924
y desarrollado en la materia por el Reglamento de
Obras, Servicios y Bienes Municipales, aprobado por
Real Decreto de 14 de Julio de 1924, se limita con esca-
sas novedades a asumir, sintetizdndola, la normativa
hasta entonces vigente, manteniendo plenamente la
perspectiva sanitaria del urbanismo.

En este sentido, el Estatuto Municipal apenas realiza
aportacion alguna digna de resefiar, no obstante lo cual
el conjunto de la legislacion de la época tiene la virtud
de configurar la materia como un todo orgéanico, incor-
porando una clara visién unificadora hasta entonces dis-
persa en una infinidad de disposiciones de la més varia-
da gama. Como sefiala M. BassoLs ComaA (1973, 494),
se trata de una valiosa recopilacién —hasta aquel mo-
mento no alcanzada— de los preceptos urbanisticos an-
teriormente dispersos en textos legales dictados en dis-
tintas épocas y de diverso rango normativo, que quedan
entonces sistematizados con gran coherencia y, lo que
es mas importante, articulando al efecto un régimen ju-
ridico unitario.

Pero, como se indic6, las preocupaciones sanitarias
permanecen en los referidos textos, hasta el punto de li-
mitarse a incorporar a su contenido el de las disposicio-
nes vigentes. En lo que ahora importa, y adem4s de la re-
cepcién de otras materias al modo regulado en normati-
vas anteriores (ensanche, reforma interior, expropiacién
forzosa), en lo referente a usos, emplazamientos de acti-
vidades y configuracién de calles y edificios el Regla-
mento de Obras, Servicios y Bienes Municipales de 1924
incorpora las importantes disposiciones contenidas en
las Reales Ordenes de 3 de Febrero de 1923 sobre Ins-
trucciones Técnico Sanitarias para los pequefios Munici-
pios, y de 9 de Agosto del mismo afio sobre condiciones
higiénicas de las viviendas y condiciones técnico sanita-
rias para el ensanche y reforma interior de poblaciones.

Las previsiones del Reglamento en esta materia se
refieren al establecimiento de limitaciones de la superfi-
cie destinada a edificacidn, reserva de terrenos para zo-
nas libres, configuracién de manzanas y casas, previen-
do asimismo la existencia de patios interiores y regulan-
do la conformacién de las calles.

La dnica novedad a destacar consiste en la apariciéon
en el Reglamento de 1924 del concepto de zonificacién,
perfildndose como «especializacion de zonas». En efec-
to, con una también evidente preocupacién higiénico-sa-
nitaria el Reglamento ordena que en la redaccion de los
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proyectos de ensanche o extension de poblaciones se es-
tudie detenidamente el
«...emplazamiento de monumentos y edificios, agrupando
por Secciones o barrios, las construcciones de la misma naturale-
za (especializacion de zonas), situdndolos en lugar adecuado al
servicio que han de prestar, y reservando determinados sectores
para las fabricas y establecimientos industriales, y especialmente
para los considerados como insalubres, incémodos o peligro-
s0s...» (articulo 6.c).

Por Real Orden de 17 de Noviembre de 1925 se
aprueba el Reglamento de «establecimientos clasifica-
dos (incomodos, insalubres y peligrosos)», que se ela-
bora como complemento del Reglamento de 1924, des-
tacando también en €l la perspectiva sanitaria.

III
CONCEPCION GLOBAL DEL URBANISMO

1. LEGISLACION DE REGIMEN LOCAL DE POSGUERRA

Las tendencias que hacia afios habian aflorado entre
los estudiosos del urbanismo, empiezan ya a manifestar-
se en el Derecho positivo, aprecidndose en este sentido
desde el periodo de posguerra una clara voluntad globa-
lizadora de la normativa urbanistica, con el correlativo
abandono de su hasta entonces marcado matiz sanitario.

De esta forma, el nicleo central de la legislacién de
Régimen Local, constituido por la Ley de Bases de 17
de Julio de 1945, contiene dos elementos fundamentales
a tener en cuenta.

De un lado, quizés su principal innovacién en rela-
cién con la nueva tendencia apuntada, destaca la con-
templacién por primera vez en Espafia de la idea de un
plan global para cada municipio, con abandono de la vi-
sién parcial que representaba el ensanche y el sanea-
miento y reforma interior. Segun la Base xvi de la Ley

«...en todo municipio se formard, en el plazo méaximo de tres
afios, un plan completo de urbanizacién que comprenda la refor-

ma, ensanche, higienizacién y embellecimiento de su aglomera-
cién urbana, incluidas las superficies libres...».

Aunque el desarrollo de tales previsiones resultd
ciertamente restrictivo en relacién con las posibilidades
que se manifestaban, su incorporacién a la legislacién
urbanistica acredita de forma patente la orientacién de
las tendencias, decididas plenamente a la concepcién
global de urbanismo y al abandono de la exclusividad
de la idea de lo sanitario.

Con esta misma orientacién, a un nivel més particu-
lar aunque no por esto de menor importancia efectiva y

préctica, la Ley de Bases de 1945 introduce una impor-
tante novedad en la estructura organizativa. En efecto, la
Base XL de la Ley atribuye las funciones correspondien-
tes a las Comisiones Provinciales de Sanidad Local a
unos nuevos Organos: las Comisiones Provinciales de
Servicios Técnicos.

Las Comisiones quedaron formalmente configuradas
como drganos de la Diputacién Provincial, aunque sus
miembros casi en su totalidad pertenecian a la Adminis-
tracion estatal, con participacién de funcionarios de las
diversas Delegaciones Provinciales ministeriales. Los
organos sanitarios, a los que hasta el momento se atri-
buia el control de la materia urbanistica, quedan susti-
tuidos en tales funciones por otros distintos en cuya
composicién queda patente aquella voluntad generaliza-
dora. Como se verd mas adelante, la tendencia se acen-
tia ain mas si cabe al excluirse los aspectos sanitarios
de los 6rganos generales con competencias urbanisticas.

Por lo demds, el Texto Articulado de la Ley de Régi-
men Local, aprobado por Decreto de 16 de Noviembre
de 1950, se mantiene en la linea apuntada, con la crea-
cién de la Comisién Central de Urbanismo que asume a
ese nivel funciones andlogas a las de las Comisiones
Provinciales de Servicios Técnicos, sustituyendo a la
Comisién Central de Sanidad.

2. LEY DEL SUELO DE 1956 Y POSTERIORES REFORMAS

< En dltimo extremo, las tendencias globalizadoras del

urbanismo desembocan en la propia sustantivacién de
su regulacién, lo que tiene lugar mediante la promulga-
cion de la Ley de 2 de Mayo de 1956, del Suelo y Orde-
nacién Urbana, que, como se ha dicho, constituye el
«...verdadero acta de nacimiento del Derecho Urbanis-
tico Espariol...» (GARCIA DE ENTERRIA-PAREJO ALFON-
S0, 1981, 94), afirmacién que descansa en la visién total
y unitaria de las instituciones urbanisticas. Como sefiala
M. B. BLANQUER (1993, 62), si hasta entonces el poder
politico-administrativo fue abordando cada una de las
facetas que incidian en lo urbano
«...con intervenciones sectoriales, conformando precedentes
urbanisticos, pero carentes de sentido unitario y omnicomprensivo
de lo que debe ser una ciudad, cuando se aborda la Ley del Suelo
no se produce un invento legal, sino el descubrimiento que parte

de la realidad factica y juridica en que todos los precedentes son
datos a tener en cuenta...».

La Ley, ademds, presentaba importantes avances
técnicos, incorporando instrumentos concretos propios
no importados del extranjero.
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No obstante, el sistema de la Ley —que gira en torno
a la fijacién del estatuto de la propiedad urbana median-
te la definicién a través de los Planes, de acuerdo con lo
dispuesto en la propia Ley, de las facultades, limitacio-
nes y obligaciones derivadas de la propiedad del sue-
lo—, es victima de su propio rigor y coherencia interna.
Como expone T. R. FERNANDEZ (1995, 24), la falta de
actividad planificadora de los poderes piblicos determi-
né el surgimiento de mecanismos ad hoc extrafios al
planeamiento urbanistico (fundamentalmente las actua-
ciones urbanisticas urgentes) tendentes, en sustitucion
de la ordinaria labor atribuida en principio a los Planes,
a la creacion de suelo susceptible de ser edificado.

La reforma tiene lugar por la Ley 19/1975, de 2 de
Mayo, introduciendo importantes modificaciones que
se dirigen a perfeccionar el sistema de la Ley de 1956
pero no a rectificarlo o abandonarlo, aprob4andose poste-
riormente, por Real Decreto 1346/1976, de 9 de Abril,
el Texto Refundido de la legislacién vigente sobre la
materia.

v
EL MARCO CONSTITUCIONAL. SITUACION
ACTUAL
1. INCIDENCIA GENERAL DEL ESQUEMA

CONSTITUCIONAL

La ultima etapa del proceso evolutivo viene presidi-
da por la inauguracioén del régimen constitucional y de-
mocrético con la promulgacién de la Constitucion de
1978, circunstancia que, aun cuando no impone un cam-
bio directo en el sistema hasta entonces vigente, si re-
presenta una sustancial variacién del trasfondo juridico
y social.

En este sentido, la incidencia constitucional en el
marco juridico contemplado puede buscarse en dos pla-
nos diversos.

De un lado, desde un punto de vista material, la
Constitucién de 1978 recoge en su seno todo un con-
junto de disposiciones que deben ser siempre observa-
das por los poderes publicos. Baste resefiar en este sen-
tido el reconocimiento constitucional de la funcién so-
cial de la propiedad como delimitadora de su conteni-
do, de acuerdo con las leyes (articulo 33 CE), del dere-
cho a la proteccién de la salud (articulo 43.1 CE), del
acceso a la cultura (articulo 44 CE), del derecho a dis-
frutar de un medio ambiente adecuado asi como del de-
ber de conservarlo, imponiéndose a los poderes publicos

el deber de velar por la utilizacién racional de todos los
recursos naturales con el fin de proteger y mejorar la ca-
lidad de vida y defender y restaurar el medio ambiente,
apoyédndose en la indispensable solidaridad colectiva
(articulo 45 CE). Se impone también a los Poderes pu-
blicos la garantia de la conservacién y promocién del
enriquecimiento del patrimonio histérico cultural y ar-
tistico de los pueblos de Espaiia (articulo 46). Precisa-
mente, el propio texto constitucional reconoce el dere-
cho de todos los espafioles a disfrutar de una vivienda
digna; los poderes publicos, dice el articulo 47 CE, pro-
moveran las condiciones necesarias y estableceran las
normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, re-
gulando la utilizacién del suelo de acuerdo con el inte-
rés general para impedir la especulacién. Este mismo ar-
ticulo previene la participacién de la comunidad en las
plusvalias que genere la accién urbanistica de los entes
publicos. Completando el panorama, el articulo 128 CE
impone la subordinacidn al interés general de toda la ri-
queza del pafs.

De otro lado, desde la perspectiva institucional, no
debe olvidarse la importancia que representa la nueva
estructura territorial del Estado que configura la Consti-
tucién Espafiola de 1978, lo que directamente incide en
los aspectos estudiados al reconocerse la autonomia de
los Municipios, Provincias y Comunidades Auténomas
para la gestion de sus respectivos intereses (articulo
147).

Respecto del Municipio, la garantia institucional de
la autonomia local que se contiene en el articulo 140 CE
conlleva el necesario reconocimiento en su favor de un
nicleo minimo de posibilidades de intervencién en las
materias que conciernan a sus propios intereses. Como
sefiala RIvERO ISERN (1989, 49), la distribucién de com-
petencias que debe hacer el legislador no es sin embargo -
libre, sino que estd vinculada por la propia Constitucién,
que impone el respeto de un minimo constitucional de la
autonomia local, un ntcleo indispensable sin el cual la
institucién es puro nominalismo.

Por lo demas, es evidente, y asi lo ha reconocido el
legislador, que todo lo concerniente al urbanismo entra
dentro del circulo de los intereses municipales, por lo
que, de acuerdo con las previsiones constitucionales,
obligado serd reconocer la intervencién de las Entidades
Locales en la materia.

La nueva estructura territorial del Estado que intro-
duce la Constitucién representa también el reconoci-
miento de la posibilidad en favor de las Comunidades
Auténomas de asumir competencias exclusivas en mate-
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ria de urbanismo, alcanzando la referida competencia al
ejercicio de funciones legislativas, reglamentarias y eje-
cutivas o de gestion.

Precisamente, el reconocimiento general de esta
competencia en favor de las Comunidades Auténomas,
unido a la inexistencia de titulo alguno estatal que pu-
diera derivarse de la clausula de supletoriedad del ar-
ticulo 149.3 CE, ha determinado el reproche general que
ha merecido al Tribunal Constitucional la intromisién
del Estado sobre la materia realizada a través del Texto
Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo
1/1992, de 26 de Junio, que como es sabido ha sido de-
clarado en gran parte inconstitucional por la Sentencia
61/97, de 20 de Marzo, con fundamento en la referida
carencia de competencias estatales para su aprobacidn,
carencia que ya era apuntada con anterioridad por més
de un autor (puede verse, en este sentido, M. B. BLAN-
QUER, 1993, 90).

Sin embargo, aun sin dejar de reconocer la trascen-
dencia de la decision constitucional, cuyas consecuen-
cias transitorias pueden resultar realmente insospecha-
bles, parece posible, no sin cierta dificultad afiadida,
mantener el estudio de la materia propuesta en la situa-
cién actual.

Ante todo, no debe dejar de hacerse notar el recono-
cimiento que la propia STC 61/97 hace del conjunto
competencial del Estado, con posible incidencia sobre el
ejercicio de la competencia autonémica sobre la ordena-
cién del territorio y el urbanismo. El titulo estatal para
la determinacion de las condiciones bésicas del ejercicio
de los derechos constitucionales, reconocido en el ar-
ticulo 149.1.1* CE, aun reducido a sus justos términos,
por la decisién constitucional en cuanto a los mecanis-
mos para hacerlo efectivo, no dejard de tener una tras-
cendental incidencia sobre el desarrollo de las compe-
tencias exclusivas autonémicas; ademds, no debe tam-
poco perderse de vista la competencia estatal sobre las
bases medioambientales y sanitarias (arts. 149.1.16" y
23% CE).

Pero, fundamentalmente, el mantenimiento del es-
quema juridico existente hasta ahora, sobre el que ha de
operar en lo sucesivo el presente estudio, va a tener lu-
gar sobre la base de una doble circunstancia, ya que, de
un lado, el efecto que provoca la decision constitucional
no representa realmente una profunda alteracién en la
regulacién que habria de estimarse vigente. En efecto,
como es sabido la referida Sentencia declara también in-
constitucional la disposicién derogatoria del Texto Re-
fundido de 1992, norma que derogaba entre otros el

Texto Refundido de 1976, el cual por tanto recobra su
vigencia. De esta forma, teniendo en cuenta que el Tex-
to de 1992 refundia la legislacién del 76 con las poste-
riores reformas (fundamentalmente introducidas por la
Ley 8/1990), que en poco o nada afectaban a la cuestién
que ahora se trata, con facilidad se alcanza que la situa-
ci6n material que actualmente habria de considerarse no
difiere en gran manera de la existente con anterioridad a
la Sentencia.

Ademads, no resulta aventurado conjeturar la genera-
lizada intervencién de los Legisladores de las Comuni-
dades Auténomas en el sentido de instaurar como Ley
autonémica el contenido sustancial del texto del 92, y
ello fundamentalmente ante la necesidad de salvar el
contenido de los planes aprobados de acuerdo con dicha
norma.

En resumen, aun con las dudas e inseguridades pro-
pias de la critica situacién en la que en este momento se
encuentra el Derecho urbanistico espafiol, no parece que
el panorama normativo que actualmente deba ser consi-
derado haya quedado excesivamente alterado por la cir-
cunstancia apuntada.

Con todo, a lo largo de la exposiciéon que resta, la
legislacion vigente se referird con cita de los preceptos
correspondientes de los dos textos, precisdndose en ca-
da caso la existencia de alguna diversidad en los conte-
nidos.

En definitiva, y continuando con la exposicién, pue-
de decirse que aunque el nuevo marco constitucional no
representa la necesidad de alterar profundamente el sis-
tema disefiado por la legislacién de 1976, vigente en el
momento de la entrada en vigor de la Constitucion, las
condiciones en las que su aplicacién y desarrollo debe
producirse resultan ser bastante diversas: reconocimien-
to constitucional de la garantia de ciertos derechos de
los ciudadanos; garantia de la intervencién municipal en
la actividad urbanistica; y finalmente, con la propia
transformacién del Estado y el reconocimiento a las Co-
munidades Auténomas como centro institucional con
competencias sobre la ordenacién del territorio y el ur-
banismo.

Por lo demds, en la parcela de que se trata, la ya
mencionada reforma de 1990-1992, constituida por la
Ley estatal 8/1990, de 25 de Julio, sobre reforma del
Régimen Urbanistico y Valoracién del Suelo, y por el
posterior Texto Refundido aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de Junio, aun con las impor-
tantes modificaciones que supone, tampoco altera en
sustancia el sistema general de la legislacién de 1976.
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2. REGIMEN JURIDICO POSITIVO

De acuerdo con la nueva contemplacién global del
fen6meno urbano, en el marco normativo descrito pier-
den fuerza los aspectos concretos o particulares que in-
ciden en la configuracién de la ciudad, mereciendo més
atencién los mecanismos generales que pueden incidir
en la conformacién del entorno urbano.

Como sefialaba ya la Exposicién de Motivos de la
Ley de 1956

«...la acci6én urbanistica ha de preceder al fenémeno demo-
grafico, y, en vez de ser su consecuencia, debe encauzarlo hacia
lugares adecuados, limitar el crecimiento de las ciudades y vitali-
zar, en cambio, los niicleos de equilibrado desarrollo, en los que
se armonizan las economias agricolas, industrial y urbana, for-
mando unidades de gran estabilidad econémico-social. Por tanto,
ha de eliminarse el sefiuelo de los proyectos a plazo inmediato,
que remedian, cuanto mds, necesidades de un sector minimo de la
poblacidn, y afrontar los que, por responder precisamente a una
visién amplia en el tiempo y en el espacio contribuyen més defini-
tiva y extensamente a la consecucién del bienestar...»

Puede decirse, por tanto, que la finalidad dltima del
cuerpo normativo no es otra que la consecucion del bie-
nestar; desde luego, la idea en si no resulta novedosa,
como se ha podido comprobar; la peculiaridad radica
por el contrario en la visién general que se adopta y en
el mecanismo, del mismo alcance, que se pone en juego
para la consecucién de dicho fin.

El mecanismo consiste en la instauracién de la figu-
ra del Plan General, mediante el cual se trata de procu-
rar el adecuado emplazamiento de centros de produc-
cién y residencia, la clasificacion del suelo en urbano,
urbanizable y no urbanizable, el trazado de las vias pi-
blicas y de los medios de comunicacion, el estableci-
miento de espacios libres y el emplazamiento de centros
y servicios de interés publico y social, etc (articulo 72.2°
TRLS 92 y 12 TRLS 76).

También la Ley determina los criterios generales que
han de presidir la labor urbanizadora, criterios que se
concretan mediante la elaboracién y aprobacién del pla-
neamiento, en el que habra de determinarse el porcenta-
je de suelo a ocupar por las edificaciones, volumen, for-
ma, nimero de plantas, clase y destino de los edificios,
configuracién y dimensiones de las parcelas edificables.

De esta forma, bajo la perspectiva particular de la
normativa urbanistica, el mecanismo fundamental del
que se vale ahora el ordenamiento no es otro que la deli-
mitacién del derecho de propiedad, en atencién a la fun-
cién social que ha de cumplir, asigndndole un determi-
nado estatuto en el que se concretan el conjunto de fa-
cultades que se atribuyen a los titulares del dominio in-

mobiliario asi como las limitaciones a que se encuentran
sujetos los predios y las obligaciones a cumplir en aten-
cién a dicha titularidad.

En dltimo extremo, la conexién entre los aspectos
generales y particulares de la incidencia urbanistica en
la conformacién de la ciudad tiene lugar también me-
diante Ja labor planificadora, a través de la cual se deter-
minan concretamente las facultades, limitaciones y obli-
gaciones de los propietarios que, previstas con caricter
general en la Ley o en el planeamiento superior, deben
atribuirse a cada uno de aquéllos en virtud de la titulari-
dad de los respectivos inmuebles.

En consecuencia, tanto en sus aspectos generales co-
mo a nivel de delimitacién concreta de los derechos y
deberes asignados a los propietarios de los predios, la
legislacién urbanistica y el planeamiento que la desarro-
11a introducen los criterios que presiden la conformacién
de la ciudad.

Por lo demds, y antes de seguir adelante, conviene
reparar en la doble incidencia que el entorno ambiental
puede producir en el dmbito estudiado, ya que como se
ha podido comprobar a lo largo de la exposicién y se ve-
rd seguidamente, el entorno no sélo debe ser considera-
do como objeto sobre el que recae la actividad de los po-
deres piblicos, sino que, asimismo, el propio resultado
de dicha actividad debe ser la obtencién de un ambiente
urbano que favorezca el bienestar de los ciudadanos.

En el esquema que se expone a continuacién podra
observarse la doble consideracién, que acaba de signifi-
carse, del entorno ambiental como objeto sobre el que se
refleja la accién urbanistica y como finalidad a conse-
guir en esta accién. En dicho esquema se partird del mo-
mento de la redaccién y elaboracién del planeamiento
general, examinando también el planeamiento de desa-
rrollo y, finalmente, la llamada «intervencién adminis-
trativa en la edificacién y uso del suelo», sefialando so-
meramente la posible incidencia que el entorno ambien-
tal, en la doble consideracién apuntada, puede tener en
el desenvolvimiento de cada uno de los aspectos que
componen la actividad urbanistica.

3. LA ORDENACION GENERAL Y SU RELACION CON EL
ENTORNO AMBIENTAL URBANO

A. Concurrencia de potestades discrecionales.
Requisitos formales. Memoria y estudios

En principio, la incidencia urbanistica en el entorno
puede contemplarse en su globalidad sobre todo el tér-
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mino municipal. En este aspecto general resalta siempre
la existencia de amplias posibilidades para los redacto-
res de los planes, a quienes la Ley atribuye una impor-
tante dosis de discrecionalidad a la hora de determinar
las lineas generales que el plan debe marcar para la con-
figuracién global de la ciudad. Como sefiala DELGADO
BARRIO (1993, 20)

«...es, pues, amplisimo el campo de las soluciones entre las
que hay que elegir, soluciones éstas que ademads son juridicamen-
te indiferentes: ;qué puede decir el Derecho en cuanto a la elec-
ci6én de la orientaci6n turistica, agricola o ganadera del Municipio
o respecto de si el desarrollo de la ciudad ha de producirse hacia
el norte o hacia el sur, o tendiendo al este o al oeste, o combinado
varias de estas posibilidades, etc? La eleccién, asi, ha de producir-
se con criterios extrajuridicos —socioldgicos, econémicos, arqui-
tecténicos, ecologicos, histéricos, artisticos, etc— lo que eviden-
cia la clara discrecionalidad del planeamiento...».

No parece que sea este el momento adecuado para
entrar en un profundo estudio del posible alcance del
control sobre el ejercicio de potestades discrecionales
(puede verse HINOJOSA MARTINEZ-GONZALEZ DELEITO,
1996), control que puede realizarse a través de ciertas
técnicas, como la adecuacién de la opcién acogida a los
principios generales del Derecho, el control a través de
los hechos determinantes o mediante el examen de los
elementos reglados del acto administrativo.

Concretamente, en los aspectos estudiados cobra es-
pecial importancia el necesario respeto por parte de los
redactores de los planes del principio de interdiccién de
la arbitrariedad (referido en el articulo 9.3° de 1a Consti-
tucioén), que impone particularmente la necesidad de
motivacién de las opciones acogidas; si desde una pers-
pectiva juridica seria posible que el plan dirigiera el de-
sarrollo de la ciudad hacia una u otra direccién, bajo la
misma perspectiva, la decisién adoptada habra de ser
siempre motivada. La motivacién de la decisién, con ex-
teriorizacién de las razones que mueven a su adopcion,
elimina la arbitrariedad que en otro caso concurriria.

Pues bien, la legislacién urbanistica regula y prevé
un especifico medio o instrumento de justificacion for-
mal de las decisiones, que no es otro que el documento
de la Memoria del Plan.

A este documento, que forma parte del Plan, se re-
fiere el articulo 72.4° TRLS de 92, en los mismos térmi-
nos que el articulo 12.3° TRLS 76, limitdndose simple-
mente a enumerarlo entre los documentos que integran
el Plan General. Es el Reglamento de Planeamiento Ur-
banistico (aprobado por Real Decreto 2159/1978, de 23
de Junio) el que en su articulo 38 se refiere extensamen-
te al contenido de este documento, en el que, de acuerdo

con lo dicho, habrd de incluirse la justificacién de las
opciones que se adopten. En concreto, segin el precep-
to, la Memoria del Plan General establecera las conclu-
siones de la informacién urbanistica que condicionen la
ordenacién del territorio, analizara las distintas alternati-
vas posibles y justificard el modelo elegido, 1as determi-
naciones de cardcter general y las correspondientes a los
distintos tipos y categorfas de suelo, debiendo acompa-
fiarse de estudios e informacién relativos a aspectos di-
versos, particularmente a las caracteristicas naturales del
territorio (geoldgicas, topogréficas, climdticas, etc), a la
diferente aptitud de los terrenos para su utilizacién urba-
na, al sefialamiento de los valores paisajisticos, ecoldgi-
cos, urbanos e histdrico-artisticos existentes en el dmbi-
to territorial del Plan. Debe analizarse igualmente la po-
sible intervencion de la legislacién especifica del patri-
monio histérico-artistico y la de cardcter protector en
materia de espacios naturales, montes, costas, acropuer-
tos, cauces publicos, embalses y defensa nacional y
cualquier otra del mismo caricter que sea de aplicacién
en el territorio objeto del Plan.

La importancia de este documento ha sido resaltada
por la jurisprudencia de nuestros Tribunales, que lo con-
figuran como elemento esencial del Plan en lo que res-
pecta a la justificacién de sus lineas o aspectos funda-
mentales.

De este modo puede intuirse la trascendencia que re-
presenta la adecuada incorporacién a la Memoria de los
estudios necesarios para justificar las opciones generales
acogidas, estudios que habran de ser incorporados du-
rante la tramitacion del Plan y entre los que destacan, en
lo que ahora importa, los relativos al clima, geologia, to-
pografia y en general al entorno sobre el que recaeran
las previsiones del Plan. De llevarse esto a cabo, en bue-
na légica en las ciudades del sur de la Peninsula los as-
pectos climéticos deberian ser considerados como un
asunto prioritario dentro del planeamiento; en estas ciu-
dades, cuyos habitantes se ven obligados a soportar los
rigores de una estacién veraniega que se prolonga casi
cinco meses, la planificacién deberia valorar especial-
mente las condiciones climéticas del lugar, incorporan-
do estudios que analicen el tema a escala meso y micro-
climética con objeto de favorecer en lo posible la pre-
sencia de aquellos elementos (zonas verdes, materiales
de construccioén, orientacioén de vias y edificios, etc) que
posibilitan un tratamiento méas adecuado del medioam-
biente urbano (P. DOMINGUEZ BASCON); los errores co-
metidos en esta materia han sido a veces, y siguen sién-
dolo atin, de gran trascendencia.
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B. Aspectos materiales a tener en cuenta en relacion
con las determinaciones del Plan

a).Determinaciones incluidas en la planificacion de
ordenacion territorial.- Varios son los aspectos del Pla-
neamiento General que quedan condicionados por el en-
torno ambiental o que condicionan el resultante de la ta-
rea que debe cumplimentar.

Ante todo, no ya en atencién al principio de jerar-
quia del planeamiento sino en virtud de la superior cate-
goria de los conceptos que tratan de hacer efectivos, el
Plan General queda sometido a las determinaciones de
los Planes de ordenacion territorial, que tanto en el TRLS
76 como en el TRLS 92 se concretaban en el Plan Nacio-
nal de Ordenacién y en los Planes Directores Territoria-
les de Coordinacién. Sin embargo, el primero, es decir,
el Plan Nacional, ha sido proscrito desde una perspecti-
va constitucional por la Sentencia 61/97, al estimar in-
competente al Estado para su regulacién y formulacién
(Fundamento Juridico 22). Por su parte, los Planes Di-
rectores Territoriales de Coordinacién han sido sustitui-
dos en Andalucia por los diversos instrumentos previs-
tos en la Ley de 10 de Diciembre de 1993, de Ordena-
cién del Territorio de la Comunidad Auténoma, que
contempla como tales el Plan de Ordenacién del Territo-
rio de Andalucia, los planes de Ordenacién del Territo-
rio de Ambito Subregional, asi como los llamados Pla-
nes con incidencia en la Ordenacién del Territorio.

Todos estos instrumentos, en expresion de la propia
Ley (articulo 2), tienen por objeto

«...contribuir a la cohesién e integracion de la Comunidad
Auténoma y a su desarrollo equilibrado...»,

con el objetivo especifico de conseguir la

«...distribucién geografica de las actividades y usos del sue-
lo, armonizada con el desarrollo socioeconémico, las potenciali-
dades existentes en el territorio y la proteccién de la naturaleza y
del patrimon\m histérico y cultural...».

Como puede verse, aun cuando la planificacién terri-
torial toma sin duda como referencia la consecucién de
un entorno ambiental adecuado para la vida humana, di-
cho entorno se contempla desde una perspectiva muy le-
jana, que no es otra que la conformacién a escala regio-
nal y subregional de la distribucién de usos y activida-
des. En este sentido, el apartado c) del articulo 7.1 de la
Ley, integra entre las determinaciones del Plan de Orde-
nacién del Territorio de Andalucia

«...los criterios territoriales basicos para la delimitacion y se-

leccién de éreas de planificacién territorial, ambiental, econémica
y sectorial...».

Aunque las finalidades se solapan, mds precisa pue-
de ser la consideracién que en estos instrumentos se
ofrece al medio ambiente como objeto sobre el que ope-
ra la accién de la ordenacién territorial, aunque siempre
con fines proteccionistas y de prevencion frente a esa
accién. A esa finalidad parece responder mas directa-
mente ¢l contenido del apartado e) del articulo 7.1 de la
Ley, que incluye como determinacién del Plan de Orde-
nacién del Territorio de Andalucia la fijacién de

«...los criterios territoriales basicos para el mejor uso, apro-

vechamiento y conservacion del agua y demads recursos naturales
y para al proteccién del patrimonio histérico y cultural...».

Lo mismo puede decirse del articulo 11.1. ¢) que
previene la inclusién en los Planes de Ordenacién del
Territorio de 4mbito subregional

«...la indicacién de las zonas para la ordenacién y compatibi-
lizaci6n de los usos del territorio y para la proteccion y mejora del

paisaje, de los recursos naturales y del patrimonio histérico y cul-
tural...».

Por lo deméds, la Ley, en su articulo 23, se ocupa de
expresar el cardcter vinculante de las determinaciones
de los Planes de ordenacidn territorial respecto de la or-
denacién general urbanistica, que, por tanto, habrd de
cumplimentar las previsiones de aquellos.

b) Clasificacion del suelo.- En referencia a uno de
los aspectos a los que con caracter general se dirige la
funcién de la planificacién, conviene destacar también
la relativa a la clasificacién del suelo en las diversas ca-
tegorias, resaltando en esta tarea la existencia en ciertos
aspectos de potestades discrecionales en manos de la
Administracion, en cuya aplicacién adquirird especial
importancia la consideracién del entorno ambiental.

Como es sabido, una de las finalidades fundamenta-
les del planeamiento consiste en la ordenacién del creci-
miento de las poblaciones, lo que se materializa esen-
cialmente en la determinacién por el Plan General del
Ordenacién Urbana de la asignacién del conjunto del te-
rritorio a una de las tres posibles categorias de suelo:
Urbano, que es el que retne las condiciones para resol-
ver las necesidades de la concentracién de la actividad
residencial y el desarrollo de las actividades sociales,
culturales, administrativas, etc de la poblacién; Urbani-
zable, que es el suelo que se pretende llegue a ser urba-
no requiriendo de un proceso previo de planificaciéon
pormenorizada, ejecucién y gestién; como es sabido el
Real Decreto Ley 5/1996, de 7 de Junio, suprimié la di-
versidad de categorias existente entre suelo urbanizable
programado y no programado, sometiendo integramente
el urbanizable al régimen previsto en las leyes para el
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urbanizable programado, de modo que a partir de enton-
ces, se exige que el Plan programe todo el suelo urbani-
zable (no obstante, tras la STC 61/97, esta prevision pue-
de estimarse inconstitucional); y No Urbanizable, que es
aquel que se protege del proceso de urbanizacién por su
valor intrinseco o por cualquier otro de indole ecoldgi-
ca, paisajistica, arqueoldgica, etc.

A la hora de realizar esta asignacion la ley impone a
los redactores del Plan la clasificacion del suelo como
urbano frente a la existencia de determinadas caracteris-
ticas, cuya concurrencia determina forzosamente la in-
sercion de los terrenos en cuestidon en dicha clasifica-
cion. De esta forma, el Plan habrd de incluir necesaria-
mente como suelo urbano los terrenos que cuenten con
determinados elementos previstos en la ley, es decir, ac-
ceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacién de
aguas y suministro de energia eléctrica, o se encuentren
incluidos en 4reas ya consolidadas por la edificacion.

No obstante, para el resto de las distintas categorias
de suelo no existen los rigidos criterios comentados que
hayan de servir de pauta a la Administracién para la res-
pectiva asignacién de los suelos, gozando de amplios
maérgenes de decision en la determinacion de las demas
categorias.

Como se dijo anteriormente, la eleccién de la direc-
cién urbanizadora a seguir se atribuye a la Administra-
cién como una opcién discrecional, por lo que habra de
ser tomada, fundamentalmente, con arreglo a razones de
oportunidad. En la determinacién del suelo urbanizable
el planificador habra de buscar aquellos suelos capaces
de conjugar mejor los objetivos de calidad de vida y de
consecucion de un medio ambiente urbano idéneo. Co-
mo ya se ha visto, la consideracién en este sentido del
entorno ambiental debe situarse en plena sede de discre-
cionalidad administrativa.

Ya se ha comentado también la importancia del ele-
mento de la Memoria, como requisito formal de motiva-
cién que ha de acompafiar al Plan, con la justificacién
oportuna de los criterios que hayan determinado la elec-
cién realizada.

Sin embargo, también es posible extraer de la legis-
lacién vigente una serie de criterios que, de una u otra
forma, impondrian al menos ciertos condicionamientos
en la adopcioén de las decisiones estudiadas, en concreto
en lo que respecta a la determinacién del 4mbito del
suelo urbanizable y, correlativamente, a la delimitacion
del suelo no urbanizable.

La propia Ley determina la necesaria clasificaciéon
como no urbanizables de los suelos que deban recibir

una especial proteccidn en razén de su excepcional va-
lor agricola, forestal o ganadero, de las posibilidades de
explotacién de sus recursos naturales, de sus valores
paisajisticos, histdricos o culturales, o para la defensa de
la fauna, la flora o el equilibro ecolégico (articulo 12
TRLS 92 y 80 TRLs 76).

El Plan General se convierte de esta forma en fiel re-
flejo de las exigencias que para la propiedad del suelo y
su utilizacién se derivan del resto de las ramas del Orde-
namiento juridico que pueden establecer uno u otro tipo
de proteccién. Concretamente, debe respetarse la plani-
ficacién de los recursos naturales (articulo 5 de la Ley
4/89, de 27 de Marzo, de Conservacién de Espacios Na-
turales y de la Flora y Fauna Silvestre), asi como en ge-
neral las disposiciones legales protectoras de unos u
otros recursos (piénsese en la posible existencia en la
zona de elementos floristicos o faunisticos que se en-
cuentren sometidos a especiales normas).

En el mismo sentido, la Ley Forestal de Andalucfa,
de 21 de Mayo de 1992, previene la clasificacién de los
terrenos forestales en el marco de la ordenacién de los
recursos (articulo 7), ordenacién que goza de la preva-
lencia que establece la Ley 4/89 de la planificacién de
recursos naturales respecto de la urbanistica. La Ley Fo-
restal prevé también el informe preceptivo de la Admi-
nistracion forestal y la intervencién del Consejo de Go-
bierno en caso de disentimiento, cuando se pretenda la
clasificacién de terrenos forestales como suelo urbaniza-
,ble o categoria andloga (articulo 8).

En todos estos ejemplos la clasificacién del suelo
como no urbanizable resultard directamente condiciona-
da y, correlativamente, imposibilitada la clasificacién
como suelo urbanizable.

¢) Determinaciones precisas.- A un nivel mas con-
creto y con evidente finalidad preservacionista del en-
torno, el ordenamiento urbanistico establece con carac-
ter general, como norma de aplicacién a cualquier tipo
de suelo, exista o no plan de ordenacidn, la necesaria
adecuacidn de las edificaciones al ambiente en que estu-
viesen situadas (articulo 138 TRLS 92 y 73 TRLS 76), es-
tableciéndose como norma supletoria, a falta de previ-
si6n especifica en los Planes, la prohibicién general de
altura superior a tres plantas (articulos 139 TrRLS 92 y 74
TrLS 76).

Pero ademads de estas normas, para cuya aplicacién
el ordenamiento incluso prescinde de la existencia de
planeamiento, existen otras destinadas a fijar el conteni-
do del Plan, concretamente bajo la consideracién del en-
torno ambiental como objetivo a conseguir.
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Asi, ademds de la propia asignacién de usos e inten-
sidades, para el suelo urbano el Plan habrd de delimitar
espacios libres y zonas verdes destinadas a parques y
jardines publicos, zonas deportivas, de recreo y de ex-
pansién (articulo 72.3.A.c TRLS 92 y articulo 12.2.1.c
TRLS 76). Particularmente, y también para el suelo urba-
no, el Plan deberd contener la reglamentacién detallada
del uso pormenorizado, volumen y condiciones higiéni-
co-sanitarias de los terrenos y construcciones, asi como
las caracterfsticas de la ordenacién de la edificacion y
de su entorno. (articulos 72.3.A.f TRLS 92 y 12.2.1.f
TRLS 76).

Como puede comprobarse, al margen del genérico
condicionamiento que la consecucion de un entorno am-
biental adecuado puede producir en el conjunto de las
determinaciones del Plan, es en el 4mbito de las corres-
pondientes al suelo urbano cuando se ponen en practica
especificas previsiones e instrumentos tendentes al logro
de ese fin.

La circunstancia tiene una clara explicacién légica,
ya que la consideracién de esa finalidad ambiental en el
marco del suelo urbanizable se plasma precisamente en
su delimitacion, tarea ésta en la cual el Plan habra de to-
mar en consideracién los criterios arriba expuestos. Co-
mo se dijo anteriormente, en esa funcién eminentemente
discrecional los redactores del Plan habran de justificar
en la Memoria y demds documentacién que debe serle
acompaifiada, las soluciones aportadas.

En cualquier caso, se observa en este punto un mani-
fiesto olvido por parte del legislador de la plasmacién de
estos principios o criterios materiales que deben condi-
cionar la labor clasificatoria del suelo urbanizable, plas-
macion que s6lo se ha introducido de forma indirecta (al
concretar los documentos que deben acompafiar al Plan).

En lo que hace al suelo no urbanizable, las previsio-
nes del Plan se limitan a la consideracién del medio am-
biente como objeto de proteccidn, careciendo de previ-
si6n alguna relativa a la consecucidn por parte del Plan
de un determinado entorno apropiado para la vida hu-
mana, previéndose inicamente, como es l6gico, la posi-
ble existencia de construcciones de destino agricola, de
utilidad pudblica o interés social, o viviendas aisladas
(articulos 16 TRLS 92 y 85 TRLS 76).

4. PLANEAMIENTO DE DESARROLLO

Teniendo en cuenta la funcién que asume, es facil
comprender la incidencia que en las cuestiones estudia-
das corresponde al planeamiento de desarrollo.

Sabido es que al Plan Parcial corresponde ofrecer al
suelo urbanizable la ordenacion detallada de los terrenos
propios del suelo urbano, de modo que, en esencia, el
contenido del Plan Parcial es sustancialmente parejo al
del Plan General en el 4mbito del suelo urbano.

Por tanto también en el planeamiento parcial habrfan
de reservarse suelos para zonas libres, reserva que aqui,
excluidas las rigideces derivadas de la consolidacion na-
tural del suelo urbano, resulta ser mds intensa. Como es
sabido, segun el articulo 83.2. ¢) TRLS 92 (en idénticos
términos, articulo 13.2. b TRLS 76) la superficie destina-
da a parques y jardines, zonas deportivas, de recreo y
expansion, serfa como minimo de 18 metros cuadrados
por vivienda o por cada 100 metros cuadrados de edifi-
cacién individual si no se hubieran fijado expresamente
el nimero de viviendas que se pudieran construir, sin
que esta reserva pueda ser inferior al 10 por ciento de la
superficie total ordenada. De acuerdo con el apartado 4°
de este mismo articulo 83 TRLS 92 (articulo 75 TrLS 76
y 47 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico), la
densidad resultante en el sector no podrd ser superior a
75 viviendas por hectdrea, pudiendo autorizarse en ca-
sos excepcionales por el Consejo de Gobierno de la Co-
munidad Auténoma, cuando las circunstancias de la lo-
calidad lo aconsejen, densidades de hasta 100 viviendas
por hectérea.

Pero a pesar de este paralelismo con la ordenacién
del suelo urbano en el Plan General (siempre con los
matices referidos), se advierten sin embargo ciertas dife-
rencias de importancia, ya que ninguna prevision se in-
cluye ahora en la norma para el suelo que abarca el Plan
Parcial, que en cambio si se introducia para el 4mbito
del suelo urbano para el que debia contemplarse en el
Plan la regulacién detallada del uso pormenorizado, vo-
lumen y condiciones higiénico-sanitarias de los terrenos
y construcciones, asi como las caracteristicas estéticas
de la ordenacién de la edificacién y de su entorno.

La preocupacion por tales cuestiones, que histérica-
mente queda reflejada en el dmbito de la actuacién urba-
nizadora, expansiva o de ensanche, parece ahora quedar
relegada a las zonas consolidadas, quedando el avance
urbanizador huérfano de determinaciones precisas en la
Ley sobre condiciones higiénico-sanitarias y estéticas de
las construcciones y edificaciones y del entorno. Ha si-
do, como en tantas otras ocasiones, el Reglamento de
Planeamiento el que se ha encargado de rellenar el vacio
al determinar el contenido de las Ordenanzas de los Pla-
nes Parciales, en las que habr4 de consignarse la regula-
cién de extremos tales como la calificacion del suelo,
con expresién detallada de sus usos pormenorizados, asf
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como las normas de edificacién con referencia a las con-
diciones técnicas de las obras en relacién con las vias
publicas, las condiciones comunes a todas las zonas en
cuanto a edificacién, volumen y uso con expresion de los
permitidos, prohibidos y obligados, sefialando para estos
dltimos la proporcién minima exigida de higiene y esté-
tica, debiendo tenerse en cuenta la adaptacion en lo basi-
co al ambiente en que estuvieran situadas (articulo 61).

Finalmente, la Ley conceptda los Planes Especiales
como destinados a la ordenacion de objetos determina-
dos para la consecucién de finalidades especificas, sien-
do el entorno ambiental precisamente uno de esos obje-
tos y la consecucién del mas adecuado para la vida hu-
mana una de esas finalidades.

Entre otros, la Ley prevé la elaboracion y aprobacién
de Planes Especiales para la proteccion, conservacién y
mejora del medio urbano en determinados lugares o pa-
ra el desarrollo del sistema de espacios libres (articulo
84 TRLS 92 y articulo 15 TRLS 76).

Particularmente, los Planes Especiales de Reforma
Interior pueden tener por objeto la descongestion del
suelo urbano, la creacién de dotaciones urbanisticas y
equipamiento comunitario, el saneamiento de barrios in-
salubres, la resolucién de problemas de circulacién o de
estética, la mejora del medio ambiente o de los servicios
publicos (articulo 85 TRLS 92 y articulo 23 TRLS 76).

Igualmente, de forma especifica se contempla la po-
sible existencia de Planes Especiales de mejora del me-
dio urbano o rural, con finalidades tanto estéticas como
sanitarias y de seguridad de los edificios (articulos 89
TRrLS 92 y 22 TRLS 76), asi como Planes de Saneamiento
referidos a la realizacién de obras tendentes a la mejora
de las condiciones de salubridad, higiene y seguridad ta-
les como la instalacién de alcantarillados, drenajes,
fuentes, abrevaderos, etc (articulos 90 TrLS 92 y 24
TRLS 76).

5. INTERVENCION ADMINISTRATIVA EN LA EDIFICACION
Y USO DEL SUELO

Si la utilizacién del suelo debe producirse en la for-
ma y con las limitaciones establecidas en la legislacién
de ordenacién territorial y urbanistica, y por remisién de
ella en el planeamiento (articulos 8 TRLS 92 y 76 TRLS
76), esta adecuacion se comprueba y hace efectiva me-
diante la exigencia de autorizacién o licencia en relacién
con tales actos de utilizacién del suelo.

En este punto conviene significar ante todo que aun
cuando las licencias urbanisticas han sido siempre cata-

logadas como tipicamente regladas, debiendo ser otor-
gadas cuando el proyecto cumpla las determinaciones
legales y las contenidas en los planes, lo cierto es que,
precisamente, en la 6rbita de las cuestiones que se vie-
nen comentando intervienen en gran medida conceptos
juridicos indeterminados, cuya concrecién en principio
corresponde a la Administracién, que por ello queda in-
vestida de amplios mérgenes de apreciacién (aunque su
decisién pueda ser revisada por los Tribunales). Piénse-
se, por ejemplo, en la ya comentada necesidad de adap-
tacion de la edificacion al entorno (articulo 138 TRLS 92
y 73 TRLS 76).

Pero, en definitiva, y con caracter general, serd en el
momento de la concesion de la licencia cuando la Cor-
poracién Local habrd de comprobar la concurrencia de
los elementos que se han venido refiriendo de acuerdo
con la Ley y el planeamiento, elementos en los que no
parece ya necesario insistir.

v
LEGISLACION DE PROTECCION AMBIENTAL

Antes de terminar con este somero repaso de los di-

versos aspectos de la legislacion urbanistica espaiiola,
no conviene olvidar la incidencia que en este dmbito
puede tener otro sector, ciertamente cercano, del Orde-
namiento Juridico, que no es otro que la legislacién de
proteccién ambiental.
«  Como se vio mds arriba, tras la profunda imbrica-
cién de los aspectos sanitarios e higiénicos en el terreno
urbanistico, desde los inicios de la segunda mitad del si-
glo XX comienza a perfilarse una tendencia claramente
contraria a la diversificacién de materias, tendencia que
en el aspecto organico puede observarse facilmente.

Asi, si en la Legislacién de Régimen Local de 1945
las competencias urbanisticas, hasta entonces en manos
de 6rganos sanitarios (Comisiones Provinciales de Sani-
dad Local), se atribuyen a érganos de composicién ge-
nérica como eran las Comisiones Provinciales de Servi-
cios Técnicos, la Ley del Suelo de 1956, aun cuando
mantiene las Comisiones Provinciales de Servicios Téc-
nicos, crea las Comisiones Provinciales de Urbanismo
atribuyéndoles funciones especificamente urbanisticas.

Por su parte, a las Comisiones Provinciales de Ser-
vicios Técnicos les fueron asignadas atribuciones rela-
cionadas con las actividades molestas, insalubres, noci-
vas y peligrosas cuya regulacién se incluye en el Regla-
mento aprobado por Decreto 2414/1961, de 30 de No-
viembre.
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Se produce de esta forma la «expulsién», al menos a
nivel orgénico, del control de tales actividades de la 6r-
bita del urbanismo, no obstante lo cual no debe olvidar-
se la importante imbricacién que presentan ambos as-
pectos normativos, resaltando la reglamentacién de acti-
vidades molestas, nocivas, insalubres y peligrosas como
complemento indispensable de la técnica de zonifica-
cién y usos implantada plenamente en la legislacién ur-
banistica.

En ultimo extremo, tras diversos avatares y ya en el
seno de la Comunidad Auténoma de Andalucia, tales
funciones fueron atribuidas a las Comisiones Provincia-
les de Calificacién de Actividades, destinadas finalmente
a ser sustituidas por las Comisiones Interdepartamentales
Provinciales previstas en la legislacién vigente en la ac-
tualidad en Andalucia, que inmediatamente se referira.

A la vista de esta evolucién puede comprenderse la
ubicacién actual de las materias urbanistica y de protec-
cién ambiental, como separadas aunque por un estrecho
margen.

Con cierta dispersion normativa a escala estatal', en
Andalucia la proteccién ambiental ha sido regulada por
la Ley 7/1994, de 18 de Mayo, de Proteccién Ambien-
tal?>, cuya regulacién abarca también la preservacion y
proteccién del medio ambiente en el entorno urbano.

De acuerdo con el articulo 5 de la Ley, las actuacio-
nes publicas o privadas consistentes en la realizacion de
planes, programas, proyectos de construccidn, instala-
cién y obras comprendidas en los anexos de la Ley, que-
dan sometidos a las medidas de prevencién ambiental en
ella previstas.

Las medidas de prevencién ambiental son de tres ca-
tegorias, sometiéndose a ellas las diversas actuaciones
en atencién a su grado potencial de afeccién al medio
ambiente.

! Constituida por una regulacién fragmentaria, contenida en normas de la
mds variada procedencia, épocas y materias, como el Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de Junio, el Real Decreto 1131/1988, de 30 de Septiembre, so-
bre Evaluacién de Impacto Ambiental, la Ley 38/1972, de 22 de Diciembre, de
proteccion del Ambiente Atmosférico, la Ley 42/1975, de 19 de Noviembre, so-
bre desechos y residuos sélidos urbanos, la Ley 20/1986, de 14 de Mayo, basica
de residuos toxicos y peligrosos, el Decreto 2414/1961, de 30 de Noviembre,
por el que se aprueba el Reglamento de Actividades Molestas, Insalubres, Noci-
vas y Peligrosas, etcétera.

2 Desarrollada, en lo que ahora importa, por el Decreto 292/95, de 12 de
Diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Evaluacién de Impacto Am-
biental de la Comunidad Auténoma de Andalucia, por el Decreto 297/95, de 19
de Diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Calificacién Ambiental, y
por el Decreto 153/96, de 30 de Abril, por el que se aprueba el Reglamento de
Informe Ambiental.

En primer lugar, a la Evaluacién de Impacto Am-
biental, cuya competencia se atribuye directamente a los
6rganos de la Administracion Autonémica, se someten
las actuaciones de mayor entidad (plantas sidertrgicas,
por ejemplo), destacando en el dmbito estudiado el so-
metimiento a evaluacién de los propios Planes Genera-
les de Ordenacién Urbana, Normas Complementarias y
Subsidiarias de Planeamiento asi como sus revisiones y
modificaciones (apartado 20 del Anexo 1de la Ley).

En segundo lugar, la Ley regula el llamado Informe
Ambiental, que ha de emitir la Comisién Interdeparta-
mental Provincial correspondiente y al que se someten
actuaciones de menor entidad que las anteriores (explo-
taciones mineras no subterrdneas, coquerias, industrias
textiles, etcétera).

Por ultimo, a la Calificaciéon ambiental se sujeta el
resto de las actividades potencialmente afectantes al en-
torno, contempladas en el Anexo 111 de la Ley (cafés, ba-
res, lavanderias, etcétera), atribuyéndose a los Ayunta-
mientos la competencia para su emision.

Debe significarse, finalmente, que en todos estos ca-
sos la Ley propugna el establecimiento de técnicas pro-
cedimentales unitarias, disponiendo que en lo posible la
articulacién de la medida medioambiental y el otorga-
miento de las autorizaciones o concesiones a que estu-
vieran sometidas las actuaciones en cuestion, se produz-
can bajo un mismo procedimiento, lo que en el caso de
la calificaci6én ambiental, tratdindose de licencias urba-
nisticas, no ofrecerd problema alguno al corresponder a
la misma Corporacién Local que haya de otorgar la li-
cencia la formulacién de la calificacién ambiental.

En definitiva, constituye esta la tltima escala de la
evolucion, tendente a extraer del orden urbanistico me-
dios de vigilancia administrativa en relacién con aque-
llas actividades que de una forma mds intensa pueden
afectar al entorno en el que debe desenvolverse la vida
del hombre, estableciéndose en relacion con tales actua-
ciones una normativa especifica protectora de cuyo
cumplimiento, al menos en parte (salvo la calificacion
ambiental), se ocupa una Administracién publica distin-
ta de la Local, especializada en cuestiones medioam-
bientales.

\|
A MODO DE CONCLUSION

A lo largo de las anteriores paginas ha podido com-
probarse la enorme trascendencia de las cuestiones me-
dioambientales en la evolucién y contenido actual del
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Derecho urbanistico, consideracién que, aun a pesar del
surgimiento de las nuevas disciplinas administrativas es-
pecificamente destinadas a la regulacién de la proteccién
ambiental, lejos de desmerecer ha venido a mantenerse.

En efecto, los instrumentos y técnicas proporciona-
dos por la legislacién urbanistica integran en si mismos
todo un conjunto de elementos dirigidos a la consecu-
cion de un ambiente urbano mas adecuado, contemplan-

do también especificamente el medio natural sobre el
que debe operar; tales instrumentos y técnicas constitu-
yen igualmente la garantfa dltima del cumplimiento de
las previsiones que, con paralelas finalidades, se inser-
tan en otras parcelas del ordenamiento, y que en ultimo
extremo deben ser incluidas en los planes de ordenacién
urbana o ser comprobado su cumplimiento en el mo-
mento de otorgar las oportunas licencias urbanisticas.
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