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Las nuevas bases ambientales
de la sostenibilidad en la ordenacién
y utilizacion del suelo

José FARINA TOJO

Catedrdtico de Urbanismo y Ordenacién del Territorio. Universidad Politécnica de Madrid

RESUMEN: En este trabajo se estudia la nueva Ley de Suelo espafiola (8/2007, de 28 de mayo) atendiendo
a sus aspectos ambientales y de sostenibilidad. Para ello se repasa la situacién actual del tema y se inten-
ta fijar la diferencia entre los conceptos de sostenibilidad, desarrollo sostenible y medioambiente para, a
continuacién, analizar el articulado de la Ley. De su andlisis se deduce que el énfasis que tradicionalmen-
te se ha ido poniendo sobre la necesidad de urbanizar el territorio, se quiebra al considerar que existe una
contraparte (las dreas no urbanizadas) imprescindible para que el conjunto funcione arménicamente. Y que,
ademads, parece necesario pasar de una organizacién eficaz de las dreas urbanizadas a otra que considere
también la eficiencia de todo sistema urbano. La Ley aporta una serie de propuestas destacables: el suelo
rustico vuelve a ser el residual; se intenta frenar la antropizacién del suelo limitando el crecimiento urba-
no; se pretende dotar de contenido a la evaluacion ambiental previa con la obligatoriedad de informes es-
pecificos; y, sobre todo, se ponen grandes dificultades para poder descatalogar o reducir los espacios natu-
rales protegidos por la Red Natura 2000.

DESCRIPTORES: Desarrollo Sostenible. Medio ambiente. Legislacién medioambiental. Ley de Suelo. Or-
denacion del Territorio. Sostenibilidad. Urbanismo.

DESARROLLO SOSTENIBLE

que se pone en la Ley 8/2007,

de 28 de mayo, de Suelo, acerca
del tema de la sostenibilidad o el desarrollo
sostenible. Tan sorprendente que si este
articulo tratara sobre valoraciones o sobre el
derecho de superficie resultaria fuera de
lugar empezar explicando el significado
del vocabulario, pero dado el caso, inédito
practicamente hasta el momento
en las leyes anteriores, parece pertinente
analizar previamente la situacién
del tema.

Podrl’a parecer sorprendente el énfasis 1.

! El Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC) se form6 en el afio 1988 bajo los auspicios de la
Organizaciéon Metereolégica Mundial y el programa
ambiental de las Naciones Unidas con el objetivo

Y SOSTENIBILIDAD

A dia de hoy el llamado “cambio climatico”
en una realidad. Est4 comprobado de forma
fehaciente que nuestro planeta estda mas
caliente que hace 200 anos. Los 2.500
cientificos de primera linea que constituyen
el Panel Intergubernamental de Cambio
Climatico (IPCC)! pronostican un
calentamiento global del planeta de hasta
5,8° centigrados a lo largo del siglo XXI. En
estas condiciones no es raro que David King,

de estudiar el riesgo de un posible cambio en el clima
originado por las actividades humanas. Cuenta con una pagina
web donde se pueden consultar los informes que genera
http://’www.ipcc.ch/
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asesor de Tony Blair se atreva a afirmar que:
“el cambio climatico es el problema mas
severo con el que nos estamos enfrentando
hoy en dia, mucho maés serio atin que la
amenaza del terrorismo”.

Pues bien, aunque importante, el
problema del cambio climéatico no es mas que
una de las consecuencias de la modificacion
que se ha producido en los tltimos cincuenta
anos en las relaciones entrépicas entre
urbanizacion y naturaleza.

Hasta la Segunda Guerra Mundial (por
establecer un momento temporal concreto),
las ciudades se habian limitado a ocupar
espacios mas o menos concentrados y, mas
all4 de los ultimos bloques o de los més
lejanos suburbios, se extendia aquello que
genéricamente era “el campo” en el que sus
habitantes residian en aldeas. Luego, mas
alla todavia del “campo” estaba la Naturaleza
que se observaba siempre como un recurso.
Las ciudades eran una especie de quistes en
un territorio escasamente urbanizado.

Hoy, la ciudad tiende a ocuparlo todo
apoyandose en las infraestructuras y
basando su supervivencia en la movilidad
originada por el automévil®. La tendencia que
se adivina es a vivir en pequenas
comunidades residenciales, separadas unas
de otras, todas habitadas por personas de
parecidas categoria econémica y social, que
van a trabajar a los grandes centros
especializados o al interior de la ciudad
tradicional, compran los fines de semana en
grandes hipermercados donde, ademas, ya
pueden ir al cine, bailar o cenar en un
restaurante mas o menos caro.

La ciudad se va haciendo asi a trozos,
ocupando dreas de campo, y dejando espacios
libres entre estos trozos. Pero esta progresiva
rotura de la ciudad en partes pequenas no da
lugar a espacios de solidaridad como eran las
antiguas aldeas, porque en cada trozo no se
integran todas las funciones vitales, si no al
contrario, la separacion se hace cada vez
mayor: entre funciones, entre clases sociales,
incluso entre espacios®.

Este planteamiento no est4 todavia
consolidado, pero se advierte claramente una

% Esta descripcion corresponde al mundo més
desarrollado. Para el caso de Europa puede consultarse el libro
de Font, Antoni (ed.): L'explosié de la ciutat, COAC, Barcelona,
2006.
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mayor fragmentacién social, mucho mas dura
e impermeable que lo hasta ahora conocido,
con la poblacién ocupando pequenas islas de
territorio, defendidas en algunos casos
incluso por cuerpos de seguridad propios, y
con un desconocimiento y, en gran medida,
desprecio, por todo aquello que no les afecte
directamente.

Por supuesto, estos rapidos cambios han
afectado también a la vida de las aldeas. Por
una parte ha llegado la mecanizacion. Incluso
determinadas labores que requieren aparatos
muy especializados y costosos, como la
cosecha o el rociado de insecticidas mediante
avionetas, las empiezan a realizar empresas
que contratan los propios interesados para
esas labores especificas, con lo que el
agricultor, cada vez mas se convierte en un
empresario. Asi que el concepto tradicional
de aldea también se va deshaciendo y, los
pueblos se van pareciendo cada vez mas a las
islas urbanas que comentdbamos al ver la
evolucion que se estaba produciendo en las
ciudades.

De forma que la ciudad y la aldea la irse
aproximando, se van pareciendo mas y mas.
El proceso no es el mismo que hace un siglo.
Entonces, la ciudad al crecer de forma
compacta absorbia las aldeas, rehaciéndolas
e integrandolas en la trama urbana. Ahora,
normalmente la ciudad llega a ese campo
rota en decenas de esquirlas urbanas
mimetizadas por las aldeas en su crecimiento
de manera que las modas, las construcciones
arquitecténicas o las formas urbanas son
similares. Es decir, que la aldea se convierte
en una esquirla mas de la ciudad aunque sus
habitantes se dediquen a la agricultura o a la
ganaderia.

Si se analizara una hipotética foto aérea
de principios de siglo diecinueve se veria
que las ciudades (las ciudades tradicionales)
aparecian claramente separadas del campo
mediante murallas, cercas o fosos,
constituyendo una especie de anomalia, a
diferencia del mundo rural mucho mas
integrado en la naturaleza. Sin embargo,
desde mediados de ese siglo se empiezan a
tirar sistematicamente las murallas,

? Pueden encontrarse estos temas mas desarrollados en Farifia
Tojo, José: “Requisitos para un Desarrollo Urbano Sostenible” en
Informe 2005, Ci[ur]47 de la Red de Cuadernos de Investigacion
Urbanistica, Instituto Juan de Herrera, Madrid, 2006.
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desaparecen las cercas y se rellenan los
fosos* y un siglo después la irrupcién del
automévil permite la extension casi
ilimitada de la urbanizacion y la ciudad se
desparrama literalmente sobre el territorio
de forma centrifuga haciendo suyas las
aldeas, los cultivos, los vertederos, las
granjas porcinas y avicolas, las dreas
naturales, los establos... De forma que ha
sido necesario enquistar las escasas dreas
poco antropizadas que quedan.

En el momento actual la situacién se ha
invertido y ya es todo suelo urbano o
urbanizable (en la ley del 98 incluso
legalmente) excepto el reservado®. Y a estos
quistes de naturaleza en medio de un
territorio urbano o pendiente de ser
urbanizado hay que vallarlos y dotarlos de
sistemas de seguridad para que los urbanitas
no los hagan suyos.

El problema es que la ciudad surgié
historicamente para separarse de la
naturaleza. Y esta separacion era
imprescindible porque, en realidad, la ciudad
no era mas que el establecimiento de un
orden distinto al orden de la naturaleza. Un
orden mediante el cual los ciudadanos eran
capaces de controlar el territorio, frente al
orden de la naturaleza en el que se veian
impotentes para intervenir. En las ciudades
el ciudadano se encontraba seguro (por lo
menos més seguro que fuera) pero ello a
costa de ceder el desorden que no podian
controlar afuera, al exterior de la ciudad.
Esta desorden que echaba fuera de las
murallas y de las cercas de la ciudad, lo que
técnicamente se llama “ceder entropia al
medio”, era capaz de absorberlo e integrarlo
en su sistema el medio natural®.

Pero al aumentar la cantidad de suelo
urbanizado y disminuir correlativamente el
de naturaleza, cada vez las posibilidades de
esta ultima de absorberlo e integrarlo en su
sistema se van haciendo menores. La
pregunta seria ;jhasta donde se puede llegar

* Este proceso aparece descrito en muchos lugares pero
puede encontrarse de forma mucho més detallada en los
volumenes correspondientes a los siglos XIX y XX de la Historia
del Urbanismo de Paolo Sica, publicada por el Instituto de
Estudios de Administracién Local en el afio 1981 y, para el caso
espafiol, en un libro todavia mucho mds antiguo también del
mismo Instituto el Resumen Historico del Urbanismo en Esparia
en el que colaboraron autores como Garcia Bellido, Torres
Balbés, Cervera, Chueca o Bidagor.

sin entrar en un ajuste que aparenta va a ser
muy costoso?

Actualmente contamos con un sistema de
medicion de las relaciones entre consumo de
un determinado grupo humano y necesidades
de espacio productivo. El sistema fue
propuesto por WACKERNAGEL & REES (1996)
y segun las traducciones se llama “huella
ecologica”, “mochila ecolégica”, “espacio
subsidiario”, etc. En esencia, se podria definir
como la cantidad de territorio del planeta
necesario para que una determinada
poblacion viva conforme a un nivel especifico
de desarrollo. Su definicién exacta es la
siguiente: “area de territorio productivo o
ecosistema acudtico necesario para producir
los recursos utilizados y para asimilar los
residuos producidos por una poblacion
definida con un nivel de vida especifico,
donde sea que se encuentre esta area”
WACKERNAGEL & et al (1997).

En el afio 2000 se calculé la huella
ecologica de la totalidad del planeta
atendiendo a siete indicadores y los
resultados fueron espectaculares: resulté que
se utilizaban alrededor de 164 unidades de
medida pero que la bio-capacidad del planeta
era solo de 125 millones, lo que significaba
un exceso del 31% WACKERNAGEL (1998).

Esto no siempre ha sido asi. En realidad el
problema es bastante reciente. Los célculos
indican que en los afos sesenta del pasado
siglo (el XX) la actividad humana consumia el
70% de lo que el planeta era capaz de
producir, pero ya a principios de los afos
ochenta se alcanzaba el 100%, y en estos
momentos estamos por encima de nuestras
posibilidades, es decir utilizando los ahorros
obtenidos a lo largo de los siglos.

Con ser grave el problema habria que
anadirle otro: esta excesiva explotacién del
medio no se hace de forma uniforme en la
totalidad del planeta. A escala mundial
resulta que el 77% de la poblacién del
planeta tiene una huella ecolégica menor que

5 Incluso en alguna Comunidad como la de Madrid el Suelo
no Urbanizable lleva la denominacién de protegido para que no
exista duda al respecto, ver HERNANDEZ AJA, A. (ed.): La
aplicacion de la Nueva Ley de Suelo de la Comunidad de Madrid
en el Planeamiento Urbanistico, Mairea, Madrid, 2002.

6 Este tema aparece mucho mas desarrollado en el trabajo de
FARINA, J. y RUIZ, J.: “Orden, desorden y entropia en la
construccion de la ciudad” publicado en el n.° 7 de la revista
Urban, Madrid, 2002.
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la media y el 23% restante ocupa el 67% de la
huella de toda la humanidad’.

Existen, por tanto, dos problemas
diferentes pero perfectamente
interrelacionados: el primero se refiere a que
hemos sobrepasado la capacidad de carga del
planeta. Pero el segundo, cada vez mas
acuciante, es que esta explotacion excesiva se
hace de unos terricolas a costa de otros.

Parece evidente que estamos llegando a
un limite en el cual no existe ya suficiente
territorio que sea capaz de absorber la
entropia generada por el orden urbano (o lo
que es lo mismo: consumo de energia, de
suelo, de materiales, contaminacion, etc.).
Esto no quiere decir que el orden urbano
vaya a entrar en colapso, ni mucho menos.
Lo tnico que quiere decir es que el orden
urbano de Paris o de Nueva York sera cada
dia mas perfecto mientras que el de las
ciudades africanas y parte de las de América
Latina o de Asia simplemente ird a peor. El
problema es, simplemente, un problema de
justicia.

Cuando se publicé la Ley de Suelo del 56
la situacion era bastante distinta. Los
problemas a los que se enfrentaban los
espanoles eran otros. Por una parte, se
podian definir como de minimos para la
supervivencia®. Y, por otra, de cardcter local.
Ademas, el ambito planetario todavia
admitia un aumento global del consumo. La
situacion a la que se enfrenta la ley actual ha
cambiado de forma muy notable: los
problemas més acuciantes han dejado de ser
locales para convertirse en globales y no son
ya de “minimos para la supervivencia” sino
relativos, mas bien, a la calidad de vida.

Por otra parte, la situacién, conforme se
iban teniendo mas datos de lo que sucedia en

" Por ejemplo, si miramos las relaciones entre biocapacidad
y consumo de territorio, y segin datos de 2006, veremos que
América Latina cuenta con una reserva ecoldgica de 3,4
hectareas por habitante mientras que la Europa comunitaria
tiene un déficit de —2,6 y el conjunto de los Estados Unidos y
Canad4 (a pesar de sus inmensas reservas territoriales) de
-3,7. Los lideres del déficit ecoldgico son los Emiratos Arabes
Unidos con un -11,0, seguidos de Kuwait con -7 y los Estados
Unidos de Norteamérica con —4,8. Los que més aportan son
Gabén con 17,8 hectéreas, Bolivia con 13,7 o Brasil con 7,8.

8 En el Tercer Catdlogo Espaiiol de Buenas Prdcticas
(Ministerio de Fomento, 2001) desarrollo més ampliamente este
concepto en el articulo “Supervivencia y mejora de la calidad de
vida: ejemplos notables de actuaciones espafiolas en materia de
desarrollo territorial y urbano, vivienda, trasporte y
accesibilidad”, diferenciando dos clases de situaciones:
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el territorio y en las relaciones del territorio
con la urbanizacién, ha ido cambiando a
mucha velocidad.

Parece que ha pasado un mundo pero, en
realidad, han sido muy pocos (pero intensos)
anos. Todavia en muchos lugares se entiende
el desarrollo sostenible exclusivamente como
una apuesta por las posibilidades de
supervivencia de las futuras generaciones.
Asi, en el llamado informe Brundland podia
leerse que “El desarrollo sostenible es el
desarrollo que satisface las necesidades
actuales sin poner en peligro la capacidad de
las futuras generaciones de satisfacer sus
propias necesidades™. Actualmente el
problema ya no sélo se refiere a las
posibilidades de desarrollo global sino
también a cuestiones relacionadas con la
justicia inter territorial y social. Por eso
muchos autores ya no hablan de desarrollo
sostenible sino de sostenibilidad.

Sin embargo las leyes no suelen especular
sino plantear la realidad. Habria que decir
que el cambio de la expresién “desarrollo
sostenible” por la de “sostenibilidad” significa
dar un paso que todavia no todos han dado.
No se trata de una cuestién meramente
terminolégica sino conceptual. Significa de
alguna manera despojarse de la idea de
progreso como consumo y pasar de la
sociedad del despilfarro a la sociedad de la
austeridad’’. Y, probablemente sea casi
imposible que la sociedad se atreva a dar dos
pasos en uno. De momento, y en el &mbito de
la Ley de Suelo de 2007 el planteamiento se
refiere basicamente a “desarrollo sostenible”
aunque la mirada esté puesta en la
“sostenibilidad”. Eso es lo que se deduce
tanto de su articulado como de la Exposicién
de Motivos.

la de aquellos paises y dreas geograficas que todavia no han
alcanzado las condiciones minimas de vida digna y la

de aquellos otros cuya tnica preocupacion es ya la llamada
“calidad de vida”.

® El llamado informe Brundland es, en realidad el informe
titulado Nuestro Futuro Comiin encargado por las Naciones
Unidas a la primera ministra noruega Gro Brundland y
publicado en el aio 1987. En este informe se institucionaliza en
concepto de desarrollo sostenible y es el origen de la mayor parte
de la literatura sobre el tema.

10 Estas ideas no son nuevas. Ya hace casi cincuenta afios, en
1958, que Galbraith publica The Affluent Society, y mas de
treinta, en 1973, que Samir Amin hace lo propio Le
developpement innégal. Sin embargo, estas caracteristicas que
aparecen tan claras en los titulos de estos libros no han hecho
mas que agravarse desde entonces.
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Todavia seria necesario abordar otra
cuestion terminolégica como la de diferenciar
los temas de sostenibilidad de aquellos
relacionados con cuestiones ambientales (o
“medioambientales” como, a veces, tiende a
decirse). Aunque para aclarar bien la
diferencia seria necesario escribir unos
cuantos folios, para entender lo que se va a
decir en este articulo es suficiente con
relacionarlo con “lo local” y “lo global”.
Frecuentemente, los problemas ambientales
locales se pretenden solucionar simplemente
desplazandolos a otros lugares donde no
molesten. Asi, se puede limpiar el rio y luego
llevar los fangos (o los residuos nucleares,
por ejemplo) lejos de la ciudad. Con ello se ha
resuelto un problema ambiental del entorno
en el que se vive pero no se ha contribuido
nada a la sostenibilidad del planeta. “Lo
ambiental” no suele mirar més que por la
calidad del aire, del agua del territorio de las
dreas urbanas sin preocuparse de si la
resolucion del problema no es mas que el
desplazamiento del mismo. La sostenibilidad
busca soluciones en el propio ambito local, es
decir, cerrar los ciclos ya que entiendo a la
totalidad del planeta como “su” territorio.

A la vista de las consideraciones
anteriores la pregunta seria jhasta que
punto la nueva Ley 8/2007, de 28 de mayo, de
Suelo afronta las cuestiones relativas al
nuevo paradigma de la sostenibilidad?

2. LA EXPOSICION DE MOTIVOS

Lo primero que llama la atencién es la gran
importancia que se le da al tema en la
Exposicion de Motivos. Basicamente en el
apartado primero y en el tercero. En el
primero se llega a decir que “Sin duda, el
crecimiento urbano sigue siendo necesario,
pero hoy parece asimismo claro que el
urbanismo debe responder a los
requerimientos de un desarrollo sostenible,
minimizando el impacto de aquel crecimiento
y apostando por la regeneracién de la ciudad
existente”. En el parrafo siguiente se hace
mencion a la Comunicacién de la Comisién
Europea sobre una Estrategia Temaética para
el Medio Ambiente Urbano en la que se habla
de las bondades de la ciudad compacta frente
a los inconvenientes de la urbanizacién

dispersa, apostando por una clasificacion
responsable del suelo urbanizable, y
destacando el valor ambiental del suelo rural.

Termina este apartado diciendo que “Y el
suelo urbano —la ciudad ya hecha— tiene
asimismo un valor ambiental, como creacién
cultural colectiva que es objeto de una
permanente recreacién, por lo que sus
caracteristicas deben ser expresion de su
naturaleza y su ordenacion debe favorecer su
rehabilitacién y fomentar su uso”.

Todas ellas recomendaciones bésicas sobre
las que existe un acuerdo bastante
generalizado en publicaciones, Congresos,
Jornadas, etc., relativas al tema. Habria que
anotar ademas la sutil diferencia que hace el
legislador entre sostenibilidad y valores
ambientales en la linea de lo explicado en la
primera parte de este trabajo.

Todo ello, claro, sélo puede ser una
llamada de atencion al planeamiento y a la
legislacion correspondiente que desarrollen
las Comunidades Auténomas. Podria
argumentarse que se trata de un canto al sol
en el sentido de que luego, cada Autonomia
podra hacer lo que le apetezca. Pero el deber
del legislador era decirlo y lo ha dicho.
También lo es el propiciar las bases para que
se pueda producir y luego se argumentara al
respecto.

Para terminar el comentario sobre la
Exposicién de Motivos habria que referirse al
parrafo donde se habla de la ciudadania en
relacién con el suelo y la vivienda cuando se
dice que “incluye derechos y deberes de orden
socio-econémico y medioambiental de toda
persona con independencia de cuales sean su
actividad o patrimonio”. Habria que destacar
también en este caso que la utilizacién del
término medioambiental (o ambiental) es la
adecuada y que, al parecer, el legislador ha
tenido el cuidado de informarse
adecuadamente, cosa que no sucede en parte
de la legislacion sobre suelo aprobada por
algunas Comunidades Auténomas.

La Exposicién de Motivos, por tanto,
parece bastante prometedora en el tema que
nos ocupa. Incluso podria decirse que
valiente por el hecho de poner sobre la mesa
el problema cuando bastantes instancias en
general lo ocultan y la sociedad, en general,
no quiere verlo. Ya sélo por este hecho, y
desde el punto de vista de la sostenibilidad
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(que requiere un proceso dificil de
informacién y concienciacion de la opinién
publica) la Ley merece la pena. Es verdad
que podria discutirse sobre las posibilidades
y necesidades didacticas de las leyes pero en
este caso, por la novedad del tema y la
polisemia galopante que afecta al término,
parece obligada esta opcién por parte del
legislador.

3. EL TiTULO PRELIMINAR

Ya en el articulo 1 de la Ley hay una
referencia indirecta al tema cuando se dice
refiriéndose a la regulacion de las condiciones
bésicas del suelo: “Asimismo establece las
bases econémicas y medioambientales de su
régimen juridico, su valoracién y la
responsabilidad patrimonial de las
Administraciones Publicas en la materia”.

El hablar de referencia indirecta se debe a
que no esta claro si se trata de una
justificacién del hecho de que se regulen
determinados aspectos que podian rozar la
inconstitucionalidad basandose en cuestiones
ambientales que si son competencia estatal, o
si realmente el legislador ha querido
establecer en esta ley las bases ambientales
de su régimen juridico.

En cualquier caso, en el articulo segundo se
concreta lo que llama el legislador el “principio
de desarrollo sostenible” en virtud del cual las
politicas regulatorias deben “deben propiciar
el uso racional de los recursos naturales
armonizando los requerimientos de la
economia, el empleo, la cohesién social, la
igualdad de trato y de oportunidades entre
mujeres y hombres, la salud y la seguridad de
las personas y la proteccién del medio
ambiente, contribuyendo a la prevencion y
reduccion de la contaminacién, y procurando
en particular:”

A continuacion vienen tres apartado, el a)
el b) y el ¢) fundamentales para entender las
intenciones del legislador. El primero se
refiere a la “conservacion y mejora de la
naturaleza, la flora y la fauna, de la
proteccion del Patrimonio Cultural y del
Paisaje”. Como puede observarse en este
apartado se mezclan temas puramente
locales (es decir, ambientales) con otros
globales (que implican directamente a la
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sostenibilidad). En cualquier caso temas
fundamentales.

El segundo habla de “La proteccion,
adecuada a su caracter, del medio rural
y la preservacién de los valores del suelo
innecesario o inidéneo para atender las
necesidades de transformacién urbanistica”.
También bdsico para preservar el consumo
excesivo de suelo, prevenir la dispersion y
favorecer el medio natural. Se atiende, ademas,
a los dos frentes. El primero cuando se habla
de “suelo innecesario” se refiere claramente
a la sostenibilidad y a la preservacién del
medio natural y el segundo, cuando habla de
“suelo inidoneo (;no habria otra palabra?)
para atender a los problemas relativos a
riesgos naturales (inundaciones, etc.).

El tercero dice “Un medio urbano en el que
la ocupacién del suelo sea eficiente, dotado
por las infraestructuras y servicios que le son
propios de forma suficiente y funcional para
la densidad de poblacion prevista, y en el que
los usos se combinen de forma adecuada y se
implanten de forma efectiva, cuando cumplan
una funcion social”. Bien, este apartado no
tiene desperdicio. La primera condicion,
desde un punto de vista sostenible, que ha de
cumplir la organizacion de ciudades y
territorios es que sea eficiente. Esta
busqueda de la eficiencia se supone que
deberia ser suscrita por todos. Unos porque
busquen la competitividad y otros porque
intenten dar el primar paso para cambiar
una ocupacion del suelo del despilfarro por
otra mas ecoldgica. Quiza se eche de menos
que, al hablar de densidad, no se diga que
tiene que ser la necesaria para poder
mantener los servicios e infraestructuras
esenciales de forma sostenible sin sobrepasar
los valores de carga urbana que hagan la
ciudad inhabitable.

Desde el punto de vista de las intenciones
(Exposicién de Motivos y Titulo Preliminar)
parece que la Ley supone, en el apartado que
se comenta en este articulo, un avance
evidente importante respecto a
planteamientos anteriores.

4. EL TiTULO PRIMERO

Del titulo primero habria que destacar el
apartado a) del articulo 4 que se refiere a los
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derechos del ciudadano cuando dice
“Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y
accesible, concebida con arreglo al principio
de disefio para todas las personas, que
constituya su domicilio libre de ruido u otras
inmisiones contaminantes de cualquier tipo
que superen los limites maximos admitidos
por la legislacion aplicable y en un medio
ambiente y un paisaje adecuados”.

A partir de este momento la practica
totalidad de las referencias lo van a ser a otro
tipo de legislacion (basicamente la legislacién
sectorial) y la Ley se convierte, basicamente,
en un recordatorio de la necesidad de cumplir
toda la legislacion ambiental. En el caso del
articulo anterior las leyes del ruido estatal y
autonomicas y toda la legislacién que se
refiere a la inmision de contaminantes, etc.

Otro ejemplo aparece en el articulo
siguiente, el 5, en el apartado d) cuando dice
que todos los ciudadanos tienen el deber de
“Cumplir los requisitos y condiciones a que la
legislacion sujete las actividades molestas,
insalubres, nocivas y peligrosas, asi como
emplear en ellas en cada momento las
mejores técnicas disponibles conforme a la
normativa aplicable”.

Esta alusion constante y reiterada a la
necesidad de cumplir la normativa ambiental
pareceria fuera de lugar (resulta
aparentemente absurdo que una ley recuerde
que hay que cumplir otra) sino fuera, en el
caso del tema que nos ocupa, por el hecho de
que los temas ambientales y de
sostenibilidad estan todavia en una primera
fase de concienciacién ciudadana (podriamos
hablar de educacién ciudadana o de
profundizacién en la democracia) y todo lo
que sea repetir al ciudadano la importancia
de este tipo de cuestiones corresponde a esta
primera fase. No estd tan clara la necesidad
de aplicar esta técnica a otras areas (por
ejemplo, el caso de la legislacién en
expropiacion forzosa) de una larga tradicion.
Todos los ciudadanos tienen clara su
necesidad ya desde hace bastantes afios.

Sin embargo, més adelante, dentro de este
mismo titulo 1, en el articulo 9 ya aparecen
concreciones de lo que hasta ahora no han
sido mas que manifestaciones de intenciones
o mera pedagogia legislativa.

Efectivamente, en el articulo 9.1 se puede
leer que “En el suelo que sea rural a los

efectos de esta Ley, o esté vacante de
edificacion, el deber de conservarlo supone
mantener los terrenos y su masa vegetal en
condiciones de evitar riesgos de erosion,
incendio, inundacién, para la seguridad o
salud publicas, dafio o perjuicio a terceros o
al interés general, incluido el ambiental;
prevenir la contaminacién del suelo, el agua
o el aire y las inmisiones contaminantes
indebidas en otros bienes y, en su caso,
recuperarlos de ellas; y mantener el
establecimiento y funcionamiento de los
servicios derivados de los usos y las
actividades que se desarrollen en el suelo”.

Ya no se trata de intenciones, se trata de
deberes concretos y especificos que han de
cumplir los propietarios. Algunos muy
importantes para la sostenibilidad del
planeta y la prevencion del cambio climatico
como el deber de mantener la masa vegetal
(que ya estaba en la Ley de Montes pero sélo
para los casos especificos en ella tratados) o
el de prevenir la contaminacion. De cualquier
forma quizés sea este articulo uno de los més
significativos y concretos respecto al tema de
la sostenibilidad. Menos claro aparece el
altimo parrafo ya que podria discutirse
bastante sobre el interés, en ciertos casos, de
“mantener el establecimiento y
funcionamiento de los servicios derivados de
los usos y las actividades que se desarrollen
en el suelo”.

5. TiTULO SEGUNDO

En el titulo segundo aparece una cuestion
controvertida como es la de las situaciones
basicas del suelo. Esta controversia, de
cualquier forma, no afecta a los temas de
sostenibilidad ya que, claramente, resulta
mucho maés favorable que el sistema
planteado en la ley del 98 (incluidas las
modificaciones posteriores) ya que esta tltima
postergaba claramente al suelo no urbanizable
frente al urbanizable cosa que no se
desprende, ni del articulo 12 ni del 13 en la
actual. Otra cosa es que, manteniendo el
sistema tradicional de clasificacién del suelo,
se hubiera podido llegar al mismo resultado
(el ejemplo mas obvio es la propia Ley del 56).

También habria que destacar entre los
aspectos positivos el articulo 10.c) cuando al
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hablar de los “Criterios basicos de utilizacién
del suelo” se refiere a la necesidad de
“Atender, en la ordenacion que hagan de los
usos del suelo, a los principios de
accesibilidad universal, de igualdad de trato
y de oportunidades entre mujeres y hombres,
de movilidad, de eficiencia energética, de
garantia de suministro de agua, de
prevencion de riesgos naturales y de
accidentes graves, de prevencion y proteccién
contra la contaminacion y limitacion de sus
consecuencias para la salud o el medio
ambiente”. Probablemente este articulo
ayudara a un mejor control judicial de la
discrecionalidad del planeamiento.

Probablemente la tinica objecion es que en
el 13.1 se contemplara explicitamente la
posibilidad de un suelo sin uso ya que, tal y
como estd redactado (“debiendo dedicarse...
al uso agricola, ganadero, forestal, cinegético
o cualquier otro vinculado a la utilizacién
racional de los recursos naturales”) puede
dar lugar a equivocos. A menos que se
entienda la palabra “utilizacién” comprensiva
de términos tales como reserva,
mantenimiento de la biodiversidad, sumidero
de contaminacion, etc.

En el articulo 13.4 después de otro
recordatorio sobre que “la utilizacion de los
terrenos con valores ambientales, culturales,
histéricos, arqueoldgicos, cientificos y
paisajisticos que sean objeto de proteccién
por la legislacién aplicable, quedara siempre
sometida a la preservacion de dichos valores,
y comprendera tnicamente los actos de
alteracion del estado natural de los terrenos
que aquella legislacion expresamente
autorice”, aparece uno de los parrafos mas
importantes de la Ley relativos al tema de la
sostenibilidad.

Dice el articulo 13.4 en su segundo
parrafo: “Solo podra alterarse la delimitacion
de los espacios naturales protegidos o de los
espacios incluidos en la Red Natura 2000,
reduciendo su superficie total o excluyendo
terrenos de los mismos, cuando asi lo
justifiquen los cambios provocados en ellos
por su evolucion natural, cientificamente

' La Red Natura 2000 es una red ecolégica europea que
consta de Zonas Especiales de Conservacién de acuerdo con la
Directiva Hébitat y de Zonas de Especial Proteccion para Aves
creadas por la Directiva Aves. Para calibrar la importancia que
tiene y, aunque figuran sin desglosar los tantos por ciento
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demostrada. La alteracién debera someterse
a informacién publica, que en el caso de la
Red Natura 2000 se har4 de forma previa a
la remisién de la propuesta de
descatalogacion a la Comisién Europea y la
aceptacion por ésta de tal descatalogacion”.

Este importantisimo parrafo! es una
muestra evidente de que, probablemente en
un futuro, seria bueno pensar de forma
conjunta la legislacién de suelo y la
ambiental. Los problemas urbanisticos,
territoriales y ambientales, en el momento
actual estdn tan relacionados e
interconectados que, a veces, resulta
complicada su separacion. Ademads, desde el
punto de vista competencial probablemente
contribuiria a resolver algunas cuestiones de
dificil encaje respecto a los usos y costumbre
habituales y a la tradicional rivalidad entre
urbanismo y medioambiente. En apoyo de
esta tesis podria formularse la pregunta
;existe alguna razén objetiva por la que el
segundo parrafo del articulo 13.4 no figure en
cualquiera de las leyes sectoriales de
proteccién ambiental?

El articulo 15 se dedica a la “Evaluacion y
seguimiento de la sostenibilidad del
desarrollo urbano”. En este caso la pedagogia
se refiere, basicamente, a la necesidad de
cumplir lo preceptuado en la Ley 9/2006
sobre la evaluacion de los efectos de
determinados planes y programas sobre el
medio ambiente, y cuya pieza basica es el
informe de sostenibilidad ambiental.

Aparecen algunas cosas interesantes
como la de incluir un mapa de riesgos
naturales del ambito objeto de la ordenacién
(art. 15.2) o la necesidad de determinados
informes art. 15.3): de las administraciones
hidrolégicas, de costas, de carreteras y del
resto de infraestructuras. En este mismo
apartado se afirma que estos informes son
“determinantes” (no vinculantes) para el
contenido de la Memoria Ambiental. El
significado de la expresion “determinantes”
lo aclara diciendo que “que solo podra
disentir de ellos de forma expresamente
motivada”.

marinos y terrestres calculados respecto a la superficie terrestre
(por tanto estos porcentajes estan sobreestimados), resulta que el
22,21% de la superficie de nuestro pais son Lugares Propuestos
de Importancia Comunitaria, y el 17,95% Zonas de Especial
Proteccién de Aves.
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Aparece también el informe de
seguimiento de la actividad de ejecucion
urbanistica “que debera considerar al menos
la sostenibilidad ambiental y econémica a
que se refiere este articulo”. Aqui no se
entiende muy bien como del concepto de
sostenibilidad que impregna parte del
articulado aparece deformado y se habla de
“sostenibilidad ambiental y econémica” frente
al resto de la Ley en la que la sostenibilidad
se maneja como un concepto inico y no
compuesta de tres vectores (ambiental, social
y econdmica) que segun los ultimos trabajos
al respecto no deberian separarse mas que
para hacer pedagogia acerca del significado
del término'. Y, en cualquier caso, faltaria la
componente social. Claro que el hecho de que
los municipios “estaran obligados al informe
a que se refiere el parrafo anterior cuando lo
disponga la legislacién en la materia y, al
menos, cuando deban tener una Junta de
Gobierno Local” rebaja, en parte, las
expectativas sobre su interés a pesar de que
signifique imponerlo directamente en los
municipios de m4s de 5.000 habitantes™.

Tiene interés, desde el punto de vista
ambiental que, segtn el articulo 16.1.c),
parrafo segundo, entre los deberes de la
promocion de las actuaciones de
transformacion urbanistica se encuentre la
exigencia directa de “potabilizacion,
suministro y depuracién de agua que se
requieran conforme a su legislacién
reguladora”.

6. EL RESTO DEL ARTICULADO

Habria que mencionar también la
disposicion adicional sexta, que se refiere a
los suelos forestales incendiados con
referencias explicitas al art. 50 de la Ley de
Montes y las obligaciones registrales que
afectan a los terrenos forestales incendiados.

Existe una disposicién transitoria, la
cuarta, que lleva por titulo “Criterios
minimos de sostenibilidad”. Segin esta
transitoria serd necesaria una nueva
ordenacion o revisién “cuando la actuacién

12 Claro que también podria haber razones de tipo competencial
ya que el Estado sélo las tiene para legislar las bases de la
proteccion del medio ambiente (art. 149.1.23* CE) y de la ordenacién
de la economia (art. 149.1.13* CE), pero no en materia social.

conlleve, por si misma o en unién de las
aprobadas en los dos ultimos afos, un
incremento superior al 20 por ciento de la
poblacion o de la superficie de suelo
urbanizado del municipio o &mbito
territorial”. Siempre y cuando “la legislacion
sobre ordenacién territorial y urbanistica no
estableciera en qué casos el impacto de una
actuacion de urbanizacion obliga a ejercer de
forma plena la potestad de ordenacién”. Y
para ello marca el plazo de un ano. Este
criterio de impacto basado en el 20% de
aumento de poblacion o de superficie de suelo
urbanizado puede parecer un tanto
discrecional (;por qué no un 25 o un 10?)
pero, de hecho, se constituye de esta forma en
una referencia inexistente hasta el momento.
Probablemente la incidencia practica de este
precepto va a ser escasa pero no asi su valor
como punto de inflexién de una situacién del
proceso de urbanizacién en muchos lugares
de este pais claramente descontrolado.

Por dltimo: no se deroga el articulo 138b
del Texto Refundido del 92. Este articulo que
ha conseguido mantenerse a través de las
sucesivas reformas que se han ido
produciendo, es muy importante que no haya
desaparecido porque es uno de los escasos
instrumentos de aplicacién directa de la
normativa urbanistica valido en todo el
territorio nacional, y con el que se han
conseguido recuperar para el uso colectivo
determinados paisajes que se habian
privatizado para uso y disfrute de unos pocos.

El articulo dice: “En los lugares de paisaje
abierto y natural, sea rural o maritimo, o en
la perspectivas que ofrezcan los conjuntos
urbanos de caracteristicas historico-artisticas
tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones
de las carreteras y caminos de trayecto
pintoresco, no se permitird que la situacion,
masa, altura de los edificios, muros y cierres,
o la instalacién de otros elementos, limite el
campo visual para contemplar las bellezas
naturales, rompa la armonia del paisaje o
desfigure la perspectiva propia del mismo.”
Es una excelente noticia que se mantenga.
En este caso para salvaguardar,
basicamente, parte de nuestro ambiente (el

8 Ya que, segtn el art. 20.1.b) de la Ley de Bases
de Régimen Local, son estos municipios los obligados a tener este
Grgano de gobierno.
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paisaje) directamente relacionado con el
mantenimiento de la identidad de
determinadas 4reas territoriales o urbanas.

7. CONCLUSION

Desde el punto de vista analizado en este
articulo (las nuevas bases ambientales de la
sostenibilidad en la ordenacién y utilizacién
del suelo) la ley 8/2007, de 28 de mayo, marca
claramente un punto de inflexién en la
trayectoria de la legislacién del suelo
espanola. El énfasis que tradicionalmente se
ha ido poniendo sobre la necesidad de
urbanizar el territorio', se quiebra en cierta
medida en este texto al considerar que existe
una contraparte (las dreas no urbanizadas)
imprescindible para que el conjunto funcione
armoénicamente. Y que, ademas, parece
necesario pasar de una organizacion eficaz de
las 4reas urbanizadas a otra que considere
también la eficiencia de todo sistema urbano.
Ya s6lo por esto la Ley tiene un interés
extraordinario. Bien es verdad que la
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Y luego, con la disculpa de abaratar el precio de la vivienda dando
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