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0. Introduccion y estructura del trabajo. La idea de
partida.

El presente trabajo de investigacidn versa sobre los planes especiales de ordenacién
urbanistica (principalmente) y territorial, en el suelo no urbanizable, tanto desde la

perspectiva juridico-formal y urbanistica, como empiricamente, incluyendo la faceta
ambiental y de sostenibilidad.

¢Cudl es la idea-fuerza que anima esta tesis de investigacidon? Pues se trata de abordar
el analisis de una figura urbanistica y territorial, o sea, un tipo de plan “muy especial”
en cuanto a sus posibilidades para abordar un desarrollo sostenible, una
“transformacion”, del suelo no urbanizable, incluso -en condiciones muy especiales-
del protegido por una figura ambiental tal como la Red Natura 2000 o los Espacios

Naturales Protegidos.

Se trata pues de examinar en qué condiciones las actividades y usos del suelo que
hayan de ubicarse necesariamente en el suelo no urbanizable pueden desarrollarse a
través de la figura del Plan Especial. Es decir, la paradoja de la urbanizacion del suelo
no urbanizable. Como dijera la STS de 2 de febrero de 1987 al tratar de la idoneidad de
los PE para la proteccion de los espacios naturales, “el urbanismo moderno ha roto las
fronteras de la ciudad para referirse a "todo el territorio nacional" -articulo 10 del
Texto Refundido de la Ley del Suelo-y ello precisamente, entre otras razones, con la
finalidad de obtener una mas adecuada defensa de la naturaleza”, a lo que en el
contexto actual en el que la conservacién de la naturaleza ha sido definitivamente
consagrado sobre todo por las Directivas Comunitarias en la materia.

Cabe anadir también ahora la finalidad de uso sostenible del medio rural a través del
urbanismo del suelo no urbanizable, que es la tesis que queremos explorar en el
presente trabajo, partiendo de la hipdtesis del aln escaso interés de la doctrina y de
los legisladores por regular adecuadamente los usos y construcciones en el suelo
rastico, mas aun si se trata de suelo especialmente protegido, en el que también el
modelo general de las leyes autondmicas espafiolas suele tender mas bien a la
parquedad, o cuando se extienden, sin imponer los controles y compensaciones
suficientes para que esta via excepcional de urbanizacion del suelo rustico
precisamente preservado de la urbanizacién no subvierta el entero sistema urbanistico
espanol —como se ha denunciado con acritud por numerosa doctrina, con toda razén-
que deteriore la sostenibilidad de las zonas rurales.

Se realiza en primer lugar (Capitulo 1) una revision bibliografica de la figura del plan
especial urbanistico, tanto en cuanto su evolucién histdrica como sus caracteres
generales (concepto, naturaleza normativa, discrecionalidad, afeccién al derecho de
propiedad, versatilidad, flexibilidad, sectorialidad, ambito territorial, caracter residual,
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atipicidad, etc.), insercién en el sistema de planeamiento (planes derivados o
auténomos), y tipologia, con especial atencion al caso de la Comunidad Valenciana,
donde esta figura ha sido especialmente estudiada y, probablemente, utilizada.

El Capitulo 2 estd dedicado al andlisis de la regulacién de los planes especiales (tanto
urbanisticos como territoriales) en algunas normas autondmicas: Comunidad
Valenciana, Region de Murcia, Cantabria y Andalucia.

En el Capitulo 3 se estudia la categorizacion del suelo no urbanizable en dichas
legislaciones autondmicas como presupuesto condicionante del planeamiento
especial, partiendo de la hipotesis de que en ocasiones la viabilidad de los Planes
Especiales estd mas o menos estrechamente vinculada o condicionada por la categoria
de que se trate y los usos admitidos en dicha categoria.

En el Capitulo 4 se estudian los Planes Especiales Territoriales en el Suelo No
Urbanizable, pues aunque la mayor parte del trabajo se centra en los planes especiales
urbanisticos, los de ambito territorial comparten caracteristicas similares y suscitan
asimismo retos similares y muy atractivos intelectualmente.

En el Capitulo 5 se analizan casos practicos de planes especiales urbanisticos en suelo
no urbanizable, tanto de éxito como de fracaso, éste ultimo cuando se intenta usar el
planeamiento especial para legalizaciones de situaciones de imposible o muy dificil
resolucién por esta via.

Ill

abuso” del Plan Especial, mediante un
analisis de algunas sentencias que anulan su aprobacién.

El capitulo 6 esta dedicado a exponer e

En el Capitulo 7 se reflexiona sobre la relacion entre Plan Especial y “actos y usos

I"

especificos que sean de interés publico o social” previstos en el art. 8.2 de la Ley

estatal del Suelo de 2008 para el suelo en situacion rural.

El Capitulo 8 analiza el caso especifico de los Planes Especiales en Espacios Naturales,
centrados histéricamente en su faceta conservacionista, para a continuacidén intentar
responder si se puede en condiciones muy particulares y concretas usar el Plan
Especial para desarrollar ciertos usos en el SNU propio de estos Espacios, y cuales
serian las limitaciones y condicionantes juridicos, urbanisticos y ambientales para tal
decision.

Para finalizar, en el Capitulo 9 se realiza una reflexion sobre la aparente paradoja de la
urbanizacion del suelo no urbanizable, intentando clarificar la diferencia entre la
definicidn legal de “transformacién” del suelo y una acepcion “material” de dicho
concepto aplicada a esta clase de suelo y desarrollada a través del planeamiento
especial.




1. Caracteristicas generales del Plan Especial como
instrumento de ordenacion urbanistica y territorial

Para la revision bibliografica de la figura del Plan Especial (tanto urbanistico como
territorial) se ha utilizado principalmente (aunque no de forma exclusiva) la Unica obra
disponible en la bibliografia de las dos Ultimas décadas' dedicada exclusivamente a

este instrumento de ordenacién, a saber, “Los planes especiales de ordenacién urbana
(evolucién histdrica, caracteres generales y regulacion en el derecho autonémico
valenciano)”, de Ricardo de Vicente Domingo, Profesor Titular de Derecho
Administrativo (Universitat de Valencia y Abogado), publicada por la Editorial
Montecorvo en 2007. Esta obra no se centra en el planeamiento especial desde la
perspectiva del suelo no urbanizable que abordamos en el presente trabajo, pero por
su amplitud y su exhaustividad incluye multiples referencias de utilidad, aparte de que
analiza la legislacién de la Comunidad Auténoma (Valencia) que ha regulado el suelo
no urbanizable con mayor profundidad, incluso con ley especifica.

También hemos revisado diversos articulos en obras colectivas y revistas
especializadas®, de los cuales tan sélo tres se dedican especificamente a esta figura de
planeamiento3. No obstante, en ellos se presta escasa atencidn al suelo no urbanizable
como sujeto del planeamiento especial, y tan sélo Arranz Marina (2009b) presta una
atencion particularizada a la regulacion de la implantacién de actuaciones en suelo no
urbanizable mediante el plan especial.

En el presente Capitulo se utiliza la siguiente metodologia: la sintesis de contenidos
reflejados de la obra del profesor de Vicente (incluso con transcripcion literal de la
misma) se efectla remitiendo a la pagina concreta de la cual se toman y que debe
consultarse si se desea un mayor detalle; intercalados entre los parrafos de dicha
sintesis —a veces también dentro de la transcripcion mencionada, pero distinguiéndola
de la misma-, se han insertado multiples comentarios y observaciones criticas, a veces
remitiendo a otros Capitulos del presente trabajo de investigacion para un mayor
desarrollo.

Nos permitiremos sefialar de forma preliminar un comentario sin mayor importancia
acerca del titulo de esta obra, pues la denominacion “planes especiales de ordenacién
urbana” no es utilizada nunca en el texto (salvo en el prélogo) ni tampoco en el resto
de la bibliografia que hemos podido consultar, que se suele referir a “planes
especiales” a secas. El término empleado recuerda al utilizado para el planeamiento

'En 1992 se publica la obra de A. Embid Irujo “Los Planes Especiales. Régimen juridico general”.

% Son las siguientes: Ezquerra Huerva, A. (2009), Porto Rey, E. (2006), Arranz Marina, T. (2009), y Arranz
Marina, T. (2010).

3 Ezquerra Huerva (2009) se refiere a la escasa doctrina que ha prestado atencién monografica a esta
modalidad de planes, si bien en su bibliografia no menciona el libro de Ricardo de Vicente.
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general, o sea, “planes generales de ordenacién urbana”, y en este sentido si que la
expresion podria resultar algo confusa®. Ademds, tampoco es estrictamente cierta,
pues en realidad el amplio y completo trabajo del profesor de Vicente abarca también
los planes especiales no sdlo desde la perspectiva urbanistica, sino también como
instrumentos de ordenacion territorial, de modo que quizas lo mas exacto hubiera sido

|II

usar la expresion “planes especiales de ordenacion urbana vy territorial”. Divagaciones
aparte, en el texto también se utiliza la expresidn “planificacion especial”,
concretamente en el Titulo dedicado al estudio de sus caracteres generales, y que nos

parece la mas apropiada.

La clasificacidn tipoldgica de los PE estd bien desarrollada en los articulos de Ezquerra
Huerva y Porto Rey. El primero considera las siguientes tipologias segun la relacion con
el planeamiento previo o no urbanistico:

a) PE de desarrollo (de otro instrumento previo, urbanistico o territorial).
b) PE independientes
c) PE contemplados en la normativa sectorial no urbanistica.

Por su parte, Porto Rey rememora la clasificacion que se deduce del TRLS-92,
diferenciando entre a) PE de desarrollo del planeamiento territorial, b) de desarrollo
del planeamiento general, y c) en ausencia de planeamiento territorial o general o si
éstos no contuvieran las determinaciones oportunas.

Tanto una como otra clasificacidn son aplicables tanto para el suelo no urbanizable
como para otras clases de suelo.

En cuanto a Arranz Marina (2010), sefiala que, aunque en principio los PE del suelo
rustico podrian ser considerados como planes de proteccion, cuando los objetivos y
fines son diversos, pueden considerarse planes mixtos. También sefiala como las
normas autonémicas contemplan la posibilidad de que se pueda regular por medio de
plan especial las obras o actividades que se pueden emplazar en el suelo no
urbanizable, este sujeto o no a especial proteccion (p. 62). Considera asimismo que la
aprobacion de estos PE sustituye y hace innecesarios por tanto los procedimientos de
autorizacion o la tramitacién de proyectos de actuacién especifica o especial®. En
cuanto a las determinaciones mas comunes de los PE del SNU, en primer lugar no
deben estar prohibidas en el planeamiento que desarrollan®, ademas de: asegurar la
preservacion de la naturaleza de esta clase de suelo (basicamente impidiendo la
formacién de nucleos de poblacién); asignar la calificacion a cada terreno; recoger el
trazado de infraestructuras; determinar los usos permitidos y prohibidos en cada zona;

4 Siguiendo esta légica, también podria hablarse de “planes parciales de ordenacidn urbana”, expresion
que tampoco es utilizada en el urbanismo espanol.

’0 figuras andlogas, como la Declaracién de Interés Comunitario de la legislacion valenciana.

® Que la normativa recoja una determinacion tan evidente es todo un indicador del uso a veces
fraudulento de la figura del PE.




determinar caracteristicas tipoldgicas y constructivas; la obligacién de los propietarios
de ejecutar y costear las actuaciones necesarias; fijar las condiciones urbanisticas
sobre superficie de parcela minima, altura, retranqueos, edificabilidad, ocupacion
maxima, etc.; establecer normas de utilizacion; regular el emplazamiento de
actividades, equipamientos o dotaciones de interés publico o social cuando sea
necesario emplazarlas en el medio rural, estableciendo |la ordenacidén que resuelva la
incompatibilidad del uso en ese suelo, incluido cuando se clasifique (sic) de especial
proteccion; expresar los efectos que producira en relacidén con la ordenacidn territorial
y urbanistica; y la previsidon del pago de canon urbanistico o cuotas de sostenibilidad’.
Entre los objetos mas comunes del PE en SNU, incluye entre otros la implantacién de
campamentos, regulacion de masias y casa rurales, proteccion de espacios agricolas,
forestales, fluviales y paisaje, equipamientos comunitarios, estaciones de servicio u
otras vinculadas a la red viaria, de vias de acceso, para la implantacidon de areas
comerciales o terciarias, de proteccion del paisaje y el medio natural, para prohibir
construcciones aisladas en SNU, proteccién del litoral, etc.

Por su parte, De Vicente se refiere en primer lugar (p. 16) al auge creciente de esta
figura de planeamiento, su utilidad y los importantes servicios que viene rindiendo en
el sector del urbanismo y del medio ambiente, considerandolo un instrumento clave
de la ordenacién urbana que debe ser objeto de particular atencion.

Los PE se distinguen por adoptar una perspectiva especifica o sectorial (p. 24), una
perspectiva especifica o singular en la ordenacion del territorio y el urbanismo.

Los planes especiales aparecen con la configuracién actual® en la Ley del Suelo de
1956 (p. 25 y 26), siendo ampliamente regulados (art. 13 a 20), considerando entre
otras finalidades la proteccion del paisaje y de las vias de comunicacién y la
conservaciéon del medio rural, que se mantienen en la legislacién del suelo posterior
(Textos refundidos de 1976 y 1992).

El texto refundido de 1976 intenta poner coto a la practica de sustituir en algunos
ambitos los planes generales por los planes especiales (p. 27), practica abusiva
denunciada por la doctrina pues se llegaba al extremo de reclasificar el suelo mediante
el planeamiento especial, lo que ha sido completamente descartado por la
jurisprudenciag.

El Reglamento de Planeamiento de 1978 abrid la puerta (p. 28) a la redaccién de PE en
ausencia de plan director territorial o de plan general, o cuando estos no contuvieran

’ Prestaciones complementarias en algunas normas autondmicas y en la Ley de Suelo de 2007.

® En anteriores legislaciones, los antecedentes de los actuales planes especiales se refieren a finalidades
relacionadas con el saneamiento y la reforma anterior, que son ajenas al suelo rustico o no urbanizable

sobre el que versa el presente trabajo de investigacion.

° No obstante, aun recientemente se contempla esa posibilidad en alguna legislacién autonémica (como
la cantabra), que admite planes especiales reclasificatorios si lo prevé una ley.
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las previsiones detalladas oportunas (art. 76.3). Se trata de la “vocacidon autonomista
de la figura del PE”, confirmada por la STS de 20-12-1984, que considera debe
reconocerse a los PE “la autonomia y campo de accion propio que es imprescindible
para que puedan cumplir los fines especificos que los justifican, siempre y cuando
respeten la citada estructura organica de la ordenacion del territorio y
determinaciones generales de orden fundamental configuradas en el plan general”,
configurandose asi “una concepcion mas flexible del sistema de planeamiento” o
“flexibilizacion de la jerarquia del planeamiento” (p. 29).

En el derecho urbanistico valenciano, La Ley de Suelo No Urbanizable de 1992 marca
los siguientes objetivos para los PE (p. 31-33): PE de usos y aprovechamientos para
reservas de terrenos; PE de viviendas aisladas (diseminados residenciales de caracter
rural); PE para areas de servicio de carreteras; PE para la afectacién de construcciones
con declaracién de interés comunitario a destinos publico; y PE de ordenacién de
parajes naturales municipales.

La Ley Reguladora de la Actividad Urbanistica de 1994 otorga mayor desarrollo y
cobertura a la figura del PE (p. 34), con las finalidades indicadas en el art. 12, y
desarrollando con mds amplitud la modificabilidad del plan general por el
planeamiento de desarrollo (p. 36).

El bloque normativo-urbanistico valenciano del bienio 2004-2006 “acrecienta la
funcién relevante de los planes especiales, en concordancia con la intensa aplicacion
gue la practica administrativa ha deparado en estos afios”. La LOT de 2004 se sirve
expresamente de los PG y de los PE como instrumentos de la ordenacion del territorio

(p. 37).

A partir de la pagina 39, de Vicente introduce el término “planificacion especial”,
diferenciando entre sus caracteristicas generales (“como el derecho general que
conviene a todas las modalidades”), por un lado; y por otro, “el régimen especial de
los planes especiales, esto es las caracteristicas peculiares de las diversas finalidades
gue el derecho de la Comunidad Valenciana asigna a este instrumento”.

Conceptualmente (p. 43), los PE son instrumentos de caracter territorial y/o
urbanistica para la ordenacion de aspectos singulares del ambito espacial al que se
refieran y que “en vez de atender a todos los extremos del ordenamiento, solo se

III

extienden a una materia concreta o especial” de entre la diversidad de objetivos que
puede tener, a modo de instrumento de ordenacion polivalente. Lo que los define es
su especialidad o especificidad: no hacen una ordenacién integral del territorio, sino
“s6lo” de alguna o algunas de sus determinaciones (p. 45). Los PE no pueden sustituir a
los PG en su funcién de ordenacion integral del territorio, ni tampoco pueden

modificar su estructura fundamental, pero precisamente por su especialidad les es
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dada a los PE la posibilidad de modificar la ordenacién general en los puntos concretos
en que sea necesario para cumplir con su finalidad.

Dice de Vicente (p. 45), que la nota de especialidad hace que también atraiga sobre los
PE la aplicacidon de ordenamientos sectoriales (“sectorialidad”, p. 171), si bien a ello
hemos de afiadir nosotros que la causa es justamente la ausencia (o debilidad) de
instrumentos especificos en su legislacion especifica (proteccion del patrimonio
cultural), o incluso en ausencia de ella (campos de golf en la mayor parte de las CCAA),
0 que incide nuevamente en el concepto de “residualidad” (se acude al PE cuando no
se encuentra otro instrumento mas adecuado). En el caso de los parajes naturales
municipales, dado que se trata de una categoria de Espacio Natural Protegido propio
de la ley valenciana y de ambito local (como su propio nombre indica), son razones de
economia las que con acierto (a la vista del éxito de este tipo de espacios protegidos)
han guiado al legislador.

También en el dmbito de los Espacios Naturales Protegidos a escala estatal es bien
conocido el éxito de la figura del Plan Especial de Proteccién del Medio Fisico, que se
utilizé masivamente en algunas Comunidades Auténomas (como la Regién de Murcia)
con anterioridad a la Ley 4/1989 (que prevé los PORN como figura especifica de
planeamiento de los recursos naturales y espacios protegidos, con prevalencia sobre la
ordenacion territorial y urbanistica), pues la Ley de 1975 se consideraba muy
deficiente y con grandes carencias.

La diversidad de las finalidades o “polivalencia”, segin de Vicente, que puede
acometer el PE es sin duda una de sus notas caracteristicas mas relevante (p. 46).
Citando a Pedrero Gil (2004)10, se recurre al plan especial cuando las expectativas de
ordenacidn no encuentran acomodo en ningun otro instrumento de ordenacidn, lo que
en mi opiniéon podriamos llamar caracter residual del PE o, mas coloquialmente,
“cajon de sastre”. Esta diversidad esta en el nicleo mismo de la naturaleza misma de
los PE™.

Los PE tienen pues un “caracter abierto” (p. 48), cuya diversidad de fines sirve tanto a
objetivos estrictamente urbanisticos, como objetivos de ordenacion territorial. Ahora
bien, este caracter abierto y diversidad de fines no permite a los planes especiales (p.
48) atribuirse las funciones de otros instrumentos de planeamiento, tales como los
PERI.

Los PE, con las debidas cautelas, pueden tener como objetivo la legalizaciéon de una
situacion irregular (p. 48). De hecho, entre los casos practicos que examinamos en el

10 pedrero Gil (2004), F. Planeamiento de desarrollo. En “El planeamiento y la gestion urbanistica de la
Comunidad Valenciana”. Valencia, pagina 80.

' A. Embid Irujo. Los Planes Especiales. Régimen juridico general. En Derecho urbanistico Local. Civitas.
Madrid, 1992, pags. 182-183 y 188.
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presente trabajo de investigacién abunda precisamente la categoria que venimos en
denominar “Plan Especial de Legalizaciéon”, con frecuencia eufemisticamente
denominado de “regularizacién”, quizas porque el propio planificador municipal con
tanta frecuencia sea cdmplice de la ilegalidad por omisidn de su deber de vigilancia y
sancion.

El PE es un instrumento de planeamiento de caracter espacial que forma parte del
sistema de planes establecido por la legislacidon, con la naturaleza juridica propia de de
los planes de ordenacion urbana, predominantemente de caracter normativo de rango
reglamentario (p. 50-51). Asimismo, “forma parte del sistema de planes establecido
tanto en la legislacidon supletoria estatal como en el derecho de las Comunidades

Auténomas”*?.

La que vengo en denominar versatilidad de los PE, opera segun la jurisprudencia no
solo respecto de su autonomia con relacion a los planes territoriales y generales, sino
también en conexidn con la perspectiva temporal (p. 56), en el sentido de que estos PE
sirven entre sus objetivos para actualizar determinaciones obsoletas del planeamiento
general, ajustandolo a la realidad social especificala.

En coherencia con sus peculiaridades (diversidad e importancia de su finalidad como
justificacion de su existencia), los PE son fuente de discrecionalidad y margenes de
apreciacion (p. 59) mas que en otro tipo de planes (tal como los planes parciales, dada
su mayor vinculacion con el plan general). A lo que afiadimos que esta mayor
discrecionalidad puede ser el motivo para el desarrollo de suelo acudiendo al PE en vez
del PP. Esta discrecionalidad y amplios margenes de apreciacién son particularmente
amplios cuando se utiliza el PE como instrumento de ordenacién de las “actuaciones
actuaciones urbanisticas singulares” (p. 126), concepto juridico indeterminado que
conecta con las "actuaciones especificas de interés publico” de la Ley 6/1998 y “los
actos y usos especificos que sean de interés publico o social por su contribucion a la
ordenacion y el desarrollo rurales o porque hayan de emplazarse en el medio rural” de
la Ley de Suelo de 2008.

La especificidad de los PE se visualiza igualmente en la relativa indeterminacion en
cuanto a las determinaciones y documentacion que deban contener, dependiendo
entonces de la funcion y objetivos de cada clase de PE (p. 60), de lo que deduzco la
importancia del concepto de clase o tipo de Plan Especial.

De Vicente sefala que (p. 60) los PE afectan también con toda naturalidad al derecho
de la propiedad, imponiendo limitaciones y restricciones, incluso comportando la
expropiacion de los terrenos.

“ En la nota a pie de pagina n? 36 se recopilan los principales estudios sobre la figura de los planes
especiales en la legislacion de las Comunidades Autonomas.
B3 A. Nieto Garcia. El subsuelo urbanistico, en Derecho Urbanistico Local, Civitas, Madrid, 1992, p. 403.
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La versatilidad del PE no sélo abarca las funciones que atiende sino también la escala o
ambito territorial, que no esta predeterminada, abarcando desde el nivel
inframunicipal hasta autondmico (p. 61).

En cuanto a la clase de suelo, el PE puede afectar en principio (p. 61), siempre segun la
finalidad a la que sirvan, a cualquier clase de suelo (tipicamente urbano, urbanizable y
no urbanizable), y cabe entender, por tanto, asimismo a cualquier categoria y zona.
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2. Regulacion de los Planes Especiales en algunas normas
autonomicas

2.1. Comunidad Valenciana

Para este analisis, seguiremos la misma metodologia de trabajo comentada para el
Capitulo 1, a saber: la sintesis de contenidos reflejados de la obra antes citada (de
Vicente , 2007) -incluso con transcripcion literal de la misma-, se efectla remitiendo a
la pagina concreta de la cual se toman y que debe consultarse si se desea un mayor
detalle; intercalados entre los parrafos de dicha sintesis —a veces también dentro de la
transcripcion mencionada, pero distinguiéndola de la misma-, se han insertado
multiples comentarios y observaciones criticas, a veces remitiendo a otros Capitulos
del presente trabajo de investigacion para un mayor desarrollo.

¢Como se insertan los PE en el sistema de planeamiento valenciano. {Necesitan un
Plan previo, ya sea general o parcial, o un instrumento de Ordenacion del Territorio?
(p. 63). En el desarrollo de los Planes de Accién Territorial, la LOT no prevé
expresamente el uso del PE de forma general, pero si en alglin caso concreto
(definicién de Parques Metropolitanos de dotaciones e infraestructuras) (p. 64). De
Vicente defiende no obstante (p. 65) que debe mantenerse esta posibilidad teniendo
en cuenta la prevalencia de los instrumentos de ordenacion territorial sobre los planes
urbanisticos -generales y especiales- y teniendo también en cuenta lo dispuesto en el
art. 135 del ROGTU, sobre el posible desarrollo mediante PE de los planes de accidn
territorial integrados de dmbito metropolitano.

La regla general en la LUV es que los PE son derivados de los PG y PP (como
complemento, desarrollo, mejora e incluso modificacion), asi como su caracter no
obligatorio (pp. 65 vy ss).

En cuanto a la modificacién de PG o PP, va unida a que la nueva ordenacién mejore la
anterior, pero écon qué alcance? (p. 67 y ss.). Deben respetarse las lineas maestras del
PG (ordenacion estructural), aunque el autor considera que alguna determinacion
concreta de esa estructura si puede ser modificada siempre que se justifique y no se
menoscabe la ordenacién estructural en su conjunto. Esta vedada la reclasificaciéon
salvo algun supuesto legal expresamente previsto. La ordenacién pormenorizada es
mas susceptible de modificacion, sobre todo si esta incluida en un PP. La jerarquia
entre PG y PP es mas intensa que entre PG y PE. En algunos casos muy concretos, la
legislacién de Valencia permite PE no derivados, por ejemplo, para la ordenacién de
diseminados residenciales en suelo urbanizable sin plan general previo.

De Vicente aborda también los PE como instrumentos de Ordenacién del Territorio (p.
79 y ss.), insistiendo en la intensa prevalencia sobre los instrumentos de ordenacidn
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urbanistica, y la subordinacion de éstos sobre aquellos, que el autor califica como de

714 segin la LOT™. En particular se sefiala respecto de lo planes

“rigida sujecion
especiales no previstos la obligacién de fundamentar su adecuacidn respecto de las
determinaciones de la ordenacién territorial y urbanistica incorporando un estudio
para la evaluacion ambiental estratégica que incluya la justificacion de dicha

adecuacion®®.

Por otro lado, el PE puede ser idéneo para acometer muchas de las finalidades de la
Ordenacién Territorial (p. 84), tales como: accesibilidad del ciudadano en el entorno
urbano (art. 6); movilidad urbana y transporte publico (art. 7); equipamientos y
dotaciones publicas ante los procesos de crecimiento urbano (art. 8); proteccion del
paisaje (art. 11); la utilizacién racional de los recursos naturales (art. 12); la prevencién
de riesgos naturales o inducidos (en particular la erosion de suelo, no uso urbanistico
de zonas inundables) (art. 14); el uso eficiente de los recursos hidricos (art. 17); la
proteccion de la calidad de los recursos hidricos (art. 18); el uso sostenible del agua
(art. 19); la proteccidn del medio natural (art. 20); la conservacién y puesta en valor del
patrimonio cultural (art. 21); la revitalizacion del patrimonio rural (art. 22); la
implantacion de infraestructuras (art. 23); y el incremento de la eficiencia de los
recursos energéticos (en particular las instalaciones de gestion de residuos: art. 24). En
definitiva, casi para cualquier cosa.

Los PG y PE actuan como instrumentos de Ordenacion del Territorio cuando adoptan
decisiones y establecen propuestas en su propio dmbito que, por su importancia,
resultan de trascendencia supramunicipal (pag. 87), asi como cuando contienen
programas de actuaciones para la sostenibilidad y la calidad de vida (pag. 89).

En cuanto a los primeros, la LOT define las propuestas de trascendencia
supramunicipal, entendiendo por tales «el establecimiento de reservas de suelo para
infraestructuras, zonas verdes y espacios libres, dotaciones y equipamientos
susceptibles de vertebrar el territorio o para el emplazamiento de actuaciones
estratégicas de interés publico. Ademas de aquellas determinaciones de los planes

" En concreto, se habla del “Mandato legal de que los instrumentos de ordenacién del territorio
previstos en esta ley prevalecerdn, por su contenido de interés publico supramunicipal, a cuantas
disposiciones reglamentarias municipales contradigan o se opongan a sus determinaciones normativas
(art. 3.4)”. Considero importante insistir en que esta prevalencia y subordinacion ha de referirse en todo
caso al ambito “de interés publico supramunicipal”, no a cualquier ambito, pues de lo contrario quedaria
vacia de contenido la autonomia municipal. ¢{Cémo se concreta? El art. 91.1 de la LOT se refiere a:
directrices definitorias de la estrategia de evolucién urbana y ocupacién del territorio, en la clasificacion
del suelo, en la division del territorio en zonas de ordenacion urbanistica, en la ordenacién del suelo no
urbanizable, en el tratamiento de los bienes de dominio publico no municipal, en la ordenacién de los
centros civicos o actividades susceptibles de generar trafico intenso asi como en la delimitacién de la red
estructural o primaria de dotaciones publicas».

Y En cambio, De Vicente observa como La LUV se hace eco de esta posicion subordinada del
planeamiento urbanistico al planeamiento territorial, si bien no con la fuerza que dimana de la LOT,
incluso a veces “pasando de puntillas”.

*® Articulo 97.2 de la LOT.
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municipales, que conforme a la legislacion urbanistica, la Administracion de la
Generalitat estd facultada para formular reparos u objeciones en los actos de
competencia autondmica de aprobacidn definitiva de dichos planes».

Ahora bien, con gran acierto De Vicente (pp. 87-88) critica que en esta
pormenorizacién del inicialmente indeterminado concepto juridico “de interés
supramunicipal”, hubiera sido conveniente incluir otros supuestos igualmente
supramunicipales, aunque no desde la perspectiva fisica de la «reserva de suelo», sino
desde una perspectiva mas finalista y ambiental, p. ej., en cuanto a prevencion de
riesgos naturales o inducidos, como la erosién del suelo, el no uso urbanistico de zonas
inundables, el uso eficiente de los recursos hidricos, la puesta en valor del patrimonio
cultural, la revitalizacion del patrimonio rural etc.

En cuanto a los PE en el SNU, objeto del presente trabajo y a los que De Vicente dedica
el Capitulo 2 del Titulo Ill, destaca como la LSNU de Valencia otorga una importancia
decisiva al planeamiento (p. 91), con la exigencia de que el planeamiento tenga un
mayor rigor de andlisis y de contenido de la ordenacién, en coherencia con la
minuciosidad con que la ley regula esta clase de suelo —ofreciendo una concepcién
positiva de esta clase de suelo (p. 95)-, importancia que, afladimos nosotros, se
encuentra ausente en la mayor parte —por no decir todas- de las normativas
autondémicas, que no disponen de ley especifica para el suelo no urbanizable.

Puede ser interesante reflexionar sobre la no existencia de leyes especificas de las
otras clases de suelo. No hemos podido encontrar referencia a leyes completas que
abarquen todos los aspectos exclusivamente de una clase de suelo, ya sea urbano o
urbanizable (u otra creada especificamente por una Comunidad Auténoma). éPor qué
entonces una “Ley del Suelo No Urbanizable”? Si invertimos los argumentos del
Predmbulo de la Ley valenciana antes sefalados seguramente encontraremos una
buena respuesta: que el planeamiento general carece habitualmente de rigor en los
analisis y contenido de la ordenacién, por un lado, que aborda en términos negativos o
residuales; y por otro, que las leyes autondmicas regulan esta clase de suelo de forma
insuficiente, cuando no (como veremos mds adelante) de forma bastante deficiente.

El PE es una de las tres figuras de planeamiento (p. 92) que la LSNU de Valencia
establece como instrumentos de ordenacién del territorio en el suelo no urbanizable,
capaz, por tanto, de asumir muchos de los usos que, explicita o implicitamente, la ley
reconoce para este tipo de suelo.

Respecto a la relacién PG-PE en este contexto, De Vicente defiende (p. 94) la
interpretacion de la LSNU de que sélo los planes urbanisticos generales pueden
clasificar suelo y que los planes especiales, conforme a su naturaleza, pueden ordenar
usos. El PE es una posibilidad, subsidiaria del PG, en caso de ausencia, mejora o
complemento (pero en ningun caso, afiadimos nosotros, en su sustitucion completa).
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En resumen, el plan especial sigue siendo una figura (P. 95) basicamente orientada a la
ordenacion de aspectos singulares de la Ordenacion del Territorio, y como regla
general, el plan especial no podria albergar zonificaciones integrales del suelo no
urbanizable, funcidn que estaria reservada al plan general.

Al plan especial le corresponderia acometer de forma singularizada, y dentro de su
posicion en el sistema de planeamiento, alguna de las determinaciones que fueran
necesarias, excluyendo una ordenacion global de este suelo (p. 97).

El plan especial tendria vedada la posibilidad de una ordenacion global del suelo no
urbanizable, lo que sdlo corresponde al plan general; pero si tendria la capacidad de
ordenar el uso de zonas especificas en suelo no urbanizable siempre que responda a la
finalidad especifica que justifique la redaccién y aprobacidon del plan especial.
Conforme a la tradicidn juridica de estos planes -que la LSNU confirma- pueden
calificar suelo siempre dentro de sus finalidades especificas (p. 98).

La LSNU equipara en el suelo no urbanizable comun (p. 99) la capacidad ordenadora de
los PE y las Declaraciones de Interés Comunitario (DIC)" .

Entre los tipos de PE cuyas finalidades estan expresamente previstas se encuentran los
siguientes:

a) Los PE del suelo no urbanizable protegido (art. 16 LSNU).

Curiosamente en realidad aqui no observamos tanto una finalidad especifica, que
también, como la definicién de un tipo de PE para cumplir los fines de una entera
categoria del SNU. ¢Por qué no hay entonces un tipo de PE dedicado al Suelo No
Urbanizable Comun? En nuestra opinidon, se reproduce aqui en cierta medida las
mismas deficiencias, para la categoria de suelo no urbanizable protegido que la
LSNU pretende solventar respecto a la completa clase de SNU. No hay mas que ver
gue a las determinaciones especificas del suelo no urbanizable protegido tan sdlo
se dedican dos articulos, 16 y 17 (Seccién 32 del capitulo Il del Titulo Il), mientras
gue al suelo no urbanizable comun se dedican nada menos que 11 articulos (18 a
27), ademas de amplio y pormenorizado contenido. Mds adelante volveremos
sobre esta cuestidn dentro del presente trabajo de investigacion.

Este tipo de PE exclusivo o especifico (valga de nuevo la redundancia) de una
categoria de suelo tiene como finalidad “«establecer las normas de utilizacion,
conservacién y aprovechamiento que garanticen la consecucion de los fines
determinantes de dicha proteccion.

17 . . . ’ .
Articulo 32 LSNU: «Los usos y aprovechamientos en suelo no urbanizable comun que sean objeto de
asignacion mediante planes especiales no requeriran su posterior declaracion de interés comunitario».
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Nos parece destacable (y muy positivo) que respecto de la construccién no se
implanta un régimen de prohibicion absoluta a priori, sino que el PE incluir3,
cuando proceda, dicha prohibicién absoluta®®,

Como veremos mas adelante en el Capitulo 3 dedicado a La categorizacion del
suelo no urbanizable como presupuesto condicionante del planeamiento especial
en esta clase de suelo, el art. 17 LSNU define el régimen de obras, usos y
aprovechamientos de este suelo protegido, de modo que las instalaciones,
construcciones u obras tendrdn que estar previstas en el planeamiento; o sea,
afladimos nosotros, a cualquier planeamiento territorial o urbanistico. También
esta disposicidn nos parece muy positiva, siempre que se coordine — de existir- con
la planificacion especifica de la protecciéon de que se trate y con el informe del
organismo competente en la materia.

b) Los PE relativos a la implantacién de viviendas rurales aisladas y vinculadas a las
explotaciones agricolas (art. 22 LSNU).

c) Los PE de ordenacién de usos de las instalaciones generadoras de energia
renovable (art. 24 LSNU).

d) Los PE de actividades terciarias o de servicios (art. 25 LSNU).

e) Los PE promovidos por las Administraciones Publicas para el ejercicio de
competencias sectoriales (art. 29.3 LSNU)™.

f) El PE de obras e infraestructuras o servicios publicos de especial importancia
(art. 29.4).

g) El PE de ordenacion del uso de vivienda aislada y familiar (art. 21)%.

Unas vez examinados los PE en la Ordenacidon del Territorio y en el suelo no
urbanizable, De Vicente pasa a su consideracién en la Ley Urbanistica Valenciana (Ley
16/2005, de 30 de diciembre, LUV), de la que dice que es la ley que mas atencidn ha
prestado a los PE, por lo cual es la que resulta aplicable a todos los PE en cuanto al
procedimiento y la documentacion de los PE.

El articulo 38 d) de la LUV establece las siguientes finalidades para los Planes
Especiales, en desarrollo, complemento o incluso modificacion del planeamiento
general y parcial:

' ipor qué afiadir el calificativo “absoluto” al término “prohibicién”? ¢Tendria sentido definir una
“prohibicién relativa”?

¥ Son actuaciones promovidas por las Administraciones Publicas en las que, para ejercer sus
competencias sectoriales, precisen establecer nuevas determinaciones en la ordenacidn urbanistica
vigente. En este caso dichas administraciones podran promover planes especiales y catdlogos de bienes
y espacios protegidos.

% De Vicente califica de “posible” este tipo de PE, ya que en el art. 21 de la LSNU no se menciona
expresamente al plan especial sino en general a los planes urbanisticos o territoriales (entre los cuales
se incluyen los PE).
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Crear o ampliar reservas de suelo dotacional; definir y proteger las
infraestructuras o vias de comunicacién, el paisaje y el medio rural; adoptar
medidas para la mejor conservacion de inmuebles de interés cultural, o
arquitectonico; definir las condiciones de urbanizacion y edificacion de ambitos
concretos sujetos a actuaciones urbanisticas singulares; concretar el
funcionamiento de las redes de infraestructuras; y vincular areas o parcelas
urbanas o urbanizables, a la construccion o rehabilitacién de viviendas sujetas a
algun régimen de proteccién publica.

De los anteriores interesan especialmente en primer lugar para el presente trabajo el
tipo de PE dedicado a la definicion de las condiciones de urbanizacion y edificacion de
dmbitos concretos sujetos a actuaciones urbanisticas singulares®., pues enlaza (p. 126)
con las "actuaciones especificas de interés publico, previstas en el art. 20 de la Ley
6/1998 para el suelo no urbanizable y con el articulo 13 de la Ley de Suelo de 2008
para el suelo en situacién rural®>. Como muy acertadamente sefiala de Vicente “La
clave de esta finalidad reside en el concepto juridico indeterminado “actuaciones
urbanisticas singulares”. La indeterminacion del concepto abre tedricamente muchas
posibilidades de aplicacion, que deberdn ser especialmente motivadas, para que el
margen de apreciacion de la Administracion se corresponda con la particular relevancia
que la ley parece exigir en el empleo del PE para estas actuaciones”. Es por todo ello
que le dedicamos a este tema el Capitulo 7 titulado La relacion entre la figura del Plan
Especial y los “actos y usos especificos” previstos en el art. 8.2 de la LS08 para el suelo
en situacion rural

En segundo lugar, interesan especialmente asimismo a los efectos del presente trabajo
de investigacion los PE destinados a “definir y proteger las infraestructuras o vias de
comunicacion, el paisaje y el medio rural”, del cual (p. 116) el ROGTU separa las
finalidades de «paisaje y medio rural», y crea otra categoria, la del “paisaje y medio
natural”, a la que une la correspondiente a la conservacién de los inmuebles de interés
cultural o arquitectdnico.

Considerar esta finalidad de los PE en la LUV en cuanto a la proteccion del paisaje y el
medio natural confirma (p. 121) lo que ya venia siendo un valor asentado en la
legislacion, la practica administrativa, la doctrina y la jurisprudencia: la idoneidad de

! Inicialmente, el desarrollo reglamentario de la LUV reducia esas actuaciones (p. 127) a un tipo
concreto de actuacion de titularidad publica, y a una sola clase de suelo: el de los <<grandes
equipamientos publicos>> en suelo no urbanizable comun, con una ordenacidon pormenorizada
equivalente a la de un plan parcial; mas tarde, se afiadié (decreto 36/2007) «la implantacion de las
actuaciones de interés publico y social contempladas en el articulo 20.5.b) de este Reglamento», a
saber, «actuaciones de uso industrial y aquellas que tengan por objeto la implantaciéon de parques
logisticos, areas de servicios o parques empresariales de caracter tecnoldgico o de investigacion», en
municipios menores de 5.000 habitantes, en determinadas condiciones.

22 Articulo 13 hoy derogado por la “Ley de las tres R” pero cuyo contenido se ha trasladado a otros
articulos.
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los PE para la proteccion de la naturaleza, y, concretamente del paisaje, sin perjuicio
de configurar cuando proceda usos que supongan disfrute por el hombre, destacando
como el Consejo de Estado, en un dictamen de 7 diciembre de 1980 (numero 43.147)
sobre las dificultades interpretativas del articulo 76.3 del Reglamento de
Planeamiento, establecid una doctrina segun la cual la proteccion de la naturaleza en
el seno de la legislacion urbanistica podia ser abordada por los planes especiales a que
se referia el articulo 17.1 de la entonces vigente ley del suelo.

De entre las funciones especificas de esta categoria de PE interesa en especial la
relativa a establecer medidas o normas de uso que fomenten la mejor conservacién de
los elementos protegidos, asi como su rehabilitacion o mejora, pudiendo regular la
utilizacion ordenada de los recursos naturales que garanticen su desarrollo sostenible
y mantengan los procesos ecoldgicos esenciales.

Recordemos que desde el ano 1989 se establecieron a nivel estatal los Planes de
Ordenacion de los Recursos Naturales (PORN), a través de Ley 4/1989 de
Conservacion de la Naturaleza, que sustituyd a la deficiente Ley de 1975.

En este sentido, de Vicente (p. 125) sefiala que la mencion a la utilizacién ordenada de
los recursos naturales permite la aplicacion de normas sectoriales reguladoras de los
recursos naturales (paisaje, agua, suelo, vegetacion, fauna, geologia, etc.), ahora bien,
debiendo “evitarse que estos PE entren en colision con los planes ambientales de los
recursos naturales, los PORN, lo que ocurriria si bajo la denominacion de un plan
especial se enmascarara un PORN. Cada plan debe de mantener su peculiar
autonomia.” Apoya esta consideracion en una sentencia del TSJ de Cantabria de 23 de
junio de 2000 (confirmada por el TS en SSTS de 11 y 13 de diciembre de 2003, en
relaciéon con el PE de Proteccion de la Zona Periférica Agricola Ganadera del Parque
Natural de Oyambre, que declaré nulo pues concluyd que lo que realmente se
escondia detras del plan especial era un verdadero PORN encubierto, con
incumplimiento por tanto de los requisitos esenciales para su tramitacion.

Dentro del presente trabajo de investigacion, profundizaremos mas adelante (Capitulo
8 dedicado a Los Planes Especiales de Espacios Naturales) en la relacién entre los PORN
y los PE, y dentro de estos, en particular con relacién a los dedicados a la proteccidn
del medio fisico y que incluyen una ordenacidon de todos los recursos naturales.

Otros tipos de PE referidos en el resto de la LUV (p. 135) son los PE para el desarrollo
de suelos edificados clasificados, o reclasificados, como no urbanizable; PE con la
finalidad de proteger el paisaje, rural o urbano, o con el fin de realizar obras publicas
de apoyo al Programa de Actuacion Integrada (PAI); y PE de reservas de patrimonios
publicos de suelo. De los segundos (que incluyen proteccion del paisaje y rural),
sefalar que son PE que pueden promover los urbanizadores, adjudicatarios de un PAI,
en cumplimiento de sus previsiones.
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Para finalizar con esta revision bibliografica comentada, examinaremos los PE
establecidos (p. 145) fuera del ambito normativo de la ordenacién territorial y
urbanistica, a través de la Ley 11/1994, de 27 de diciembre, de Espacios Naturales
Protegidos, y la Ley 9/2006, de 5 de diciembre, reguladora de Campos de Golf en la
Comunitat Valenciana.

La Ley 11/1994 de Espacios Naturales Protegidos establece el Plan Especial (p. 146)
como instrumento de ordenacién de una de las categorias que la ley establece: el
paraje natural municipal.

Se trata de una categoria de Espacio Natural Protegido creada por la legislacion
autondmica, que no se encuentra en la legislacidon estatal entonces en vigor (Ley
4/1989) ni posteriormente (Ley 42/2007).

De Vicente considera elogiable (p. 146) el uso del PE para regular esta categoria de
ENP por dos motivos: economia de medios (uso de un instrumento ya existente), y
“por ser un buen ejemplo de algo que con frecuencia se echa en falta en los
ordenamientos sectoriales y generales: su adecuada coordinacion, particularmente
apreciable al tratarse de las relaciones entre dos grupos normativos cada vez mds
conexos e interdependientes: el ambiental y el urbanistico”.

Compartimos plenamente estas consideraciones y el éxito que efectivamente ha
tenido la categoria del Paraje Natural Municipal en la Comunidad Valenciana,
afladiendo que esas relaciones entre los grupos normativos ambiental y urbanistico, y
su aplicacion, en los ultimos tiempos han vivido grandes enfrentamientos y
desencuentros.

Recuerda asimismo de Vicente que la aplicacion de la figura del PE al medio ambiente
“va habia acreditado su idoneidad” a través de los planes de proteccion del medio
fisico y del paisaje (previstos en los arts. 17.1 de la Ley del Suelo de 1976y 76.3 b) del
RPU), mencionado en su apoyo la STS de 2 de febrero de 1987 (en cuanto a su
idoneidad), y nuevamente, en cuanto a la compatibilidad entre los instrumentos de la
planificacion urbanistica y ambiental para la ordenacion de los espacios naturales, la
STSJ Cantabria de 23 de junio de 2000 (confirmada por STS de 11 de diciembre de
2003), y sobre la cual trabajaremos mas adelante en el Capitulo 8 sobre Los Planes
Especiales de Espacios Naturales

En cuanto a los PE de campos de golf (p. 163), la Ley 9/2006 prevé especificamente dos
instrumentos urbanisticos de ordenacidon de los campos de golf: la figura del plan
especial para la implantacion de campos de golf de titularidad publica en suelo
clasificado como no urbanizable (articulo 11); y la declaracidn de interés comunitario si
la ejecucién del campo de golf fuera de titularidad privada (articulo 12). El plan
especial debe de partir (art. 7) de la prevision del campo de golf en las
determinaciones de los planes urbanisticos, territoriales, sectoriales o
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medioambientales que sean de aplicacion, lo que supone (p. 164) no tanto una
autorizacion expresa para la implantacion del campo de golf como una obligacién de
conformidad del posible campo de golf con las determinaciones previas de dichos
planes. En opinidén de De Vicente (p. 165), si la implantacién del campo de golf fuera
excluida por las determinaciones de los planes urbanisticos, territoriales, sectoriales o
medioambientales, que sean de aplicacion, el plan especial debe respetar tal
determinacidn y no es posible plantearse el PE modificativo del plan general.

2.2. Region de Murcia.

La regulacion de los planes especiales en el TRLSRM se encuentra en los articulos 107 a
119%. La propia definicién de PE (art. 107) es reflejo de su enorme versatilidad, pues se
dice que el PE “es el instrumento adecuado para la implantacion de usos y actuaciones
urbanisticas especiales en las distintas clases y categorias de suelo, en desarrollo del

planeamiento general o, en el caso de no estar previsto en el mismo, cuando se
justifique su procedencia.” Solamente podemos encontrar en este Capitulo de la Ley
tres referencias a la clasificacidon del suelo: la correspondencia con el suelo urbano de
los Planes especiales de reforma interior (art. 114.1), con suelo urbano especial o
urbanizable especial para los Planes de adecuaciéon®® urbanistica (art. 117); y con el
suelo urbanizable y el suelo no urbanizable (sin distinguir categorias), para los Planes
Especiales de complejos e instalaciones turisticas (art. 119). Resulta muy llamativo que
en este ultimo caso, el TRLSRM determina que el aprovechamiento global no podra
sobrepasar “el sefialado para la categoria residencial de minima densidad cuando se
actue sobre suelo no urbanizable”. Es decir, se aplican al suelo no urbanizable
determinaciones propias del suelo urbanizable (aprovechamiento global), bien es
verdad que a efectos de su limitacion. Con independencia de la fortuna de tal
formulaciodn, lo que si puede concluirse es que el legislador murciano, en su regulacion
de los PE, admite expresamente esta figura para la implantacion del uso “complejo o
instalacidn turistica”, Unica referencia expresa a la aplicacién de esta figura al SNUZ.

> En el TRLSRM no se define como tal un tipo de instrumento de OT tal como el plan especial territorial.
De hecho, los planes especiales Unicamente se tratan en el Titulo IV relativo al planeamiento

urbanistico municipal.

** Eufemismo de “legalizacién”.

> Ni siquiera en la definicion de los PE de proteccidon del paisaje (art. 118) se alude al suelo no
urbanizable, aunque es verdad que algunas de las funciones de este tipo de PE pueden cumplirse
perfectamente en otras clases de suelo (Edificios aislados que se distingan por su emplazamiento o
belleza arquitectdnica y parques y jardines destacados por su valor artistico, trascendencia histdrica o
importancia de las especies botdnicas que en ellos existan, o Agrupaciones de edificaciones que integren
un conjunto de valores tradicionales o estéticos).
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Otras referencias expresas al PE en el TRLSRM fuera de los articulos dedicados a su
definicién antes comentados®®:

a) Hasta tanto se apruebe el correspondiente planeamiento de desarrollo, en el
suelo urbanizable sectorizado no podran realizarse obras o instalaciones, salvo
los sistemas generales que puedan ejecutarse mediante Planes Especiales y las
de caracter provisional previstas en esta Ley (art. 82.1).

b) Hasta tanto se apruebe el correspondiente planeamiento de desarrollo, en el
suelo urbanizable sin sectorizar podran realizarse obras o instalaciones de
caracter provisional previstas en esta Ley, y aquellos sistemas generales que
puedan ejecutarse mediante Planes Especiales (art. 83.1).

c¢) Cuando las actuaciones en suelo urbanizable sin sectorizar, por su caracter
extensivo o complejidad, requieran una ordenacion integral, se sefalara
expresamente en la autorizacién la necesidad de formular un Plan Especial (art.
85.4).

d) No se admitirdn, por razones paisajisticas objeto de proteccion especifica
conforme a la legislacion aplicable, parcelaciones rusticas que conlleven
modificaciones sustanciales en la configuraciéon del territorio o la apertura de
nuevos viales de uso publico no previstos en los Planes Especiales o por el
organismo competente en agricultura (art. 89.2).

e) El Plan General contendra en suelo urbano el trazado y caracteristicas de la red
viaria y previsiéon de aparcamientos publicos, excepto en las areas sujetas a
Plan Especial (art. 99.1.i).

El Plan General Municipal de Ordenacién podra establecer, para el suelo urbanizable
especial y para aquellas areas singulares que requieran tratamiento especifico, la
necesidad de formular un Plan Especial, debiendo sefalar los criterios de ordenacién,
estandares y cesiones y las medidas de adecuacién a los fines que justifiquen dicho
planeamiento especial. También podran senalarse las condiciones a que deben
ajustarse los Planes Especiales definidos en esta Ley, que puedan plantearse sin estar
previstos en el Plan General (art. 101.3.a. sobre determinaciones del Plan General).

2.3. Cantabria.

La Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo dedica la Seccién Quinta de su CAPITULO IIl (PLANEAMIENTO
URBANISTICO) a los planes especiales.

Ya en el Predmbulo se exponen los cuatro tipos de Planes Especiales legalmente
previstos: de desarrollo del PROT; de desarrollo del PGOU; Planes independientes

%6 Nj tampoco en lo tocante a documentacién y procedimiento, que no son objeto del presente trabajo
de investigacion.
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municipales en casos y materias tasados y limitados; y Planes derivados o impuestos
por normas sectoriales.

El art. 10.3 define a los PE como instrumentos de ordenacion que “podran existir” y
“cuya funcion prioritaria serd desarrollar o completar el planeamiento territorial y
urbanistico de conformidad con lo dispuesto en esta Ley”.

Los PE, en determinadas circunstancias (art. 30.2), “prevalecen y se imponen27 a los
Planes Generales de Ordenacién Urbana”: a) cuando desarrollen directamente, o
completen, el planeamiento territorial, y b) vengan impuestos por Leyes sectoriales de
prioritaria aplicacién. Se recuerda en el art. 43.3: el PG El Plan General respetard las
determinaciones vinculantes del Plan Regional de Ordenacién del Territorio y de los
Planes Especiales que lo desarrollen.

Entrando ya en la antes citada Seccion que la Ley dedica al planeamiento especial, se
distinguen en primer lugar (art. 59.1) los tipos de planes especiales territoriales
(desarrollo directo de otros instrumentos de ordenacidn territorial), por un lado®; v
por otro, los tipos de planes especiales urbanisticos (art. 59.2), en desarrollo de las
previsiones de los Planes Generales”. En ausencia de instrumentos de OT y de PG, se
pueden formular por los Ayuntamientos también PE con las mismas funcionalidades de
los PE territoriales, l6gicamente en su ambito territorial y sin sustituir la funcion de
ordenacion integral del territorio. También la Comunidad puede, en ausencia de Plan
Regional de Ordenacion del Territorio, formular y aprobar uno o varios planes
especiales a los que se refiere el apartado 1.g) de este articulo. La Ley identifica un
tercer tipo de PE, los sectoriales (art. 59.4). En ningun caso pueden los PE clasificar
suelo (art. 60), salvo que una Ley lo disponga.

Aparte de las cuestiones sobre tramitaciéon que omitimos en el presente trabajo, la Ley
no trata nuevamente los PE hasta la D.T. Novena, que en su redaccién original permite
al Gobierno Regional sustituir al Plan Regional de Ordenacién del Territorio por uno o
varios planes especiales de proteccion del medio rural en su funcién de contemplar
expresamente en suelo no urbanizable de proteccidon ordinaria las instalaciones
vinculadas a actividades de ocio y turismo rural y las viviendas aisladas de caracter
unifamiliar.

7 Obligando por tanto a la adaptacion del planeamiento municipal en los términos del art. 18 de la Ley.
28 a) Desarrollo de las infraestructuras basicas relativas a las comunicaciones aéreas, terrestres o
maritimas. b) Proteccién de zonas de litoral y de montafia. c) Abastecimiento y saneamiento de aguas.
d) Ordenacién de residuos. e) Suministro de energia y comunicaciones por cable. f) Proteccidn del
subsuelo, en especial el que afecte a estructuras y yacimientos arqueoldgicos. No hay clausula de
analogia.

2 a) Desarrollo del sistema general de comunicaciones. b) Sistema de espacios libres publicos vy
equipamiento comunitario. c) Reforma interior en suelo urbano. d) Saneamiento de las poblaciones. e)
Cualesquiera otras finalidades analogas.
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Como ya vimos, la nueva redaccién de la D.T. Novena por Ley 3/2012 permite, en
ausencia del Plan Especial de Suelo Rustico creado por la nueva D.A. Quinta o de Plan
General, autorizar directamente dichas actividades de ocio y turismo rural y viviendas
aisladas, en los ambitos y bajo las detalladas reglas en materia de alturas, ocupacién,
superficie y otras analogas, determinadas en los apartados 2 y 3 respectivamente de
dicha D.T.

La figura del Plan Especial de Suelo Rustico es creada dentro de la nueva D.A. Quinta
introducida por la Ley 3/2012 con las siguientes caracteristicas:

a) Su funcidn es la regulacion y ordenacion de ciertos usos en concreto, no de
cualesquiera: la construccién de viviendas aisladas de caracter unifamiliar,
asi como de las instalaciones vinculadas a actividades artesanales,
culturales, de ocio y turismo rural en el suelo rustico.

b) Su ambito geografico esta legalmente delimitado: los terrenos préoximos a
los suelos clasificados como urbanos o a los nucleos tradicionales.

c) Pueden, “recalificar” (sic) como suelo rustico de proteccion ordinaria los
suelos de proteccion especial, insistiendo la Ley en esa ubicacion préxima a
los nucleos urbanos y a los nucleos tradicionales ya delimitada en la frase
justamente anterior.

d) Entre su contenido ha de contemplarse expresamente:

= analizar la morfologia de los nucleos tradicionales y suelos urbanos y
las caracteristicas y valores naturales y culturales de su entorno, a
los efectos de delimitar el ambito de proximidad a dichos nucleos y
suelos;

= establecer las condiciones de uso y de integracion en el entorno y en
relacién con los nucleos;

= determinar las directrices generales que las nuevas edificaciones o
el aumento de volumen de las existentes deban seguir en cuanto a
tamafio de parcela, distancia a colindantes, ocupacion de parcela y
altura de cierres, asi como otras caracteristicas morfoldgicas vy
tipoldgicas relevantes.

Podemos por tanto hablarse claramente del fracaso en la aplicacién por el Gobierno
cantabro de la figura de los planes especiales de proteccion del medio rural,
concebidos como presupuesto planificador previo inexcusable de las actividades de
ocio y turismo rural y viviendas aisladas en el SNU de proteccién ordinaria, que pueden
ser ahora autorizadas directamente cumpliendo las condiciones de la propia Ley.

Mientras por un lado se entierran los planes especiales de proteccién del medio rural,
por otro se crean los Planes Especiales de Suelo Rustico, engafiosa denominacion bajo
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la cual se esconde un auténtico plan de recategorizacién (ilegal) del suelo y la

expansion urbanistica de los suelos urbanos y nucleos rurales.

2.4. Andalucia.

La Ley 7/2002 de Ordenaciéon Urbanistica de Andalucia establece los PE como una

categoria de plan de desarrollo del planeamiento general (art. 7.1.b), dedicandole su

art. 14, donde se define su ambito geografico (municipal o supramunicipal) y sus

finalidades:

a)

b)

c)

d)

f)

ag)

h)

Establecer, desarrollar, definir y, en su caso, ejecutar o proteger
infraestructuras, servicios, dotaciones o equipamientos, asi como
implantar aquellas otras actividades caracterizadas como Actuaciones
de Interés Publico en terrenos que tengan el régimen del suelo no
urbanizable.

Conservar, proteger y mejorar el medio urbano y, con cardcter especial,
el patrimonio portador o expresivo de valores urbanisticos,
arquitectonicos, historicos o culturales.

Establecer la ordenacion detallada de las dreas urbanas sujetas a
actuaciones u operaciones integradas de reforma interior, para la
renovacion, mejora, rehabilitacion o colmatacion de las mismas.
Vincular el destino de terrenos o construcciones a viviendas de
proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica, o a otros usos
sociales.

Conservar, proteger y mejorar el medio rural, en particular los espacios
con agriculturas singulares y los dmbitos del Hdbitat Rural Diseminado.
Conservar, proteger y mejorar el paisaje, asi como contribuir a la
conservacion y proteccion de los espacios y bienes naturales.

Establecer reservas de terrenos para la constitucion o ampliacion de los
patrimonios publicos de suelo.

Cualesquiera otras finalidades andlogas.

Nos parece especialmente interesante en el contexto del presente trabajo de

investigacion y las tesis que en el mismo defendemos, la referencia la referencia al PE

como instrumento para “implantar aquellas otras actividades caracterizadas como

Actuaciones de Interés Publico en terrenos que tengan el régimen del suelo no

urbanizable”.

La Ley andaluza ademas delimita cuales de las anteriores finalidades pueden aplicarse

en funcién del instrumento de planeamiento al cual desarrollen (art. 14.2):
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a) Sise formulan en desarrollo de un Plan General (PGOU en terminologia
andaluza), cualquier finalidad.

b) Si se formulan en ausencia de Plan general o Planes de Ordenacién del
Territorio, pueden tener por objeto las letras a), b), e) y f) del apartado
1 antes expuestoao.

c) Si se formulan en desarrollo “directo” de un Plan de Ordenacion del
Territorio, las finalidades previstas en las letras a), e), f) y g) del
apartado 1, y cualquier otra de naturaleza andloga que se establezca en
los citados Planes.

d) En el supuesto del articulo 73.3.b)31, a saber, en ausencia de plan
previo, la finalidad prevista en la letra g) del apartado 1, en suelo no
urbanizable.

Los Planes Especiales (apartado 3) desarrollan y complementan las determinaciones
del Plan General de Ordenacién Urbanistica, pudiendo modificar las pertenecientes a
su ordenacion pormenorizada potestativa, pero no (apartado 5) sustituir a los Planes
de Ordenacién del Territorio ni a los Planes Generales de Ordenacién Urbanistica en su
funcion de instrumentos de ordenacidn integral del territorio32.

Especialmente interesante resulta la condicién exigida (apartado 4, 292 parrafo)
imperativamente de “valorar y justificar de manera expresa la incidencia de sus
determinaciones con las que, con caracter vinculante, establezcan los planes
territoriales, sectoriales y ambientales”, cuando su finalidad sea la de establecer
infraestructuras, servicios basicos, dotaciones o equipamientos generales, o la de
habilitar Actuaciones de Interés Publico en terrenos que tengan el régimen del suelo
no urbanizable.

Las actuaciones de interés publico en terrenos con el régimen del suelo no urbanizable
(Capitulo V del Titulo I) se definen (art. 42.1) como las “actuaciones de interés publico
en terrenos que tengan el régimen del suelo no urbanizable las actividades de
intervencion singular, de promocién publica o privada, con incidencia en la ordenacién
urbanistica, en las que concurran los requisitos de utilidad publica o interés social, asi
como la procedencia o necesidad de implantacion en suelos que tengan este régimen
juridico”, que pueden tener por objeto la realizacion de edificaciones, construcciones,

%0 Es decir, todas excepto establecer la ordenacion detallada de las areas urbanas sujetas a actuaciones
u operaciones integradas de reforma interior y establecer reservas de terrenos para la constitucién o
ampliacién de los patrimonios publicos de suelo.

3L Art. 73.3. En ausencia de los Planes a que se refiere el apartado 1 o de previsién en los mismos de las
reservas de terrenos para los patrimonios publicos de suelo, podran proceder a su delimitacién: (...) b)
La Consejeria competente en materia de urbanismo, en suelo no urbanizable, mediante la aprobacién al
efecto de un Plan Especial; (...).

2 Aunque no se dice expresamente, del contexto parece deducirse que no pueden clasificar suelo.
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obras e instalaciones, para la implantacion en este suelo de infraestructuras, servicios,
dotaciones o equipamientos, asi como para usos industriales, terciarios, turisticos u
otros analogos.

Se le imponen tres condiciones bdsicas: ser compatible con el régimen de la
correspondiente categoria de este suelo; no inducir a la formacién de nuevos
asentamientos; y no pueden contemplar usos residenciales.

Las Actuaciones de Interés Publico requieren (art. 42.3) la aprobacién del Plan Especial
o Proyecto de Actuacion pertinente y el otorgamiento, en su caso, de la preceptiva
licencia urbanistica, sin perjuicio de las restantes autorizaciones administrativas que
fueran legalmente preceptivas, y su aprobacién tiene como presupuesto Ila
concurrencia de los requisitos enunciados en el primer apartado del articulo 42 y
conllevara la aptitud de los terrenos necesarios en los términos y plazos precisos para
la legitimacién de aquélla, transcurridos los mismos, cesara la vigencia de dicha
cualificacion.

Procedera la formulacion de un Plan Especial (art. 42.4) en los casos de actividades en
las que se produzca cualquiera de las circunstancias siguientes:

a) Comprender terrenos pertenecientes a mas de un término municipal.

b) Tener, por su naturaleza, entidad u objeto, incidencia o trascendencia
territoriales supramunicipales.

c) Afectar a la ordenacion estructural del correspondiente Plan General de
Ordenacién Urbanistica.

d) Entodo caso, cuando comprendan una superficie superior a 50 hectareas.

En los restantes supuestos procedera la formulacion de un Proyecto de Actuacion.

No aparece en la regulacién antes expuesta de los Planes Especiales, en particular los
correspondientes a las Actuaciones de Interés Publico, ninguna vinculacién que
diferencie segun la categoria de suelo no urbanizable de que se trate. En todo caso, la
Ley insiste en que se justifique en particular no sélo la compatibilidad con el régimen
urbanistico de esta clase de suelo, sino en particular con el de la categoria en concreto
de que se trate.
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3. La categorizacion del suelo no urbanizable como
presupuesto condicionante del planeamiento especial
en esta clase de suelo

Como marco previo al andlisis de los instrumentos de planeamiento especial, ya sea
territorial o urbanistico, que operan sobre el suelo no urbanizable o rustico,
estudiaremos las diferentes categorias de esta clase de suelo. Investigaremos pues en
qué medida y cédmo algunos legisladores autondmicos han vinculado el alcance,
funciones, usos y/o tipos de PE posibles a la categoria de suelo rustico de que se trate.

3.1. Comunidad Valenciana3s.

La Ley 10/2004, de 9 de diciembre, del Suelo no Urbanizable de la Comunidad
Valenciana (LSNU), distingue (art. 3) ex profeso dos categorias o regimenes en el suelo
no urbanizable:

e Suelo no urbanizable protegido (art. 4), donde a su vez pueden distinguirse
implicitamente dos subcategorias:
o Enla primera subcategoria (art. 4.1) se incluye el siguiente listado
(letras a) a f):

= 3) Los que tengan la condicion de bienes del dominio publico
maritimo e hidraulico, de conformidad con su legislacion
reguladora.

* b) Los sujetos a un régimen especifico de proteccién o mejora
conforme a la correspondiente legislacion administrativa,
incluidas las limitaciones y servidumbres, asi como las
declaraciones formales o medidas administrativas, que, de
conformidad con dicha legislacion tengan por objeto la
conservaciéon de la naturaleza, flora, fauna, agua o del territorio.

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

= d) Los comprendidos en espacios forestales, paisajisticos y
ecoldgicos que estén sujetos a medidas de conservacion o
regeneracion aprobadas conforme a su legislacién protectora.

** Durante el transcurso de la redaccion del presente trabajo de investigacion, las Cortes Valencianas
han publicado con fecha 31 de julio de 2014, la Ley, de la Generalitat, de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Paisaje de la Comunitat Valenciana, que “nace con la voluntad de sistematizar y clarificar el
vigente marco normativo. Propone una tramitacién ambiental y urbanistica unificada, y reduce el
numero de disposiciones legislativas del sistema actual”, derogando todas las Leyes aqui estudiadas.
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= ¢) Aquellos que estén sometidos a algun régimen de proteccién
incompatible con su transformacién de acuerdo con la
legislacién sectorial aplicable o con los planes de ordenacién
territorial.

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

o Lasegunda subcategoria (art. 4.2) incluye aquellos terrenos que aun no
habiendo sido objeto de medida o declaracidn expresa dictada
conforme a la presente ley o a la legislacion sectorial correspondiente,
alberguen valores naturales, paisajisticos o culturales cuya restauracion,
conservacidén o mantenimiento convenga al interés publico local.
Igualmente, podran calificar como suelo no urbanizable protegido, los
terrenos que presenten valores rusticos o agrarios considerados
definitorios de un ambiente rural digno de singular tratamiento por su
importancia social, paisajistica o cultural o de productividad agricola.

Estas dos subcategorias se corresponden bastante bien con las definidas
asimismo en la entonces recientemente modificada la Ley estatal 6/1998, de 13
de abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones.

En otras Comunidades Auténomas, estas subcategorias reciben
denominaciones concretas, asi en la Region de Murcia se corresponderian con
el suelo no urbanizable de proteccidon especifica (art. 65.1 TRLSRM) y con el
suelo no urbanizable protegido por el planeamiento (art.65.2 TRLSRM).

Suelo no urbanizable comun (art. 5 LSNU), que incluye los terrenos que
presentando valores, riesgos o riquezas naturales el planeamiento no se incluya en
la categoria de protegido, por no encontrarse en los supuestos previstos en el
articulo 4 de esta ley y aquellos inadecuados para su desarrollo urbano de
conformidad con los objetivos y criterios establecidos en la legislacion sobre
ordenacion del territorio o en los instrumentos de ordenacion del territorio
previstos en aquélla.

También en la anterior redaccion se encuentran implicitas dos subcategorias de
suelo no urbanizable comun, a saber,

a) Terrenos con valores, riesgos o riquezas naturales pero “no protegidos por el
planeamiento” de acuerdo con el art. 4.2. Es decir, se trata de una definicion
negativa: hay valores pero sin mérito suficiente. O dandole la vuelta al art. 4.2,
su conservacion o mantenimiento no es conveniente al interés publico local o
bien los valores rusticos o agrarios considerados son definitorios de un
ambiente rural que no es digno de singular tratamiento por su importancia
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b)

social, paisajistica o cultural o de productividad agricola®*. Esta subcategoria no
aparece ni en la Ley estatal entonces vigente ni en la de otras Comunidades
Auténomas.

Aquellos terrenos inadecuados para su desarrollo urbano de conformidad con
los objetivos y criterios establecidos en la legislacion sobre ordenacion del
territorio o en los instrumentos de ordenacion del territorio previstos en aquélla.
Esta subcategoria si que aparece definida en la legislacién estatal vigente a la
aprobacion de la LSNU vy, por tanto, en la de otras Comunidades (p. ej., art.
65.3. TRLSRM).

¢éComo interpretar esta peculiar subcategoria de SNU con valores pero
aparentemente “sin proteccion”, por no alcanzar los umbrales que lo hagan
“digno de singular tratamiento” por su menor importancia, o bien por carecer
de “interés publico local”?

Una forma de hacerlo seria considerar que, en realidad, lo que hace el
legislador valenciano es dejar claro que no todo terreno, por el mero hecho de
tener algun uso o valor de caracter agricola, forestal, ganadero, minero,
paisajistico o por cualesquiera otras riquezas naturales o culturales, deba ser
especialmente protegido, sino que tal proteccién especial requiere un plus
justificativo (interés publico local o importancia que justifique un tratamiento
singular).

De esta forma, se completaria la definicion de la ley estatal y muchas leyes
regionales, en cuanto a la definicidn extremadamente “conceptualista”,
abstracta y hasta tautoldgica del suelo inadecuado (p. ej., en el TRLSRM,
“terrenos que el Plan General considere justificadamente como tales por
imperativo del principio de utilizacion racional de los recursos naturales o por la
necesidad de garantizar un desarrollo sostenible del territorio, de acuerdo con
el modelo de desarrollo urbano y territorial definido por el (propio)
planeamiento”). O dicho de otro modo mds coloquial y concreto, el suelo no
urbanizable residual que queda una vez definido aquel que tiene valores
especialmente relevantes, o bien que es urbano o debe ser urbanizable, pues el
cardacter residual de éste ultimo inicialmente planteado por el legislador estatal
debiod ser corregido.

Una vez hechas las presentaciones y definiciones, pasemos a la critica. Como diré mas
adelante, la LSNU dedica mucha atencién al SNU comun y muy poca al SNU protegido,
reproduciendo de algin modo lo mismo que reprocha para el suelo urbanizable y
urbano en comparacién con el no urbanizable.

Podria contestarse a esta critica, no sin alguna razén, que tal desequilibrio esta
justificado por la necesidad de regular con mayor detalle el suelo comun, ya que en el

34 . . . . . . . ..
Es evidente el extraordinariamente amplio margen de discrecionalidad de estas definiciones y la
enorme indeterminacion juridica que conllevan, sobre todo la relativa a

| “ |II'

interés publico loca
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protegido poco se puede hacer (construir, edificar, usar, etc.) precisamente en razén
de que su proteccidn lo impediria para prevenir el deterioro de sus valores.

También podria argumentarse que en el suelo protegido ya operan los instrumentos
de ordenacion especificos de los valores considerados, o bien la legislacion sectorial
correspondiente. En nuestra opinion, tales argumentos no justificarian la enorme
diferencia entre la atencién dedicada en la Ley a ambos regimenes.

En primer lugar, la existencia de instrumentos o legislacidon sectorial especifica sélo
seria predicable de la subcategoria del suelo de proteccion especifica (no del
“protegido por el planeamiento”), pero aun asi, podria argumentarse que en muchas
ocasiones, la legislacion sectorial es muy genérica y/o bien no se han adoptado aun los
instrumentos especificos de ordenacion (por ejemplo, en el caso de los Espacios
Protegidos, los PORN, o los planes o instrumentos de gestién en el caso aun mas
concreto de los Espacios Protegidos Red Natura 2000).

En segundo lugar, no es cierto —en nuestra opinién- que el suelo no urbanizable
protegido no sea susceptible (aunque no siempre, desde luego) de usos,
construcciones y edificaciones, es verdad que con mayores cautelas que en el suelo no
urbanizable comun. Por ejemplo, amplisimas extensiones de la Red Natura 2000, sobre
todo de las Zonas de Especial Proteccidn para las Aves (ZEPA) son suelos agricolas en
plena produccidn, incluso en regadio, y son precisamente las condiciones de
conservacién y uso de estos paisajes agricolas los que sustentan las poblaciones de
aves.

En tercer lugar, consideramos que no esta tampoco en absoluto justificado que no se
aplique al suelo protegido algunas de las determinaciones especificas que operan en el
suelo comun, como son una zonificacion con tipos especificos y predeterminados de
usos, tales como algunos de los establecidos en el art. 18 LSNU, a saber, al menos las
Construcciones e instalaciones agricolas, ganaderas, cinegéticas o forestales (art. 20),
la Vivienda rural vinculada a explotacién agricola (art. 22), los Asentamientos rurales-
historicos, y algunas de las Actividades terciarias y de servicios contempladas en el art.
27.

¢Existe en la LSNU alguna diferenciacion segun la categoria de SNU que afecte a los
PE? El art. 16 sobre suelo no urbanizable protegido determina subsidiariamente los PE
(pues se refiere en primer lugar a los Planes Generales) como los instrumentos
apropiados que, “en coordinacién con la legislacién o planeamiento sectorial
determinantes de su proteccidn especifica, estableceran las normas de utilizacion,
conservacién y aprovechamiento que garanticen la consecucion de los fines
determinantes de dicha proteccion. En particular, incluirdn, cuando proceda, la
prohibicion absoluta de construir, asi como las medidas a adoptar a efectos de
conservacion, proteccién o mejora”.
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Tal como esta redactado, el legislador para referirse mas bien a Planes Especiales de
Proteccion del Suelo no urbanizable protegido”, pues sin descartar la “utilizacién” y el
“aprovechamiento”, la finalidad es “garantizar la consecucién de los fines
determinantes de la proteccién”, hasta el extremo incluso de establecer una
prohibicion absoluta de construir. En refuerzo de esta interpretacidon estaria ademas el
hecho, como hemos mencionado, de que la LSNU establece de forma prioritaria el PG
como el instrumento en principio mas adecuado para el establecimiento de estas
normas.

Asi pues, la LSNU establece para la regulacion del SNU especialmente protegido el PG o
los Planes Especiales de proteccion precisamente de los mismos valores
desencadenantes de la clasificacién del suelo.

Ahora bien, lo anterior se refiere a la regulacion general de esta categoria. éSerian
posibles otros PE para la regulacién concreta de actos o usos especificos? El art. 17 de
la LSNU establece —de forma excesivamente genérica y abstracta o indeterminada,
como hemos criticado antes- el régimen de obras, usos y aprovechamientos en el suelo
no urbanizable protegido, incluyendo las siguientes:

a) instalaciones, construcciones u obras que tenga previstas el planeamiento
por ser necesarias y compatibles con el mejor aprovechamiento,
conservacién, cuidado y restauracion de los recursos naturales o para su
disfrute publico y aprovechamiento colectivo.

b) obras e instalaciones necesarias para la gestién de los bienes de dominio
publico o de los servicios publicos o actividades de utilidad publica o
interés general y

c) obras e instalaciones necesarias para la minoracién de los riesgos que
motivaron su especial proteccion.

Como vemos, no hay calificacidn concreta alguna. Todo esta indeterminado. El factor
esencial parece ser su caracter publico o al servicio de la comunidad: disfrute publico,
aprovechamiento colectivo, servicios publicos, de utilidad publica, de interés general...

La pregunta es: éseria posible plantear un Plan Especial de implantacién de algunas de
las instalaciones, obras, construcciones o usos acogidos por el art. 17? jPor supuesto
que si! Cuestion distinta seria en qué condiciones por ejemplo seria preceptiva la
formulacidn de un PE en este contexto, y sobre todo, y aqui esta la clave, qué usos en
concreto serian admisibles.

III

En principio, la expresidon “actividades de utilidad publica o interés general” podria
incluir cualquier actividad econdmica, y la formulacién “instalaciones, construcciones
u obras que tenga previstas el planeamiento (se supone urbanistico o territorial) por

ser necesarias y compatibles con el mejor aprovechamiento, conservacion, cuidado y
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restauracién de los recursos naturales”, podria abarcar perfectamente las viviendas
rurales vinculadas a explotaciones agrarias y los asentamientos rurales-histéricos.
Quizas soélo cabria excluir la vivienda aislada y familiar, pues no es necesaria para el
medio rural ni tampoco se le puede atribuir utilidad publica o interés general como
actividad econdmica generadora de empleo y riqueza.

En el suelo no urbanizable comun, la LSNU establece expresamente los siguientes tipos
de PE (insistimos, “en su caso”, pues se cita preferentemente al PG como fuente de
normativa):

a) PE de vivienda rural vinculada a explotacién agricola (art. 22).

b) PE de ordenacién de instalaciones de generacion de energia renovable
(art.24.2).

c) PE de actividades industriales, productivas y terciarias o de servicios (art. 25).

d) PE de actuaciones promovidas por las administraciones publicas territoriales
(art. 29.3).

e) PE para la ejecucion de obras e infraestructuras o servicios publicos de especial
importancia por su impacto territorial supramunicipal (art. 29.4).

De Vicente (2007) sefiala también como posible el PE de ordenacién del uso de
vivienda aislada y familiar del art. 21 LSNU, a lo que nosotros afladimos también como
posibles el PE de construcciones e instalaciones agricolas, ganaderas, cinegéticas o
forestales (jSi son los usos propios del suelo rustico! ¢Como negarles su ordenacion a
través de un PE! ¢{Hace falta que esta LSNU lo diga expresamente?), asi como el PE de
asentamientos rurales-histéricos y el PE de Explotacion de canteras, extraccion de
aridos y de tierras o recursos geoldgicos, mineros o hidroldgicos, pues en ambos casos
la LSNU prevé su regulacion a través de cualquier plan urbanistico o territorial con
capacidad para ordenar usos en suelo no urbanizable comun (y es evidente que los
Planes Especiales disponen de esa capacidad).

En cuanto a los planes especiales previstos en la LUV, el ROGTU restringe los PE para la
definicion de las condiciones de urbanizacion y edificacion de ambitos concretos
sujetos a actuaciones urbanisticas singulares Unicamente a una clase y categoria, el
suelo no urbanizable comun. Se trata de grandes equipamientos de titularidad publica,
asi como de ciertas actuaciones de interés publico y social de uso industrial y aquellas
gue tengan por objeto la implantacién de parques logisticos, areas de servicios o
parques empresariales de caracter tecnoldgico o de investigacion®.

Para finalizar, una mencién a la Declaracion de Interés Comunitario (DIC), que
constituye una de las herramientas fundamentales de esta LSNU. La DIC “atribuye usos
y aprovechamientos en el suelo no urbanizable” (art. 33.1), atencién, por tanto en
todo el SNU, tanto protegido como comun. En efecto, la lectura del Capitulo de la

* De Vicente, pag. 127-128.
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LSNU donde se inserta revela que ninguna mencion se hace a las dos categorias del
SNU de Valencia.

¢Cudl es la conexion entre los PE y la DIC? Pues que segun el art. 32 LSNU, los usos y
aprovechamientos que sean objeto de asignacién mediante planes especiales, no
requeriran su posterior declaracidon de interés comunitario, pero, atencién, sélo en el
suelo no urbanizable comun.

Ahora bien, épor qué no en el suelo no urbanizable protegido? ¢ Quizads porque no sea
posible en los mismos el desarrollo de PE que asignen usos y aprovechamientos? En
nuestra opinion y en la linea antes expuesta de que en el suelo protegido, cabria casi
cualquier PE (desde luego preferentemente de proteccién, pero no exclusivamente).
En realidad el legislador guarda para dos parrafos mas adelante la conexién entre un
tipo muy concreto de suelo protegido (aunque muy extenso, los Espacios Protegidos) y
la DIC, a saber, que “tampoco” (sic) requeriran de DIC “aquellos usos vy
aprovechamientos que excepcionalmente vengan atribuidos en los instrumentos de
ordenacion ambiental previstos en la normativa de espacios naturales protegidos36
que califiquena'7 el suelo como no urbanizable protegido”38.

Por tanto, todas las excepciones a la DIC tienen el mismo sentido, es decir, que el uso o
aprovechamiento de que se trate haya sido asignados mediante un plan previo:

e Plan Especial, en el caso del SNU comun.

e Plan de accidn territorial sectorial, sin mas especificaciones sobre categorias.

e Plan de Espacios Protegidos (“instrumentos de ordenacidn ambiental previstos en
la normativa de espacios naturales protegidos”), o sea: PORN, PRUG, Plan Especial
de Paraje Natural Municipal, etc.

éImpide esta redaccidon que un uso o aprovechamiento no previsto en la planificaciéon
de espacios protegidos pueda asignarse mediante un plan especial? En mi opinidn, tal
como esta redactada y en su contexto, la respuesta seria negativa, es decir, también
excepcionalmente y también previo informe de la Conselleria competente en materia
de espacios naturales, seria posible un PE en el suelo protegido, plan especial que
obviamente entonces quedaria “equiparado” (expresion usada por de Vicente, 2007) u
“homologado” con una DIC.

3 Hay que entender necesariamente que se refiere no sélo a los Espacios Naturales Protegidos (ENP)
sensu stricto, sino también a los Espacios Protegidos Red Natura 2000 y los Espacios Protegidos por
Convenios Internacionales.

* No podemos estar mas en desacuerdo con esta redaccidn, pues no encontramos amparo legal alguno
para que los instrumentos de ordenacidon ambiental previstos en la normativa de espacios naturales
protegidos puedan categorizar el suelo (en este contexto la expresion “calificar” entendemos no es
correcta, pues no se atribuye ningln uso, sino un régimen del suelo).

*®se requiere ademas en este caso, con caracter previo a la implantacién del uso o aprovechamiento
correspondiente en suelo protegido, el informe favorable de la conselleria competente en materia de
espacios naturales, es decir, el control ambiental es bifasico, en fase de planeamiento (previendo el uso
en abstracto), y en fase de autorizacion.
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No entendemos en este contexto como el articulo 31 LSNU sujeta sélo a licencia
municipal e informe de la Conselleria competente en materia de territorio los usos y
construcciones del SNU protegido, pues establece un régimen de autorizacién menos
exigente que los usos econdmicos en el suelo no urbanizable comun. ¢No seria exigible
en todo caso informe favorable de la Conselleria o departamento de otra
Administracién competente? En defensa de esta tesis invocamos precisamente la
excepcion a este régimen para el suelo protegido de espacios naturales protegidos, del
gue cabe entender necesariamente, sensu contrario, que precisan DIC aquellos usos y
aprovechamientos que no vengan atribuidos en los instrumentos de ordenacion
ambiental previstos en la normativa de espacios naturales protegidos.

3.2. Region de Murcia

Como se comento con anterioridad, el texto refundido de la Ley del Suelo de la Regién
de Murcia de 2005 (TRLSRI\/I)39, establece tres categorias de suelo no urbanizable:

a) suelo no urbanizable de proteccion especifica (art. 65.1), incluyendo los
terrenos que deben preservarse del proceso urbanizador, por estar sujetos
a algun régimen especifico de proteccion incompatible con su
transformacion urbanistica, de conformidad con los instrumentos de
ordenacion territorial, los instrumentos de ordenacién de recursos
naturales y la legislacion sectorial, en razon de sus valores paisajisticos,
histéricos, arqueoldgicos, cientificos, ambientales o culturales, para la
prevencion de riesgos naturales acreditados en el planeamiento sectorial, o
en funcién de su sujecion a limitaciones o servidumbres para la proteccidon
del dominio publico.

b) suelo no urbanizable protegido por el planeamiento, incluyendo los
terrenos que el Plan General justificadamente asi clasifique por sus propios
valores de caracter agricola, forestal, ganadero, minero, paisajistico o por
otras riquezas naturales, asi como aquellos que se reserven para la
implantacion de infraestructuras o servicios publicos.

c) suelo no urbanizable inadecuado, incluyendo los terrenos que el Plan
General considere justificadamente como tales por imperativo del principio
de utilizacion racional de los recursos naturales o por la necesidad de
garantizar un desarrollo sostenible del territorio, de acuerdo con el modelo
de desarrollo urbano vy territorial definido por el planeamiento.

3 Aprobado por Decreto Legislativo 1/2005, de 10 de junio.
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Examinaremos ahora el régimen urbanistico del suelo no urbanizable en sus distintas

categorias por si del mismo pudiera establecerse alguna vinculacion con el

planeamiento especial.

El régimen del suelo no urbanizable de proteccion especifica (art. 76) se establece

como sigue:

a)

b)

Una primera disposicién de caracter general (art. 76.1): sélo son admisibles
(por supuesto, excepcionalmente) las construcciones o instalaciones (y usos,
entendemos) que estén previstas en el planeamiento, pero atencion, no en

Ill

cualquier tipo de plan, sino en el “planeamiento especifico de proteccién”. ¢Y
cuadles son estos? La primera y mas frecuente interpretacion, la mas directa, es
que se trataria de los planes sectoriales propios de los valores protegidos y del
régimen especifico de proteccion del cual trae su causa la clasificacion vy
categorizacion, v.g., un Plan de Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN) o
un Plan Rector de Uso y Gestion (PRUG). Pero, é¢por qué no un Plan Especial de
Proteccién, o incluso un Plan General, o incluso en un instrumento de
ordenacién territorial®, que es lo que habitualmente disponen otras
legislaciones autondmicas? De hecho, podria entenderse perfectamente que es
el inciso final “sin perjuicio de las ordenaciones sectoriales correspondientes”,
donde la Ley quiere referirse a esos planes sectoriales, mientras que la previa
expresion “planeamiento especifico de proteccién” se referiria a planes

especiales, urbanisticos o de ordenacién del territorio.

Condiciones en este primer caso: entiendo que como esta previsto en el
planeamiento, la autorizacion es municipal (mediante licencia), eso si, sin
perjuicio de las ordenaciones sectoriales correspondientes.

Una segunda disposicidon de caracter particular, discrecional o “caso por caso”
(art. 76.2), para el caso de ausencia de “planeamiento especifico o
instrumentos de ordenacion del territorio”: en este caso, y haciendo excepcion
sobre la excepcion anterior (art. 76.1), pueden autorizarse los usos
provisionales previstos en esta Ley, asi como las instalaciones necesarias para
el establecimiento, funcionamiento y conservacion de las infraestructuras y
servicios publicos.

“ be hecho, en el n2 22 de este mismo articulo 76, ademas del “planeamiento especifico” a que se alude
en el n? 1, se afiade “o instrumentos de ordenacién de territorio”. Lopez Pellicer (2002) dice considera
que bajo el epigrafe “planeamiento especifico de proteccién” ha de entenderse incluidos (pag. 124) los
instrumentos (planes) de ordenacién del territorio, los PORN y la legislacion sectorial, estatal o
autondmica (agraria, forestal, minera).
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Condiciones en este segundo caso: a diferencia del apartado anterior, la
autorizacion es autondmica, y requiere previo informe favorable del organismo
competente en razén de la materia.

Ahora bien, écudles son “los usos provisionales previstos en esta Ley”*!?. El
articulo 93 denominado “Usos y obras provisionales” determina que “Sin
perjuicio de lo dispuesto en este titulo para cada clase y categoria de suelo,
podrdn admitirse, en los supuestos sefialados, usos, obras o instalaciones de

cardcter provisional que no estén expresamente prohibidos por el planeamiento
urbanistico, ni puedan dificultar su ejecucion, y siempre que se justifique su
necesidad y su cardcter no permanente, atendidas las caracteristicas técnicas
de las mismas o la temporalidad de su régimen de titularidad o explotacion”.

Ahora bien, como ha sefalado Lépez Pellicer (2002)42, no tiene ningln sentido
la regulaciéon de los usos provisionales en el suelo no urbanizable, pues aquellos
no caben por definicion en dicha clase de suelo, ya que ninguna provisionalidad
puede atribuirse en un suelo no susceptible de transformacion.

Ahora bien, ¢cudles son los concretos “supuestos sefialados”? El TRLSRM
guarda silencio al respecto, pues en lo que Lépez Pellicer (2002)** denomina
“curiosa operacion de reenvio circular”, el art. 93.1 remite a los distintos
articulos que aceptan los usos provisionales en todas las clases y practicamente
casi todas las categorias de suelo*, articulos que a su vez remiten a “los usos
provisionales previstos en esta Ley”, sin detallar, ni aqui ni alld ni en ningun
sitio, cudles pudieran ser dichos usos.

Lépez Pellicer considera que esta indefinicion o inconcrecidon “sera posible
resolver, no obstante, por la via del planeamiento urbanistico”. No negamos
desde luego esta posibilidad, pero disentimos de ella en el sentido de que
podria interpretarse perfectamente que, con evidente torpeza, el TRLSRM
confunde (no sabemos sin interesadamente) “usos provisionales” con “usos
excepcionales”, lo que daria sentido y racionalidad a este “curioso” galimatias.

* Que aparecen (art. 77.1) también con exactamente la misma redaccidn para el régimen urbanistico
de las otras dos categorias de suelo no urbanizable, protegido por el planeamiento e inadecuado para el
desarrollo urbano. La diferencia son las condiciones: la autorizacién es municipal (licencia) previo
informe (no se dice si favorable) de la Direccién General competente en materia de urbanismo. También
aparece la misma redaccién para el suelo urbano (art. 71.3), suelo urbano especial (art. 73), urbanizable
sectorizado (art. 82.1), sin sectorizar (art. 83.1),

2 Op. cit., pag. 125.

- Op. cita., pag. 153.

o Lépez Pellicer (2002) no menciona que la Ley murciana del suelo también permite usos provisionales
hasta en el suelo urbano, lo que refuerza ain mas su evidente y justificadisima disconformidad con esta

curiosa regulacion.
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En efecto, defendemos que en esta interpretaciéon (que es lo que otras
legislaciones autondmicas hacen, al amparo de la legislacion estatal, ellas si
correctamente), lo que TRLSRM realmente permite en el suelo no urbanizable
protegido —en defecto de planeamiento especifico o de ordenacion territorial-
son —en abstracto- las “excepcionales” actuaciones especificas de interés
publico®. Cosa distinta es que el listado de construcciones y usos que el
TRLSRM detalla en su articulo 83.4 no pueda ser de aplicacién en toda su
extension a un suelo de proteccidn especifica, por los valores de los cuales
traen su causa y por no ser necesaria su implantacion en esta clase de suelo
(v.g., usos industriales)*®.

También en defensa de esta interpretacion alegamos que si sélo se admitieran
los usos provisionales en el suelo protegido en defecto de planeamiento
especifico de proteccion, se escamotearia injusta e ilegalmente a los
propietarios de esta categoria de suelo el derecho a dedicar estos terrenos en
situacidn basica de suelo rural, “dentro de los limites que dispongan las leyes y
la ordenacién territorial y urbanistica, al uso agricola, ganadero, forestal,
cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de los recursos
naturales” (art. 8.2, parrafo 12 de la LS08), asi como, incluso en el caso de que
se trate de terrenos especialmente protegidos por la legislacion aplicable ((art.
8.2, parrafo 22 de la LS08), aspirar con caracter excepcional a legitimar actos y
usos especificos que sean de interés publico o social, que contribuyan a la
ordenacion y el desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio
rural.

El TRLSRM menciona en el articulo 76.2, ademas de los “usos provisionales”,
“las instalaciones necesarias para el establecimiento, funcionamiento y
conservacion de las infraestructuras y servicios publicos”, que constituye
literalmente uno de los supuestos del art. 83.3 (letra b) en cuanto al régimen
transitorio de edificacion y uso en suelo urbanizable sin sectorizar —o sea,
materialmente suelo rustico, tanto como el no urbanizable, mientras no se
transforme-. éQuiere eso decir que no son posibles en el SNU de proteccién

* Op. cit., pag. 143.

También Lépez Pellicer (2002) utiliza esta misma argumentaciéon para el suelo no urbanizable
protegido por el planeamiento, bajo el argumento —entre otros- de que de hacerse se romperia la
“asimetria” que la regulacion basica comun estatal establece para ambas clases de suelo (urbanizable y
no urbanizable). Dicho de otro modo, que permitir con tanta “generosidad” en el suelo no urbanizable
practicamente todos los usos urbanisticos (excepto los residenciales agrupados o colectivos) lo
convertiria de hecho en un suelo urbanizable, eso si, sin los estrictos requisitos de éste (cesiones,
tramitacion, etc.).
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especifica®’, en defecto de planeamiento especifico de proteccién, ninguna las
restantes construcciones previstas en dicho art. 83.3? Tal interpretacién nos
llevaria al disparate de negar, para un suelo de proteccién especifica por sus
valores ornitolégicos para las aves agricolas, la autorizaciéon para una
construccion vinculada precisamente a una explotacién de naturaleza agraria
(por ejemplo, una nave agricola). O el de una vivienda unifamiliar aislada para
un guarda en una finca forestal dentro de una zona boscosa declarada como
Parque Regional. Nos resulta intuitivamente evidente que constituiria una
quiebra absolutamente insoportable de los principios constitucionales y de la
legislacion estatal basica e incluso regional, ya que en caso contrario se negaria
radicalmente el uso, disfrute y disposicion de los terrenos (y por ende la
propiedad privada) conforme a la naturaleza de los mismos en esta clase®® y
categoria® de suelo.

En conclusion, el legislador murciano parece confundir la provisionalidad con la
excepcionalidad y la transitoriedad. Como ha dicho un profesor de nuestro
XXXV Curso Superior, esta Ley “se la trae con abalorios”.

El régimen del suelo no urbanizable protegido por el planeamiento o inadecuado para
el desarrollo urbano (art. 77) se establece resumidamente como sigue:

a) Se podrdn autorizar, mediante licencia municipal, los usos y construcciones
permitidos por el Plan General que sean estrictamente necesarios para el
normal funcionamiento de las actividades propias de cada una de las zonas
delimitadas, asi como, previo informe de la Direccion General competente
en materia de urbanismo los usos provisionales previstos en esta Ley.

b) Excepcionalmente podra autorizarse, mediante licencia municipal, el uso de
vivienda unifamiliar, ligado a la actividad productiva de la explotacion.

* En el SNU protegido por el planeamiento, el art. 77.2 prevé expresamente “los usos y construcciones
permitidos por el Plan General que sean estrictamente necesarios para el normal funcionamiento de las
actividades propias de cada una de las zonas delimitadas” (equivalente al art. 83.3.a) y “el uso de
vivienda unifamiliar, ligado a la actividad productiva de la explotacidon” (equivalente al art. 83.3.d).

*® Art. 74 TRLSRM, con la limitacién de que “siempre que no suponga la transformacién de su estado o
caracteristicas esenciales”. En nuestra opinién, lo que transformaria verdaderamente las caracteristicas
esenciales de un predio rustico seria la aplicaciéon descontextualizada del desafortunado articulo 76 del
TRLSRM y por ende el bloqueo total y absoluto de la edificacion y uso del terreno.

* Los propietarios de las otras dos categorias de suelo no urbanizable si tienen, en cambio,
perfectamente reconocidos los usos y construcciones, permitidos por el plan, que sean estrictamente
necesarios para el normal funcionamiento de las actividades propias de las zonas asi delimitadas y
autorizables mediante licencia municipal, con un doble requisito objetivo: su compatibilidad con la
normativa de planeamiento, y su cardcter «estrictamente necesario» para el normal funcionamiento de
las actividades agricolas, ganaderas, forestales, cinegéticas, etc., de la correspondiente zona (Pérez
Alcaraz, 2004).
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c) Podran autorizarse, de forma excepcional, por la Administracion regional,
actuaciones especificas de interés publico, con las condiciones establecidas
en el articulo 85, en lo que resulte aplicable a esta clase de suelo,
justificando su ubicacién y siempre que se respeten los valores y criterios
sefialados en el planeamiento general, debiendo resolver adecuadamente
las infraestructuras precisas para su funcionamiento.

Al igual que hemos visto para el suelo no urbanizable de proteccién especifica, en la
regulacién del suelo no urbanizable protegido por el planeamiento no se plantea
expresamente ninguna limitacién al planeamiento especial, con independencia de los
derivados de los usos posibles, sobre todo en cuanto a las actuaciones especificas de
interés publico excepcionales.

En efecto, de la regulacion de los planes especiales en el TRLSRM -articulos 107 a 119-
no puede deducirse directamente ninguna vinculacién expresa con las distintas
categorias de suelo no urbanizable.

3.3. Cantabria.

La Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacién Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo de Cantabria (LOTRUS) denomina “rustico” al SNU, diferenciando
dos categorias, suelo rustico de especial proteccion y suelo rustico de proteccidon
ordinaria (art. 92.4). Advertir que vamos en seguir en primer lugar el texto legal
vigente la mayor parte del tiempo desde su promulgacién, para mas tarde comentar
las importantes modificaciones que precisamente sobre el suelo no urbanizable y el
papel del plan especial en el mismo, se ha operado mediante la Ley de Cantabria
3/2012, de 21 de junio, por la que se modifica la anterior.

El art. 108 determina que tendran la categoria de suelo de especial protecciéon las
siguientes subcategorias, casi transcribiendo literalmente la Ley del Suelo de 1998:

a) Que estén sometidos a un régimen especial de proteccién incompatible con su
transformacion urbana conforme a los planes y normas de ordenacion territorial o a la
legislacion sectorial pertinente en razon de sus valores paisajisticos, histdricos,
arqueoldgicos, cientificos, ambientales, culturales, agricolas, de riesgos naturales
acreditados, o en funciéon de su sujeciéon a limitaciones o servidumbres para la
proteccion del dominio publico.

b) Que sean clasificados como tales por los Planes Generales de Ordenacion Urbana o,
en su defecto, por las Normas Urbanisticas Regionales o Comarcales por estimar
necesario preservarlos de su transformacion urbana en atencién a los valores
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genéricos a que se ha hecho referencia en el parrafo a) anterior, a sus riquezas
naturales o a su importancia agricola, forestal o ganadera.

El art. 109 determina las siguientes condiciones que determinaran la categorizacién
como suelo no urbanizable de proteccion ordinaria, siempre que no reuniendo los
requisitos y caracteristicas del articulo anterior, el Plan General les reconozca
motivadamente tal caracter con objeto de preservarlos de las construcciones propias
de las zonas urbanas y de su desarrollo urbano integral por considerarlo inadecuado:

a) Las caracteristicas fisicas de la zona de que se trate.
b) La incompatibilidad con el modelo urbanistico y territorial adoptado.

c) La inconveniencia de soluciones bruscas entre el suelo urbanizable y el suelo rastico
de especial proteccion®.

d) La preservaciéon y encauzamiento de formas de ocupacidon del territorio y
asentamientos no urbanos considerados desde la perspectiva y exigencias del
desarrollo sostenible.

El art. 112 establece el régimen urbanistico del suelo rustico de especial proteccion,
siguiendo el esquema general de las leyes del suelo:

a) Se presupone (implicitamente) que en general no pueden autorizarse (“estaran
prohibidas”) construcciones, actividades y usos pues pueden implicar la
transformacién de su naturaleza y destino, salvo que estén previstas en un plan
previo, territorial, sectorial o, atencidn, urbanistico, que sea mas limitativo
que la propia Ley (art. 112.1y 2).

b) En defecto de previsiones de planeamiento mas limitativas®’, y al objeto de no
bloquear injusta e ilegalmente (véase comentarios anteriores sobre el TRLSRM)
de forma absoluta toda actividad y uso del territorio, pueden ser autorizadas
con caracter excepcional ciertas construcciones y usos.

La LOTRUS, en nuestra opinidn con gran acierto, incluye en primer lugar entre
estas excepciones y con toda légica los usos propios del medio rural, primarios
o agropecuarios>’, y en segundo lugar, las relativas a las obras publicas e

*% Raramente se encuentra en los textos normativos urbanisticos referencias a las estrategias de bandas
de transicién, que son muy habituales en las normas y planes ambientales, por ejemplo, como espacios
de amortiguacién de impactos en torno a los Espacios Protegidos.

> Como se incluyen los planes urbanisticos, cabe presuponer que siempre habra un planeamiento
aplicable en este contexto; ahora bien, la cuestion es que sea mas limitativo o no que la propia Ley, que
impone escoger la solucion mas restrictiva, bien sea la de la propia Ley (art. 112. 3 y 4), bien sea la del
planeamiento considerado. Por tanto, el régimen de excepciones de las letras a, b y c del art. 112.3 ha
de considerarse pues ldgicamente como “de maximos”.

>? Insistimos en la barbaridad gue supondria bloquear estos usos debido a una mala redaccion de la
norma como en el caso murciano.
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infraestructuras, estas Ultimas cabe presuponer cuando deben necesariamente
por su caracter lineal cruzar estos suelos™,

Y en tercer lugar y finalmente (y aqui esta sin duda la clave), la LOTRUS incluso
abre la puerta en este suelo de especial protecciéon al ya muy comentado
concepto indeterminado y con enorme margen de discrecionalidad de
“actuaciones de interés publico”, bien por su caracter de servicio publico, bien
“porque sea imprescindible su ubicacién en suelo rustico” (condicién de amplia
interpretacion que mas adelante trataremos con detalle).

Ahora se entiende perfectamente al legislador cantabro, pues cabe presuponer
que los planes territoriales, urbanisticos y, sobre todo, sectoriales, seran por
regla general mas limitativos que la Ley, pues ésta en principio sélo parece
excluir de partida (al menos asi nos parece a nosotros) los usos residenciales
(tanto colectivos como unifamiliares) y los productivos o econdmicos que
puedan ubicarse en otras categorias o clases de suelo.

Impecable. Regla general: apliquese o bien el plan vigente o bien la propia Ley
directamente, lo que sea mas restrictivo (parece que el planeamiento en

general serd mas restrictivo). Regla especial: si el plan es menos restrictivo (o
no hay plan, lo que parece improbable), pueden autorizarse los usos propios
del medio rural (incluyendo vivienda), las obras publicas, y finalmente,
cualquier otra cosa de servicio publico o que sea imprescindible su ubicacion
en suelo rustico.

El art. 113 establece el régimen urbanistico del suelo rustico de proteccidn ordinaria,
siguiendo un esquema similar al anterior (concepto de “ausencia de prevision
especifica mas limitativa que se incluya en los instrumentos de planeamiento”) y
ayudando ademas a interpretarlo, al menos asi nos parece a nosotros.

En efecto, para el suelo de proteccidén ordinaria se establece asimismo un listado de
construcciones y usos autorizables “en ausencia de previsidn especifica mas limitativa
que se incluya en los instrumentos de planeamiento”, y que comienza justamente —con
toda légica- con todas aquellas sefialadas para el suelo de proteccidn especial (art.
112.3), a las que se afiaden los usos y construcciones industriales, comerciales y de
almacenamiento que sea imprescindible ubicar en dicho suelo, las actividades
extractivas y las construcciones vinculadas a ellas, y por ultimo, las obras de

53 . . P . . . P rue .

Conducciones de agua o saneamiento, eléctricas, comunicaciones viarias, energéticas, etc. O bien por
otras razones, por ejemplo, depdsitos de abastecimiento de agua que deban ubicarse en cotas
superiores a las zonas servidas.
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renovacion y reforma de las construcciones preexistentes que no estén declaradas
fuera de ordenacién.

Lo mas Ilamativo en nuestra opinidon de este sistema (ampliar en suelo ordinario los
usos posibles respecto del suelo protegido), ademds de su sencillez y coherencia, es
que ayuda a delimitar los supuestos del suelo protegido, pues si se incluyen
expresamente de forma adicional en el ordinario “los usos y construcciones
industriales, comerciales y de almacenamiento que sea imprescindible ubicar en dicho
suelo y las actividades extractivas”, es porque evidentemente éstas no son posibles en
el protegido. Esto supondria ademds que estos usos nunca serian posibles en el suelo
protegido, ya que el plan que se aplique no puede ser nunca mas benevolente o menos
restrictivo o limitativo que la propia Ley.

Para el caso especifico de las instalaciones vinculadas a actividades de ocio y turismo
rural, asi como viviendas aisladas de caracter unifamiliar, se establece por otra parte
(art. 113.2) que deba estar previamente contemplado en el planeamiento territorial,
incluyendo sus condiciones constructivas en detalle.

De una forma mas organizada y clara que otras legislaciones, en Cantabria no se
mezclan las actividades autorizables con las competencias procedimiento de
autorizacion en suelo no urbanizable, al cual se dedica ex profeso los art. 115y 116.

El art. 115 de competencias nos parece asimismo impecable por su sencillez y respeto
a la siempre compleja y conflictiva division de competencias entre los entes locales y la
Comunidad Auténoma:

a) En suelo especialmente protegido autoriza la Comision Regional de Urbanismo.
El interés supramunicipal es aqui evidente: la proteccidn es extraordinaria.

b) En suelo de proteccion ordinaria, depende: si hay Plan General, autoriza el
Ayuntamiento (con informe preceptivo, y vinculante en aspectos de legalidad e
interés supramunicipal, de la Comisién Regional de Urbanismo); si no hay Plan
General, autoriza la citada Comisidn.

Nos parece de especial interés y acierto hacer pivotar sobre el Plan General la decisién
competencial respecto a los usos en suelo no urbanizable, pues pone de manifiesto la
importancia critica de la existencia de dicho Plan precisamente en esta clase de suelo,
contrariamente a la regulacion de otras Comunidades (al menos la murciana), en los
gue al menos en lo que respecta al suelo de especial proteccion, el planeamiento
general es incomprensiblemente ignorado, con consecuencias prdacticas en nuestra
opinidn desastrosas.
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En la Ley del suelo cantabra hay una importantisima referencia expresa a los planes
especiales en el suelo no urbanizable, en su Disposicidn Transitoria Novena®* relativa a
las Construcciones en suelo no urbanizable o rustico:

1. Hasta la aprobacion del Plan Regional de Ordenacion del Territorio y a los
efectos de lo previsto en el apartado 2 del art. 113 de esta Ley, se autoriza al
Gobierno a aprobar uno o varios planes especiales de proteccion del medio
rural a los que refiere el pdrrafo g) del apartado 1 del art. 59°°.

2. En tanto se aprueben el Plan o los planes mencionados en el apartado
anterior quedan prohibidas cualesquiera construcciones de viviendas
unifamiliares e instalaciones vinculadas a actividades de ocio y turismo rural en
el actual suelo ristico o no urbanizable®®, a excepcion de las autorizadas por la
Comision Regional de Urbanismo con anterioridad al dia cinco de julio de dos
mil uno y de las viviendas contempladas en el pdrrafo a) del apartado 3 del art.
112”7,

Recordemos que el apartado 2 del art. 113 relativo al suelo de proteccién ordinaria
dispone que “En el suelo rustico de proteccién ordinaria sélo podran autorizarse
instalaciones vinculadas a actividades de ocio y turismo rural, asi como viviendas
aisladas de caracter unifamiliar,® cuando asi se contemple expresamente en el
planeamiento territorial”. Recordemos que en el suelo especialmente protegido, las
viviendas que no estén ligadas a la actividad primaria simple y llanamente estan total y
absolutamente prohibidas, incluso aunque las permitiera un plan urbanistico o

territorial, ya que estos no pueden ser menos restrictivos que la Ley.

¢Qué pasa pues si no hay planeamiento territorial aprobado que permita las viviendas
unifamiliares aisladas no ligadas a la actividad productiva en el suelo de proteccién
ordinaria? Pues simple y llanamente que quedan absolutamente prohibidas, sin
régimen excepcional alguno, entre tanto ello no suceda, salvo que —para respetar el
principio de irretroactividad de las normas desfavorables- hubieran sido autorizadas
con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley.

>* Modificado por la DA 22 de la Ley de Cantabria 9/2001, de 22 de diciembre, de Medidas Fiscales y
Administrativas, BOC 31 de diciembre.
> Aunque no lo especifica, toda la Disposicidon Transitoria debe referirse necesaria y exclusivamente al
suelo no urbanizable de proteccion ordinaria, pues la “transicion” a la que se refiere pivota en torno a lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 113.
56 . . . ;. .2 . .

Aunque no lo dice, sélo puede referirse l6gicamente al suelo de proteccidn ordinaria.
>’ Esta Gltima referencia a las viviendas ligadas a la actividad primaria nos parece que puede ser util
didacticamente como recordatorio, pero es absolutamente prescindible, pues a diferencia de las
viviendas no ligadas a dicha actividad, no precisan plan territorial previo que las contemple en el suelo
ordinario, pueden en todo caso autorizarse via excepcional (art. 113.1.a, que remite justamente al
112.3.a al que se refiere la Disposicidn Transitoria analizada).
58 . . . .

Entendemos que en la Ley falta una coma en esta ubicacion, pues la necesidad de previo
planeamiento territorial se predica tanto de las actividades de ocio y turismo rural como de las viviendas
unifamiliares aisladas.
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Por tanto, de algin modo lo que hace es “suspender” la autorizacion de esos
supuestos hasta la redaccion de un plan territorial, ya sea general, ya sea especial.

Algo no debe haber funcionado bien cuando el legislador cantabro —seguramente que
el Gobierno Regional ha sido incapaz de aprobar los planes demandados por la Ley- ha
puesto en 2012°° patas arriba esta sencilla normativa bajo la cobertura siempre
socorrida de la “demanda social”, como si las leyes no debieran siempre surgir de la
demanda de la sociedad que sustenta y apodera al legislativo, demanda social que
raramente se identifica con precisidon, pues lo que suele pasar es que la inquietud
social surge de fendmenos de ilegalidad tan extendidos que ponen a prueba el sistema
administrativo entero. Esta demanda social exige “conceder al suelo rustico una serie
de usos” que “permitan su puesta en valor” y hagan posible “la dinamizacién de los
nucleos rurales tan necesaria en un contexto de crisis.” Nada tan socorrido como la
crisis para justificarse, aunque nada se dice de por qué la crisis esté afectando en
particular a los nucleos rurales. Se habla también de la “auténtica” defensa del medio
rural, por lo que habrd que entender que la Ley vigente no ofrecia esa defensa por ser
demasiado estricta o limitativa. Se trata de ampliar la relacion de usos y actividades
gue podran llevarse a cabo en el suelo rustico con la finalidad de favorecer su
dinamizacion social y econdmica, siendo que es dicen esta “la filosofia es la derivada
del nuevo marco juridico de la legislacién estatal basica”, lo cual resulta mas que
discutible. No queremos decir que no sea necesaria una reflexién sobre el mayor o
menor acierto del legislador original, seguramente demasiado restrictivo al suspender
sine die estos usos, y una reaccion de flexibilizacion, pero se echa en falta cierta
autocritica y, sobre todo, no renunciar de facto a la planificacién, como enseguida
veremos.

En primer lugar, se configura un régimen transitorio, hasta la aprobacion de los
correspondientes Planes Especiales, que permite de forma inmediata la construccion
de vivienda unifamiliar aislada, asi como de instalaciones vinculadas a actividades
artesanales, culturales, de ocio y turismo rural, cumpliendo una serie de limites
recogidos directamente en la Ley.

En segundo lugar, se establece un modelo de crecimiento en torno a los nucleos
existentes, que es se dice la forma de crecimiento tradicional de los nucleos rurales,
orientado el crecimiento en los dambitos proximos al suelo urbano, en las
tradicionalmente denominadas corolas, mediante viviendas unifamiliares aisladas.

En tercer lugar, se amplian sustancialmente los usos excepcionalmente posibles tanto
en el suelo protegido especialmente como de proteccién ordinaria.

> Ley de Cantabria 3/2012, de 21 de junio, por la que se modifica la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de
junio, de Ordenacién Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria.
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Sin perjuicio de las criticas antes sefialadas, debemos matizar que se refieren no tanto
al fondo de las decisiones como las formas, pues nos parece impresentable que no se
reconozcan expresamente las auténticas razones del fracaso del modelo anterior, a
saber, la incapacidad del ejecutivo para aprobar o bien un Plan Regional de Ordenacion
del Territorio, o bien uno o varios planes especiales de proteccién del medio rural. En
suma, la incapacidad para PLANIFICAR algo.

El articulo quinto de la Ley 3/2012 viene a dar nueva redaccion a los articulos 108 a
116 de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacidn Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo de Cantabria, es decir a la completa Seccidon Tercera del
CAPITULO Il dedicado a la DETERMINACION Y REGIMEN JURIDICO DE LAS DISTINTAS
CLASES DE SUELO.

En el art. 108 que identifica el suelo rustico de especial proteccion, se afiade el
siguiente y disparatado parrafo:

Conforme a lo anterior podrd asignarse otra clasificacion distinta a la de suelo rustico
de especial proteccion a los suelos en los que concurra alguno de los valores o
restricciones establecidos en el pdrrafo anterior, siempre que se sujeten a un régimen
de usos que no menoscaben los valores que se quieren proteger, ni se desconozca el
concreto régimen limitativo establecido en el planeamiento territorial o la legislacion
sectorial.

Donde viene a decir nada mas y nada menos que el suelo rustico de especial
proteccion podra clasificarse en otra éclase? y categoria de suelo. Incomprensible. En
otra clase de suelo (urbano o urbanizable), imposible, no precisa mas explicaciones. ¢Y
en otra categoria? Sl la nueva ley se refiere a eso, sélo puede ser a la de suelo no
urbanizable de proteccion ordinaria, y entonces entraria en contradiccién con la Ley
estatal que dice en el predmbulo querer aplicar, pues aunque ésta no distingue
explicitamente ni clases ni categorias de suelo,

Ademas, es una contradiccidon es si misma, pues équé sentido tiene que una Ley dice
gue se haga algo distinto de lo que ella misma dispone? Los terrenos con valores que
justifiquen su categorizacion como suelo de proteccion especial NO pueden ser
categorizados como suelos de protecciéon ordinaria so pena de derrumbar toda
coherencia en la aplicacién de una Ley, pues entonces a dichos terrenos se les aplicara
una proteccidon inferior a la legalmente prevista, pues precisamente para eso se
distinguen las dos categorias, eliminandose la proteccion reforzada del suelo
especialmente protegido. Si en esto consiste la materializacién del anuncio del
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legislador cantabro en el Preambulo del “absoluto respeto del medio ambiente y del

medio rural al que va dirigida la reforma”, aviados estamos®.

El art. 109 sufre una notable simplificacion, despareciendo el listado de caracteristicas
de la redaccion original, de modo que lo Unico que dice ahora la Ley es que sera suelo
de proteccion ordinaria aquel... que no sea suelo de proteccion especial. Amén. El
suelo de proteccion ordinaria es ahora un suelo residual y puede abarcar terrenos que
contengan valores que de hecho (y de derecho) justificarian su categorizacién como
suelo de proteccion especial.

Por cierto, que en la nueva redaccion, desaparece cualquier alusion al concepto de
suelo no urbanizable “inadecuado”, que en la redaccidn original se identificaba como
rustico debido a “las caracteristicas fisicas de la zona de que se trate” y que la Ley
estatal de 2008 (que en esto en cambio no se sigue) identifica perfectamente como
terrenos “con riesgos naturales o tecnoldgicos, incluidos los de inundacion o de otros
accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislaciéon de ordenacién territorial o
urbanistica”.

El art. 110 sobre Derechos de los propietarios de suelo rustico, sigue exactamente
igual, salvo la correccidn de la evidente errata en la Ley original de excluir el art. 111 de
la relacion de aquellos que condicionan dichos derechos.

El art. 111 sobre Limitaciones de los propietarios en suelo rustico se crea un nuevo
supuesto excepcional admitiendo la segregacidon de parcelas rusticas en contra de lo
dispuesto en esta Ley, en el planeamiento urbanistico y en otras legislaciones
sectoriales (¢?), cuando se destine una de las fincas resultantes a cualquier tipo de uso
no agrario permitido en esta Ley, y siempre que no dé lugar a construcciones
residenciales colectivas, urbanizaciones y otras propias del entorno urbano.

En el articulo 112 sobre Régimen del suelo rustico de especial proteccién, el apartado
2 se convierte en la segunda frase del apartado 1, simplificando y aclarando la
redaccidon original, es verdad que algo confusa, rezando ahora como sigue: “En los
suelos rusticos especialmente protegidos incluidos en un dmbito regulado por
instrumentos de planificacion sectorial o territorial, el réegimen de usos serd el previsto
en esos instrumentos, salvo que el planeamiento municipal establezca un régimen mads
restrictivo”.

En el apartado 3 se dispone una redaccién asimismo mas clara y sencilla, afiadiendo las
instalaciones y actividades entre los supuestos excepcionalmente autorizables, junto
con las construcciones y usos, y se amplian muy notablemente los supuestos
autorizables, afiadiéndose:

60 . . . .

El predmbulo a la Ley estatal del Suelo de 2008 dice que “todo el suelo rural tiene un valor ambiental
digno de ser ponderado”. Parece que la reforma cantabra se orienta mas bien, algo toscamente por
cierto, en el sentido de relativizar precisamente esos valores ambientales.
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a) Ademas de las viviendas ligadas a una explotacidén agropecuaria, se afnaden en
determinadas circunstancias las viviendas ligadas a las instalaciones dedicadas a la cria
o cuidado de animales aunque no constituyan una explotacion ganadera.

b) Las que sean complementarias de las explotaciones a las que se refiere el pdrrafo a),
teniendo esa consideracion, entre otras, las que tengan por objeto la transformacion y
venta directa de los productos agrarios, asi como las actividades turisticas, cinegéticas,
artesanales, culturales, educativas, y cualesquiera otras complementarias de la
actividad realizada en dichas explotaciones.

c) Las que estén vinculadas a la ejecucion, entretenimiento y servicio de obras publicas
e infraestructuras (este supuesto ya existia).

d) Las que sean consideradas de interés publico o social por la Administracion sectorial
correspondiente.

e) Aquellas en las que se lleven a cabo usos que fuera imprescindible ubicar en suelo
rustico, bien por ser ése su normal dmbito de desarrollo, bien por ser inadecuado para
ello el suelo urbano.

f) Las actividades extractivas y las construcciones vinculadas a ellas, siempre que se
trate de un suelo rustico especialmente protegido para esa finalidad.

g) La ampliacidn de usos, instalaciones y construcciones cuya ubicacion en suelo rustico
sea imprescindible por ser la unica clase de suelo adyacente en la que puede llevarse a
cabo esta ampliacion, adoptdndose las medidas de integracion paisajistica adecuadas.

h) Las obras de reconstruccion, restauracion, renovacion y reforma de edificaciones
preexistentes, para ser destinadas a cualquier uso compatible con la legislacion
sectorial, asi como con el planeamiento territorial y urbanistico, incluido el uso
residencial, cultural, actividad artesanal, de ocio o turismo rural, siempre que no
impliquen aumento de volumen.

En el art. 113 relativo al Régimen del suelo rustico de proteccidn ordinaria, se aflade —
mejorando la comprensibilidad del texto- como apartado 1 que “En los suelos rusticos
de proteccién ordinaria incluidos en un ambito regulado por instrumentos de
planificacion sectorial o territorial, el régimen de usos serd el previsto en esos
instrumentos, salvo que el planeamiento municipal establezca un régimen mas
restrictivo”, texto que ya aparece como hemos visto en el suelo de proteccidn especial.

En cuanto a los supuestos de autorizacion excepcional, en realidad son mas o menos
los mismos que los de la Ley original y con una sistematica también mas clara:

a) Todas las incluidas en el apartado homadlogo del articulo anterior sobre suelo
de especial proteccion, que ya vimos se ampliaban muy sustancialmente.
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b) Las que sean necesarias para la realizacion de actividades relativas a la
elaboracion y comercializacion de productos tradicionales o derivados de la
actividad agropecuaria, y los servicios complementarios de dichas actividades.

c) Las actividades extractivas y las construcciones vinculadas a ellas.(igual que en
la redaccidn original).

d) Los usos deportivos y de ocio sin instalaciones asociadas o con instalaciones
desmontables necesarias para la realizacion de la actividad, asi como las
instalaciones deportivas y de ocio descubiertas que, o bien sean accesorias de
construcciones e instalaciones preexistentes, o bien ubiquen sus construcciones
asociadas apoydndose en edificios preexistentes, sin perjuicio de la posible
adecuacion a estos nuevos usos.

e) La construccion de viviendas unifamiliares aisladas, asi como de instalaciones
vinculadas a actividades artesanales, culturales, de ocio y turismo rural, en los
términos establecidos en la disposicion adicional quinta y en la disposicion
transitoria novena de esta Ley.

Las nuevas letras d) y e) anteriores se corresponden casi exactamente con los usos ya
previstos en el apartado 2 de la Ley original (ocio y turismo rural, y vivienda unifamiliar
asilada no ligada a explotacion), desapareciendo ahora (esta es precisamente una las
finalidades principales de esta Ley modificativa) la condicidn “suspensiva” de su
posible autorizacion hasta tanto no se contemplaran dichos usos expresamente en el
planeamiento territorial o en su defecto (Disposicién Transitoria Novena), en un plan
especial de proteccién del medio rural.

Desaparece por otra parte el apartado 3 de este articulo, que rezaba como sigue: “Las
construcciones y usos autorizables a que se refieren los apartados anteriores no
podran transformar la naturaleza o destino del suelo rustico en que se ubican, lesionar
de manera importante o comprometer sustancialmente los criterios que, de
conformidad con el art. 109 de esta Ley, fundamentaron su clasificacion como suelo
rastico”. Sin comentarios.

En el art. 114 sobre condiciones de las construcciones en suelo rustico, si bien se
afiaden algunas condiciones adicionales de interés, en general se observa una mayor
benevolencia o tolerancia:

¢ Desaparece la mencién a la definicion de construcciones residenciales colectivas,
gue se entendian como aquellas “con acceso o servicios comunes para mas de una
vivienda”. Es posible que esta definicion sea mejorable técnicamente, lo que
parece mas dudoso es que la nada sea una mejora.

e Se reduce la parcela minima, que pasa de 2.500 a 2.000 metros, e incluso inferior
(hasta tan sélo 1.500 metros en ciertas circunstancias, de acuerdo con la nueva
Disposicidon adicional novena).

¢ Se amplia la altura maxima a nueve metros.
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En el articulo 115 sobre Competencia para autorizar construcciones, instalaciones y
usos en suelo rustico, se mantiene basicamente el mismo esquema originario,
afiadiéndose en el apartado 4 la autorizacion por licencia municipal, en ambas
categorias, de pequefias obras, tales como las de mantenimiento, conservacién,
restauraciéon, renovacion y reforma de edificaciones preexistentes que no impliquen
cambio de uso ni aumento de volumen, la nivelacién de terrenos no vinculada a usos
constructivos, sin afectar a los valores naturales, culturales y paisajisticos de la finca y
que no implique la generacion de riesgos, y las pequefias instalaciones o edificaciones,
de una superficie maxima de seis metros cuadrados, destinadas a la guarda de aperos
de labranza o cobijo de animales domésticos.

En cuanto a la nueva D.A. Quinta, establece la Normativa aplicable a los Planes
Especiales de Suelo Rustico y a los Catalogos de Edificaciones en Suelo Rustico, que
establece el Plan Especial de Suelo Rustico para la regulacion y ordenacion de la
construccion de viviendas aisladas de caracter unifamiliar, asi como de las
instalaciones vinculadas a actividades artesanales, culturales, de ocio y turismo rural
en el suelo rustico, en terrenos préximos a los suelos clasificados como urbanos o a los
nucleos tradicionales. Es lo que en el Predmbulo de la Ley se denomina crecimiento en
corola®’. En roman paladino, se trata de “urbanizar” el suelo no urbanizable en los
entornos de los suelos urbanos o nucleos preexistentes. Ahora bien, segun vimos, la
reforma legal ya se encarga (art. 113.2.e, en su remision a la D.T. Novena) de que las
viviendas unifamiliares y las construcciones e instalaciones vinculadas a actividades
artesanales, culturales, de ocio y turismo rural sea autorizables directamente sin
necesidad de Plan Especial, como hemos visto con anterioridad. Entonces, éa cuento
de qué establecer en la nueva D.A. Quinta la figura del Plan especial de suelo rustico
del entorno de los nucleos rurales? No se entiende muy bien, dado que la D.T. Novena
admite esos usos y actividades directamente por Ley, sin necesidad de Plan Especial
alguno en determinadas circunstancias del entorno del suelo urbano®, que incluyen
un detalladisimo régimen de generosas distancias (entre 100 y 200 metros) y tamafio
de parcelas (ya comentado). Ahora bien, como el diablo estd en los detalles,
entreverado en el texto se adivina la -en nuestra atrevida opinion- la posible razén
oculta: que en ningun caso la D.T. novena admite —como no puede ser de otro modo,
pues no lo permite el art. 112 de la Ley®-, el uso de vivienda aislada unifamiliar en

®1 Se trata dice el citado Predmbulo de un “desarrollo moderado y sostenible en torno a los nucleos
existentes, que es la forma de crecimiento tradicional de los nucleos rurales; es decir, se pretende
orientar el crecimiento en los dmbitos préximos al suelo urbano, en las tradicionalmente denominadas
corolas, mediante viviendas unifamiliares aisladas, que perpetuan y arraigan en el terreno las relaciones
sociales y familiares posibilitando y favoreciendo la fijacidn de la poblacién en el territorio, y también
mediante instalaciones en las que puedan llevarse a cabo actividades artesanales, culturales,

de ocio y turismo rural que aportan un indudable valor al medio rural”.

%2 No se mencionan los nucleos tradicionales, como si hace la D.A. Quinta.

® Incluso en su nueva redaccion el legislador no se ha atrevido a tanto.
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suelo de especial proteccion®®. Ahora se entiende entonces porque se crea la D.A.
Quinta: habilitar subrepticiamente a los Planes especiales de suelo rustico a
recategorizar® el suelo de especial proteccién como suelo de proteccién ordinaria®.
Quizas ahora si se entienda la misteriosa y aparentemente incompresible redaccién
afiadida a la definicién (o mas bien, no-definicién) del suelo de especial protecciéon y
gue repetimos: “(...) podra asignarse otra clasificacion distinta a la de suelo rustico de
especial proteccion a los suelos en los que concurra alguno de los valores o
restricciones establecidos en el parrafo anterior, siempre que se sujeten a un régimen
de usos que no menoscaben los valores que se quieren proteger, ni se desconozca el
concreto régimen limitativo establecido en el planeamiento territorial o la legislacidon

|II

sectorial”. ¢Cudl es ese “régimen de usos que no menoscaben (sic) los valores que se
quieren proteger”? Pues no podia ser otro como dijimos que el suelo de proteccién
ordinaria. ¢Y cual es la intencidon entonces semioculta? Pues extender la “tolerancia” a
la vivienda unifamiliar aislada no ligada al uso agropecuario a los suelos urbanos y
nucleos enclavados en suelos de proteccion especial, lo cual puede ser digno de
analisis y consideracion pero no de esta manera. Nétese que, como los Planes
Especiales no pueden clasificar suelo, la referencia de la D.A. Quinta de que estos
planes “en su caso, podra calificar como suelo rustico de proteccion ordinaria terrenos
proximos a los nucleos urbanos y a los nucleos tradicionales”, la Unica calificacidon
(categoria en realidad) de la cual puede procederse a su cambio es la de suelo de
proteccion especial. El inciso “en su caso” debe referirse a la situacion en la cual el
suelo ya sea de proteccion ordinaria y lo que se pretenda con el Plan especial sea a
ampliacidn de las distancias del régimen de tolerancia antes comentado.

Notese finalmente la contradiccidn que supone este nuevo régimen urbanistico con
las propias denominaciones que se utilizan y son tradicionales en el derecho
urbanistico espaiol, pues se compadece muy mal usar el término “vivienda unifamiliar
aislada” para un desarrollo urbanistico basado precisamente en justo todo lo
contrario, la expansion o ampliacién de los suelos urbanos y nucleos tradicionales
preexistentes. Se trata pues de viviendas “conectadas” o “vinculadas” al tejido
preexistente, en un crecimiento “contagioso”.

64 4 . . . , .
no se podran autorizar estas construcciones en aquellos concretos terrenos que estén sometidos a

un régimen especial de proteccion incompatible con su transformacion urbana conforme a los planes y
normas de ordenacidn territorial o a la legislacidn sectorial pertinente, o que dispongan de valores
intrinsecos que les hagan merecedores de una especial proteccion” (D.T. 93, 2.a), ndtese que no se dice
“en el suelo rustico de especial proteccion”; “dnicamente se permitiran estas construcciones en el suelo
rastico ordinario” (D.T. 93, 2.b).
65 . . ..y “ e -

La Ley se refiere, incorrectamente en nuestra opinidn, a “calificacion”.
66 . , . ,

Reconocemos no obstante que podria haber otra poderosa razén de interés, a saber, aumentar la
distancia del suelo urbano o nucleo tradicional desde el cual opera la habilitacién legal para la vivienda
unifamiliar aislada.
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3.4. Andalucia.

La propia Ley 7/2002 de Ordenacion Urbanistica de Andalucia destaca en su Exposicion

de Motivos el esfuerzo realizado para precisar los criterios por los que determinados

terrenos deben ser excluidos del proceso urbanizador a través de su clasificacion como

suelo no urbanizable, pudiendo establecer el Plan General categorias dentro de esta

clase de suelo.

Se identifican asi las razones por las que determinados terrenos han de preservarse del

proceso urbanizador (art. 46.1):

a)

b)

d)

f)

g)

h)

Tener la condicién de bienes de dominio publico natural o estar sujetos a
limitaciones o servidumbres, por razon de éstos, cuyo régimen juridico
demande, para su integridad y efectividad, la preservacion de sus
caracteristicas.

Estar sujetos a algin régimen de proteccidn por la correspondiente legislacidon
administrativa, incluidas las limitaciones y servidumbres asi como las
declaraciones formales o medidas administrativas que, de conformidad con
dicha legislacién, estén dirigidas a la preservacion de la naturaleza, la flora y la
fauna, del patrimonio histdrico o cultural o del medio ambiente en general.

Ser merecedores de algun régimen especial de proteccién o garante del
mantenimiento de sus caracteristicas, otorgado por el propio Plan General de
Ordenacién Urbanistica, por razén de los valores e intereses en ellos
concurrentes de cardcter territorial, natural, ambiental, paisajistico o histérico.
Entenderse necesario para la proteccion del litoral.

Ser objeto por los Planes de Ordenacion del Territorio de previsiones y
determinaciones que impliquen su exclusién del proceso urbanizador o que
establezcan criterios de ordenacion de usos, de proteccidn o mejora del paisaje
y del patrimonio histérico y cultural, y de utilizacidon racional de los recursos
naturales en general, incompatibles con cualquier clasificacién distinta a la de
suelo no urbanizable.

Considerarse necesaria la preservacién de su caracter rural, atendidas las
caracteristicas del municipio, por razon de su valor, actual o potencial, agricola,
ganadero, forestal, cinegético o analogo.

Constituir el soporte fisico de asentamientos rurales diseminados, vinculados
en su origen al medio rural, cuyas caracteristicas, atendidas las del municipio,
proceda preservar67.

Ser necesario el mantenimiento de sus caracteristicas para la proteccion de la
integridad y funcionalidad de infraestructuras, servicios, dotaciones o
equipamientos publicos o de interés publico.

" Modificado por el apartado diecinueve del articulo Unico de la Ley 2/2012, de 30 de enero, de
modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.
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j)

k)

Sobre

Presentar riesgos ciertos de erosion, desprendimientos, corrimientos,
inundaciones u otros riesgos naturales.

Proceder la preservacidon de su cardcter no urbanizable por la existencia de
actividades y usos generadores de riesgos de accidentes mayores o que
medioambientalmente o por razones de salud publica sean incompatibles con
los usos a los que otorga soporte la urbanizacién.

Ser improcedente su transformacién teniendo en cuenta razones de
sostenibilidad, racionalidad y las condiciones estructurales del municipio.

la base de lo expuesto, el Plan General de Ordenacién Urbanistica puede

establecer hasta cuatro categorias de suelo no urbanizable (art. 46.2):

a) Suelo no urbanizable de especial proteccidn por legislacion especifica,
que incluird en todo caso los terrenos clasificados en aplicacién de los
criterios de las letras a) y b) del apartado anterior, e i) cuando tales
riesgos queden acreditados en el planeamiento sectorial.

b) Suelo no urbanizable de especial proteccion por la planificacién
territorial o urbanistica, que incluird al menos los terrenos clasificados
en aplicacién de los criterios de las letras c), d) y e) del apartado
anterior.

c) Suelo no urbanizable de caracter natural o rural.

d) Suelo no urbanizable del Habitat Rural Diseminado, que incluird
aquellos suelos que cuenten con las caracteristicas que se sefialan en la
letra g) del apartado anterior.

Como enseguida se verd, sin formularlo expresamente, el legislador distingue dos

digamos “supercategorias” de suelo no urbanizable:

a)

b)

Habla

“Supercategoria” de especial proteccidn, bien por la legislacién especifica, bien
por la planificacidn territorial o urbanistica.

Supercategoria “sin especial proteccién”, bien “de caracter natural o rural”,
bien como suelo del Habitat Rural Diseminado.

el propio legislador del caracter novedoso tiene la categoria de suelo no

urbanizable del Habitat Rural Diseminado, que se define como el que da soporte fisico

a asentamientos dispersos de caracter estrictamente rural y que responden a ciertos

procesos histdéricos, como han podido ser iniciativas de colonizacién agraria, que

precisan de determinadas dotaciones urbanisticas, pero que por su funcionalidad y

caracter disperso no se consideran adecuados para su integraciéon en el proceso

urbano propiamente dicho.

Como deficiencias, sefialar en primer lugar que no queda completa la correspondencia

entre las distintas categorias establecidas y las razones o criterios para su clasificacion

y categorizacion.
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Criterio Categoria
a especial proteccién por legislacidn especifica
b especial proteccion por legislacion especifica
C de especial proteccién por la planificacidn territorial o urbanistica
d de especial proteccion por la planificacion territorial o urbanistica
e de especial proteccién por la planificacidn territorial o urbanistica
f No se especifica
g del Habitat Rural Diseminado
h No se especifica
i especial proteccion por legislacion especifica
j No se especifica
k No se especifica

¢Quiere decir la tabla anterior que las razones o criterios f), h), j) y k) no tienen
categoria en la cual materializarse? No tendria ninguna légica, resolviéndose quizas
esta aparente paradoja como sigue:

19) Por que puede aplicar, al menos en alguno de esos casos indeterminados, la
categoria de “Suelo no urbanizable de cardcter natural o rural”, que misteriosamente
no tiene caracterizacién legal alguna mas alld de su propio titulo. El criterio f) parece
en este sentido hecho a medida para dicha categoria, pues se refiere precisamente a la
“la preservacion de su caracter rural”.

29) Porque la categoria de especial proteccién por la planificacion territorial o
urbanistica se predica “al menos” de los terrenos clasificados en aplicacién de los
criterios de las letras c), d) y e), lo que sugiere que se trata por tanto de un minimo y
pueden también asi categorizarse terrenos que cumplan los criterios h), j) y k).

Como la propia Ley anuncia, la categorizacion del suelo no urbanizable es un elemento
clave en la regulacion de este suelo, desde variadas perspectivas.

En cuanto al Contenido urbanistico legal del derecho de propiedad del suelo (art.
50.B), se determina un derecho general o comun para toda la clase de suelo (art.
50.B.a)%, y unos derechos especificos segln las categorias, que se agrupan por parejas,
segun se trate o no de suelos de especial proteccion:

68 . , , . . .2
“Cualquiera que sea la categoria a la que estén adscritos, (el derecho a) la realizacién de los actos
precisos para la utilizacién y explotacion agricola, ganadera, forestal, cinegética o andloga a la que estén
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a) En las categorias de suelo no urbanizable de caracter natural o rural y del
Habitat Rural Diseminado (es decir, suelos que son protegidos pero no
especialmente), la realizacion de las obras, construcciones, edificaciones o
instalaciones y el desarrollo de usos y actividades que, no previstas en la
letra anterior, se legitimen expresamente por los Planes de Ordenacion del
Territorio, por el propio Plan General de Ordenacion Urbanistica o por
Planes Especiales, asi como, en su caso, por los instrumentos previstos en la
legislacion ambiental (art 50.B.b).

b) En los terrenos adscritos a las categorias (plural) de suelo no urbanizable de
especial proteccién (recordemos que son dos), en principio tienen (o
pueden tener, mejor dicho) los mismos derechos exactamente que los
suelos no protegidos especialmente, tanto los que son comunes a todo el
suelo no urbanizable, como los propios de los suelos sin proteccion
especial.

¢Donde esta pues la diferencia? Pues que las facultades comunes a todo el suelo no
urbanizable tienen “como limites su compatibilidad con el régimen de proteccién a
gue estén sujetos” (art. 50.ba, in fine), y también las reconocidas a las categorias “no
especialmente protegidas”, pero también limitadas por casi las mismas razones
aunqgue ahora si concretadas, a saber, sélo “cuando asi lo atribuya el régimen de
proteccion a que esté sujeto por la legislacién sectorial o por la ordenacion del
territorio que haya determinado esta categoria o por la ordenacion especifica que para
los mismos establezca el Plan General de Ordenacion Urbanistica” (art. 50.B.c)

Notese que aparte de la inconcrecidon de la primera limitacion, ésta tiene ademas un

|H

caracter negativo (no puede ser incompatible con el “régimen de proteccién a que
estén sujetos”), mientras que la segunda limitacién es mds bien positiva, pues las
facultades de “realizacion de las obras, construcciones, edificaciones o instalaciones y
el desarrollo de usos y actividades” distintas a las generales del suelo no urbanizable,
solo nacen cuando asi lo atribuya su régimen de proteccion sectorial, o los

instrumentos de ordenacion territorial, o el Plan General.

Si se lee con detalle, también las obras, construcciones, edificaciones, instalaciones,
usos y actividades de las categorias “no especialmente protegidas” requieren su
“legitimacion expresa” mediante los instrumentos previstos en la legislacion ambiental
(sectorial pues), por los Planes de Ordenacién del Territorio, por el propio Plan General
de Ordenacioén Urbanistica o por Planes Especiales.

efectivamente destinados, conforme a su naturaleza y mediante el empleo de medios técnicos e
instalaciones adecuados y ordinarios, que no supongan ni tengan como consecuencia la transformacion
de dicho destino, ni de las caracteristicas de la explotaciéon. Los trabajos e instalaciones que se lleven a
cabo en los terrenos quedan sujetos a las limitaciones impuestas por la legislacidn civil y administrativa
aplicables por razén de la materia y, cuando consistan en instalaciones u obras, deben realizarse,
ademads, de conformidad con la ordenacion urbanistica aplicable”.
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Como en el “juego de las diferencias”, sélo dos “detalles” en realidad cambian en
ambas formulaciones:

a) En un caso se habla mas genéricamente del “régimen de proteccion a que esté
sujeto por la legislacién sectorial”, y en el otro sélo de “los instrumentos
previstos en la legislacion ambiental”.

b) Mucho mds importante para el objeto del presente trabajo es que
expresamente el Plan Especial puede legitimar usos en el suelo “no
especialmente protegido” (art. 50.B.b), pero parece en principio que no seria
en el suelo “especialmente protegido”, pues en este segundo caso la Ley sélo

se refiere al Plan General, no a los Planes Especiales (art. 50.B.c).

Hay que tener en cuenta ademas que la Ley 1/1994 de Ordenacion del Territorio de la
Comunidad Autonoma de Andalucia no incluye nominalmente el Plan Especial como
una de las categorias de instrumentos de ordenacién del territorio (art. 5.1.)%°.

El articulo 52 sobre el Régimen del suelo no urbanizable nos saca de dudas, pues aqui
expresamente se refiere en su apartado 2 sobre el SNU de especial proteccion que en
el mismo “sélo podran llevarse a cabo segregaciones, obras y construcciones o
edificaciones e instalaciones previstas y permitidas por el Plan General de Ordenacion
Urbanistica o Plan Especial, que sean compatibles con el régimen de proteccién a que
esté sometido, estando sujetas a su aprobacion y en su caso licencia, de acuerdo con lo
regulado en el apartado anterior” (que se refiere al régimen del SNU no especialmente
protegido).

La LOUA dedica un especifico Capitulo completo muy bien estructurado a las
“actuaciones de interés publico en terrenos con el régimen del suelo no urbanizable”,
pero en el mismo no se hace absolutamente ninguna mencién a las concretas
categorias del SNU, mas alla de una genérica mencion a que “Dicha actuacion habra
de ser compatible con el régimen de la correspondiente categoria de este suelo y no
inducir a la formacién de nuevos asentamientos”.

Se trata de actuaciones de interés publico en terrenos que tengan el régimen del suelo
no urbanizable las actividades de intervencion singular, de promocion publica o
privada, con incidencia en la ordenacidn urbanistica, en las que concurran los
requisitos de utilidad publica o interés social, asi como la procedencia o necesidad de
implantacion en suelos que tengan este régimen juridico. Puede ser posible cualquier
uso, salvo el residencial’.

 E| Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia, el Plan de Proteccién del Corredor Litoral de
Andalucia, y los Planes de Ordenacién del Territorio de ambito subregional.

" Dichas actividades pueden tener por objeto la realizacion de edificaciones, construcciones, obras e
instalaciones, para la implantacién en este suelo de infraestructuras, servicios, dotaciones o
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Requieren la aprobacion del Plan Especial o Proyecto de Actuacion, procediendo aquel
en los casos de actividades en las que se produzca cualquiera de las circunstancias
siguientes:

Q

Comprender terrenos pertenecientes a mas de un término municipal.

b. Tener, por su naturaleza, entidad u objeto, incidencia o trascendencia
territoriales supramunicipales.

c. Afectar a la ordenacidén estructural del correspondiente Plan General de
Ordenacién Urbanistica.

d. En todo caso, cuando comprendan una superficie superior a 50

hectdreas.

En los restantes supuestos procedera la formulacién de un Proyecto de Actuacién. Se
debe justificar la no induccién de la formacion de nuevos asentamientos y pagarse la
prestacion compensatoria en suelo no urbanizable y constitucion de garantia, en su
caso.

Cabral Gonzalez-Sicilia se refiere a al Proyecto de Actuacion como uno de los
instrumentos en virtud de los cuales se puede construir o desarrollar actividades
«cuasi urbanisticas» (segun unos) o «impropias» (consideradas por otros en la
doctrina) en suelo no urbanizable.

También se plantean si el «Proyecto de Actuacién» es un acto administrativo o es un
instrumento de planeamiento (reglamento), sefialando que “lLa mayor parte de la
doctrina se inclina por estimar que con el Proyecto de Actuacién estamos en presencia
de un instrumento de planeamiento. Y ello por varias razones, de entre las que
citamos (aparte de las enunciadas) algunas, tales como: que ordena el territorio, en la
misma medida que un Plan Especial (para estas actuaciones) en Suelo No Urbanizable
(articulo 14 de la LOUA); o porque mediante la prestacion compensatoria se revierte a
la sociedad parte de las plusvalias que se genera con la accién urbanistica, etc.”

"

Como argumento de contrario, —no sin cierta ingenuidad- se preguntan que “si
estuviésemos en presencia de un instrumento de planeamiento, écOmo es que no
existe ningun instrumento de equidistribucién que legitime la ejecuciéon de la obra taly
como acontece con las otras clases de suelo ante una actuacién de transformacion del
suelo?”.

equipamientos, asi como para usos industriales, terciarios, turisticos u otros andlogos, pero en ningun
caso usos residenciales. (art. 42.1., parrafo 29).
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4. Los planes especiales territoriales en el Suelo No
Urbanizable

Como ya vimos en el Capitulo 1, conceptualmente los PE son instrumentos de caracter
tanto territorial como urbanistico para la ordenacién de aspectos singulares del ambito
espacial al que se refieran. Asimismo, en el Capitulo 3 se examiné como con frecuencia
la regulacion autondmica de los PE los considera instrumentos también de ordenacién
territorial.

Abordamos pues en el presente Capitulo el andlisis de los PE como instrumentos de
ordenacion del territorio, porque realmente suponen también un instrumento de
planificacion que permite y posibilita la transformacion y desarrollo de actuaciones en
el suelo no urbanizable.

En efecto, hemos considerado adecuado dedicar también cierto esfuerzo en la
investigacion y analisis de la planificacidon especial territorial, centrandonos en el suelo
no urbanizable.

4.1. Analisis de la Base de Datos de Instrumentos de Ordenacion del
Territorio (BIOT).

Hemos analizado en primer lugar la Base de Datos de Instrumentos de Ordenacién del
Territorio (BIOT)”?, que incluye una relacién -actualizada a marzo de 2008- de los
Instrumentos de Ordenacién Territorial de cada Comunidad Auténoma, tanto
regionales como subregionales.

Esta Base de Datos esta disponible en formato pdf, por lo que para su tratamiento la
hemos convertido a formato excell, mostrando en anexo al presente trabajo de
investigacion una salida gréafica de la misma organizada por grupos funcionales, ya que
el documento original lo hace por Comunidades Auténomas.

La clasificacion de esta base de datos no es formal sino funcional, es decir, no atiende
al tipo de instrumento de OT (directriz, plan, actuacién o proyecto, normas
urbanisticas, etc.) sino a una combinacién de dambito geogréfico (regional o
subregional), y a su cardacter integral o sectorial.

Regional (107) Subregional (245)

Ordenacién Territorial | Regional OT (31) Subregional OT (116)

& http://www.magrama.gob.es/es/desarrollo-rural/planes-y-estrategias/informacion-
territorial/instrumentos-de-ordenacion-territorial/
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“integral” (147)

Ordenacion sectorial (205) | Regional sectorial (76) Subregional sectorial (129)

En la tabla anterior se muestran entre paréntesis el recuento de n2 de instrumentos de
OT en cada categoria y subcategoria.

La Base de Datos comprende un total de 352 instrumentos. Como cabria esperar, el
recuento aumento conforme las categorias de hacen mas especificas, tanto
geograficamente como en cuanto al alcance de su ordenacidén, en el siguiente orden:
Regional OT (31), Regional sectorial (76), Subregional OT (116), y Subregional sectorial
(129).

Dentro de la categoria Regional OT, la Base de Datos incluye las directrices de litoral,
que por dambito geografico habria que calificarlas de “subregionales”, pero que el
organo responsable de esta estadistica no sin acierto considera regionales por la
singularidad de la costa.

En lo que afecta a la investigacidon aqui expuesta, no encontramos en razén de su
denominacion ningun instrumento de OT propio del suelo no urbanizable. Ahora bien,
si por analogia con los planes especiales urbanisticos, atendemos a la “sectorialidad”
anteriormente definida, cabria calificar como “planes especiales territoriales” al menos
la entera clase de instrumentos “Subregionales sectoriales” (129), y gran parte de la
clase “Regionales sectoriales” (76), es decir, hasta un total de 205.

Por tanto, parece que en el planeamiento territorial, a diferencia del planeamiento
urbanistico, en términos cuantitativos lo que predomina precisamente es el
planeamiento especial, sectorial o “residual”, siendo menos frecuente en cantidad el
planeamiento integral. Tiene sentido. El planeamiento urbanistico esta construido con
un sistema mas elaborado, rigido y sistematico, por no hablar de las peculiaridades
Unicas en el mundo del urbanismo espafol. En cambio, el planeamiento territorial
puede ser considerado mas abierto y flexible, mas propicio a las soluciones
innovadoras y especificas, y también mas abierto a su uso por la legislacion sectorial
para la ordenacion a escala supramunicipal, como una forma mas o menos disimulada
de intervencion de las Comunidades Auténomas en el urbanismo municipal, a veces
incluso en extremo intentando sustituirlo.

Si acordamos que la nota de sectorialidad puede ayudarnos, a falta de un examen
individual de cada instrumento en particular, a establecer un puente con la figura del
plan especial, merece la pena dedicar cierto esfuerzo a examinar los sectores
ordenados.
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Los instrumentos de OT “Regionales sectoriales” han sido utilizados por diversas CCAA
para la ordenacion de ciertos sectores econdmicos o productivos, infraestructuras,
equipamientos e incluso riesgos y regularizacién de actuaciones urbanisticas. Son muy
frecuentes las infraestructuras urbanas (planes de residuos, suelos contaminados,
saneamiento y abastecimiento); carreteras, puertos, ferrocarril y transportes en
general; proteccién del medio natural, forestal espacios protegidos; de energia edlica;
equipamientos comerciales, suelo industrial y otras actividades econédmicas, como
turismo, agricultura, ganaderia y mineria; inundaciones; y paisaje y patrimonio
cultural.

Resulta muy llamativo que en realidad este esfuerzo planificador sectorial a escala
regional se concentra en realidad en relativamente pocas CCAA (ocho): Andalucia (7),
Aragodn (3), Asturias (3), Baleares (5), Canarias (9), Castilla y Ledn (5), Regidn de Murcia
(1), y La Rioja (1).

Los instrumentos de OT “Subregionales sectoriales”, al afectar a ambitos geograficos
mas reducidos, se aproximan (a veces hasta solaparse) con el ambito de ordenacién
municipal, incluso en ocasiones por debajo del mismo, ordenando de modo especifico,
ad hoc, sectores concretos de un municipio. Es por ello que pensamos que se

aproximan aun mas al concepto de “plan especial territorial”, en el sentido de abordar
desde la OT situaciones especificas que requieren una flexibilidad que el planeamiento

urbanistico no ofrece.

Los sectores concernidos por los instrumentos Subregionales sectoriales son bastante
similares a los anteriores: residuos, turismo, infraestructura viaria, aeropuertos,
ganaderia, prisiones, plataforma logistica, espacios libres, mineria, paisaje,
telecomunicaciones, energia y parques eolicos, forestal, proteccion civil, campamentos
de turismo, puertos, equipamientos comerciales y de ocio, campos de golf,
agropecuarios, caminos y sendas, actividad econdmica y parques cientificos,
aeropuertos, parque de ocio, y por ultimo la categoria de proyectos singulares, que
nos pueden calificarse en ocasiones como la anti-ordenacion del territorio, pues de lo
que se trata con frecuencia —incluso a través de leyes singulares autoaplicativas, y por
ende inconstitucionales- de la implantacion de actividades concretas incluso contra la
ordenacion territorial integral establecida por el plan general municipal.

La estadistica por Comunidades Auténomas es la siguiente: Baleares (6), Canarias (76),
Cantabria (7), Castilla y Ledn (23), Castilla La Mancha (1), Catalufia (6), Region de
Murcia (1), Navarra (1), Pais Vasco (4), y La Rioja (4).
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Si atendemos por otro lado a la denominacién de los instrumentos de OT como
“planes especiales”, aparecen un total de tan sélo 36, la mayor parte de ellos —como
cabria esperar- de la clase “Subregional sectorial”.
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BALEARS

CANARIAS

Tabla 1. Instrumentos de Ordenacidn Territorial “Subregionales sectoriales™.
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Tabla 2. Planes Territoriales Especiales seguin su propia denominacion.

Regional OT Plan Territorial Especial del Litoral Asturiano ASTURIAS

Subregional Plan Territorial Especial de los terrenos de HUNOSA en las Cuencas ASTURIAS
oT Mineras

Subregional Plan Territorial Especial del Parque Periurbano del Monte Naranco ASTURIAS
oT

Subregional Catalogo Urbanistico del Plan Territorial Especial de los terrenos de ASTURIAS
oT HUNOSA en las Cuencas Mineras

Subregional Plan Especial del Alto Oja RIOJA (La)
oT
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4.2. Analisis por Comunidades Autonomas. Casos practicos.

4.2.1. Comunidad Valenciana.

En el Capitulo 1 ya se ha examinado la regulacién de los planes especiales como
instrumentos de ordenacién del territorio en la Comunidad Valenciana, recogida en la
Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacion del Territorio y Proteccién del Paisaje (LOT).

Segun la BIOT, se identifican los siguientes instrumentos de OT:

Plan de Accién Territorial del Litoral de la Comunidad Valenciana

Regional OT

Plan de Ordenacién Territorial

Regional OT

Il Plan de Carreteras de la Comunidad Valenciana

Regional sectorial

Plan Integral de Residuos de la Comunidad Valenciana

Regional sectorial

Plan Edlico de la Comunidad Valenciana (Plan de Accion Territorial)

Regional sectorial

Plan de Accién Territorial de caracter sectorial sobre prevencién del
Riesgo de Inundacién en la Comunidad Valenciana (PATRICOVA)

Regional sectorial

Il Plan Director de Saneamiento y Depuracién de la Comunidad
Valenciana

Regional sectorial

Plan de Accion Territorial de caracter sectorial de Corredores de

Regional sectorial

Infraestructuras

Plan de Accion Territorial del Entorno Metropolitano de Alicante y Elche
(PATEMAE)

Plan de Accion Territorial de la Vega Baja

Subregional OT

Subregional OT

Plan de Accién Territorial del Entorno de Castellén (PATECAS) Subregional OT

No hay ningun instrumento de OT de la clase “Subregional sectorial”.

En dicha Comunidad se ha desarrollado esta oportunidad especificamente para el
suelo no urbanizable’® en el Plan de Accién Territorial de Caracter Sectorial de
Corredores de Infraestructuras de la Comunidad Valenciana, con una superficie de 155
km2 de la cual cerca del 99% de la misma es suelo no urbanizable. Fue aprobado
definitivamente mediante Decreto 78/2005, de 15 de abril, del Consell de la
Generalitat.

El objeto de este Plan de Accidn Territorial es mantener la base territorial por la que
hubiera discurrido el trazado del Proyecto de Transferencias de recursos hidricos
desde la cuenca del Ebro a diversas cuencas, entre las que se encuentran las del Jucar y
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Segura en la Comunidad Valenciana, autorizadas por el articulo 13 de la Ley 10/2001,
de 5 de julio, del Plan Hidrolégico Nacional.

El Plan de Accion Territorial se redacta en el ejercicio legitimo por la Generalitat de la
habilitacién otorgada por los articulos 13.3, 23 y 43 de la Ley de Ordenacion del
Territorio y Proteccién del Paisaje, para llevar a cabo una ordenacién coherente vy
eficaz de las infraestructuras “lineales” que, por sus especiales caracteristicas, deben
abarcar un gran ndmero de términos municipales. La motivacion del Plan no reside
tanto en la citada Ley del Plan Hidrolégico Nacional como en la necesidad de prever la
futura implantacién de infraestructuras supramunicipales, entre las que podrian
encontrarse las correspondientes a las trasferencias hidricas que en su momento
pudieran llegar a aprobarse.

El Plan de Accidn Territorial de Caracter Sectorial de Corredores de Infraestructuras de
la Comunidad Valenciana afecta a 65 municipios de la Comunidad Valenciana, 20 de la
provincia de Castellon, 37 de Valencia y 8 de Alicante.

El Plan de Accién Territorial establece unas limitaciones al uso del suelo y a la
edificacidén en el &mbito del corredor que, con caracter general, tiene 200 metros de
anchura a cada lado del eje de la infraestructura. Con estas medidas se asegura el
potencial del territorio para este fin, asi como la posibilidad de la futura realizacion de
la infraestructura, sin que se produzca un incremento de su dificultad técnica o coste
econdémico.

En definitiva, se trata de condicionar los planes urbanisticos estableciendo una
“reserva de suelo” para mantener el potencial del territorio por donde discurre el
trazado aprobado, y evitando asi que su ejecucion pueda verse obstaculizada por la
realizacion de actuaciones que incrementen su dificultad técnica o la hagan mas
gravosa desde el punto de vista econdmico.

El dmbito de aplicacidén del Plan son los terrenos comprendidos en una franja de 200
metros a cada lado del trazado denominado “soluciéon base” y “variantes”, y 400
metros en el entorno de los perimetros denominados “elementos de regulacién y
auxiliares”, definidos en el Proyecto de las Transferencias autorizadas, antes
mencionado.

Cuando el corredor afecte a Suelo Urbano o Suelo Urbanizable con programa
aprobado definitivamente, la reserva de suelo podra reducirse justificadamente para
paliar, en la medida de lo posible, la afeccion

La disposicion basica de este Plan, su nucleo de decisidn, se encuentra en el articulo 15
de “Afecciones al planeamiento urbanistico”:
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1. Con caracter general y sin perjuicio de lo establecido en el
apartado 5 del articulo 17 de esta normativa, los Planes
Generales clasificardn como Suelo No Urbanizable de
Proteccién de Infraestructuras el &ambito del corredor que
afecta a su término municipal, salvo que en el planeamiento
anterior hubiera sido Suelo Urbano o Suelo Urbanizable,
supuestos en los que podra mantener esta clasificacion.

2. En el dmbito del corredor se limitan los usos o
aprovechamientos de acuerdo con lo establecido en esta
normativa y en la reguladora de la materia que le otorga la
proteccion.

Las Limitaciones al uso del suelo y a la edificacidn se organizan segun la clasificacion y
categorizacion actual del suelo, teniendo como obvia finalidad mitigar las posibles
afecciones derivadas de actuaciones y planes.

4.2.2. Region de Murcia.

Como vimos con anterioridad, en el TRLSRM no se define como tal un tipo de
instrumento de OT tal como el plan especial territorial. De hecho, los planes especiales
Unicamente se tratan en el Titulo IV relativo al planeamiento urbanistico municipal.

Por tanto, en la Regidén de Murcia no se ha formulado ningun Plan Especial Territorial
que afecte al suelo no urbanizable.

La BIOT identifica los siguientes instrumentos de OT:

Directrices y Plan de Ordenacion Territorial del Litoral de la Region de Regional OT
Murcia

Actuacion de Interés Regional del Aeropuerto Internacional de La Regién de | Regional sectorial
Murcia

Directrices y Plan de Ordenacién Territorial del Suelo Industrial de La Regional Sectorial
Region de Murcia

Actuacién de Interés Regional Marina de Cope Subregional Sectorial

La Actuacion de Interés Regional Marina de Cope (figura equivalente a los Proyectos de
Interés Regional de otras CCAA) desarrolla las Directrices y Plan de Ordenacion
Territorial del Litoral de la Regién de Murcia y su finalidad esencial es la reclasificacion
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como suelo urbanizable de uso turistico73 de gran parte del Parque Regional de Cope
y Calnegre en los municipios de Aguilas y Lorca, terrenos no urbanizables antes
excluidos de dicho Parque Regional por la propia Ley del Suelo de Murcia de 2001,
declarada inconstitucional en 2012.

Esta Actuacion de Interés Regional, anulada como consecuencia de la
inconstitucionalidad antes citada, estaba previsto se desarrollara a través de un Plan
Especial tras haberse aprobado las correspondientes modificaciones de los PGMO de
Aguilas y Lorca.

4.2.3. Cantabria.

La BIOT identifica en esta CCAA los siguientes instrumentos de OT:

Plan de Ordenacion del Litoral Regional OT

Normas Urbanisticas Regionales de Cantabria Regional OT

Como puede apreciarse, Cantabria posee una ordenacion regional integral matizada
por su caracter litoral o de normas urbanisticas, pues el resto de CCAA incluidas en la
BIOT (salvo Murcia y Extremadura) poseen unas directrices, plan o estrategia regional

7 Se delimitaba un ambito con una superficie de 21.293.767 m’, incluidos Sistemas Generales.
Edificabilidad global 0.14, incluidos los Sistemas Generales (teletransporte). Los equipamientos incluyen:
Hoteles para 23.000 plazas; Centro de convenciones y espacios para convenciones integrados en la
oferta hotelera; 10 zonas comerciales. Centros comerciales y lidicos abiertos y tematizados. La zona
residencial contaria con 11.000 viviendas. La poblacidn total aproximada del complejo rondaria al 100%
de ocupacidén los 60.000 habs.; Marina interior para 1500-2000 embarcaciones. Area inundada = 40 ha;
Centro de Alto Rendimiento deportivo; 5 campos de golf de 18 hoyos, de los cuales uno sera
emblemédtico de 75 Has. el resto entorno a 60 Has.
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ya sean en avance, aprobacion inicial o definitiva. En cambio, es de las Comunidades
que ha desarrollado el plan especial territorial (siempre clasificado por la BIOT como
subregional sectorial).

Como vimos anteriormente, la ley cantabra (art. 59.1) identifica los tipos de planes
especiales territoriales en desarrollo directo de otros instrumentos de ordenacién
territorial.

Actualmente se encuentran en diferentes fases de tramitaciéon diversos Planes
especiales74, de los cuales hemos escogido en razén a la materia del presente trabajo
el Plan Especial de Proteccién y Ordenaciéon del Territorio Pasiego’>, aprobado
inicialmente.

El objeto de este Plan Especial es la conservacion de la riqueza etnogréfica, la
preservacion de los recursos naturales, la proteccion del paisaje, el desarrollo del
medio rural y la dinamizacién socioecondmica de su ambito territorial de aplicacidn. El
ambito de aplicacidn del Plan es el que se corresponde con el suelo clasificado como
rustico en los instrumentos urbanisticos vigentes en diversos municipios’®.

Cuando se examina con detalle su contenido, se pone enseguida de manifiesto que

para nada nos encontramos ante un instrumento de ordenacién “sectorial”’’

, Sino que
se trata de una auténtica ordenacion integral de territorio de los municipios afectados,
eso si, excluido el suelo urbano y urbanizable ya clasificado. Es decir, nos encontramos

pues ante un auténtico y genuino “plan especial territorial del suelo no urbanizable”.

La paradoja es que en su regulacion legal, estos planes especiales territoriales vienen
referidos (art. 59.1. letra g) a la Proteccién del paisaje, la riqueza etnografica, los
recursos naturales y el medio rural, mientras que el Plan Especial analizado
entendemos supera con mucho esas funciones, pues no solo establece
determinaciones proteccionistas, sino que impone, segun su propio tenor “un modelo
de ordenacion coherente que contenga los criterios basicos para la organizacién del
territorio y que constituya un referente fundamental para el planeamiento
urbanistico”.

" http://www.territoriodecantabria.es/Contenido/planes-especiales/45

7 Los otros dos son el Plan Especial de la Red de Sendas y Caminos del Litoral y el Plan Especial de la
Bahia de Santander.

76 Arredondo, Liérganes, Luena, Miera, Ruesga, San Pedro del Romeral, Santa Maria de Caydn, Saro, San
Roque de Riomiera, Selaya, Soba, Villacarriedo y Vega de Pas.

" De hecho, su base legal no es el art. 59.4 que se refiere a planes sectoriales, sino el parrafo 22 del art.
59.3, relativo a planes especiales territoriales formulados por la Comunidad Auténoma en ausencia de
Plan Regional de Ordenacién del Territorio, y que se circunscribe a los planes especiales de Proteccion
del paisaje, la riqueza etnografica, los recursos naturales y el medio rural (letra g del art. 59.1).
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Asi es, en efecto, pues la propia zonificacion prevista por el Plan Especial se
fundamenta en la distincion de dos tipos de espacios en el ambito de aplicacion, el
area de Proteccidn y el area de Ordenacion.

Dentro del drea de Proteccidn quedan incluidas aquellas zonas que, en atencion a sus
singularidades o valores patrimoniales, paisajisticos o ambientales, son merecedoras
de una especial proteccioén.

El area de Ordenacién se encuentra integrada por aquellas zonas en las que resulta
compatible el crecimiento y la reordenacion de los usos en el suelo rural con la
proteccion de los valores intrinsecos del territorio.

¢De qué crecimiento estamos hablando? Pues de la transformacion urbanistica del
suelo no urbanizable, detalladamente regulada en el art. 31. Suelo rustico susceptible
de transformacidn, donde se impone a los municipios que sélo podran integrarse en
suelo rustico susceptible de transformacion suelos incluidos por el Plan Especial en la
categoria de Area Periférica de Transicién. El régimen urbanistico del suelo rustico
susceptible de transformacion serd el propio del suelo urbanizable residual, definido
en el numero 2 del articulo 104 de la Ley de Cantabria 2/2001, si bien el desarrollo
urbanistico de estos suelos sélo podra producirse una vez que el planeamiento
municipal haya incorporado las determinaciones correspondientes relativas a su
clasificacidn, con las limitaciones establecidas en la presente Normativa.

Por tanto, podemos concluir que en realidad nos encontramos, materialmente, ante
unas auténticas directrices de ordenacion territorial de ambito subregional, con la
particularidad de que expresamente excluyen de su alcance el suelo urbano.

Lo que se pone de manifiesto aqui es en nuestra opinion un fallo clamoroso en la Ley
de Cantabria, a saber, que no se prevén instrumentos de OT subregionales, pues
Unicamente identifica el Plan Regional de Ordenaciéon Territorial, las Normas
Urbanisticas Regionales y los Proyectos Singulares de Interés Regional78.

¢Como trata este Plan Especial la transformacion “material” del suelo no urbanizable,
es decir, sin reclasificacidn del suelo, que es el leiv motiv del presente trabajo? Pues a
través de las denominadas Actuaciones Singulares de Dinamizacion (Articulo 18),
iniciativas publicas o privadas que, pudiendo tener un caracter piloto o de
demostracion para la poblacidon, estén destinadas a fomentar el desarrollo sostenible
del ambito tanto en materia de desarrollo socioecondmico como de mejora
medioambiental, asi como el apoyo a actuaciones asimilables por parte de la iniciativa
privada.

8 De hecho, el Plan de Ordenacidn del Litoral precisé la aprobacion de la Ley de Cantabria 2/2004, de 27
de septiembre.

74




La localizacion y delimitacion de los ambitos destinados al desarrollo de actuaciones
singulares de dinamizacion podra efectuarse por los Ayuntamientos, a través de su
previsién en los Planes Generales de Ordenacion Urbana, o por el Gobierno de
Cantabria, mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno, en desarrollo de este Plan
Especial.

Las obras e instalaciones de una Actuacion Singular de Dinamizacién tendran la
consideracion de actuaciones de utilidad publica e interés social, en especial a efectos
de lo establecido en los articulos 112 y 113 de la Ley 2/2001, de 25 de junio, de
Ordenacioén Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo en Cantabria, a saber, aquellos
que determinan el Régimen del suelo rustico de especial proteccién y de Proteccion
ordinaria, respectivamente.

Si se trata de suelo de especial proteccidn, se podran admitir (art. 19.6) nuevas
instalaciones o construcciones, destinadas a cumplir una funcion imprescindible para
el objeto de la actuacién singular, con caracter excepcional y siempre que se justifique
la imposibilidad de emplear las preexistentes para el uso previsto, conforme a las
condiciones que establece la Ley 2/2001, para el suelo rustico de especial proteccion.
Esta disposicion nos resulta un tanto enigmatica, pues no es facil adivinar a qué
condiciones se refiere, salvo que se refiera a lo determinado en el art. 112.2.h relativo
a obras de reconstruccidén, restauracién, renovacion y reforma de edificaciones
preexistentes incluso para el uso residencial, cultural, actividad artesanal, de ocio o
turismo rural, pero que entendemos no permite “nuevas instalaciones o
construcciones”, aunque si ampliaciones.

En el Area de Ordenacién se podran aprobar actuaciones singulares que tengan por
objeto la actividad turistica, las actividades productivas o la recuperacién ambiental.
Las actuaciones singulares de dinamizacion para actividades turisticas tendran por
objeto la creacidon de equipamientos turisticos en emplazamientos selectos vinculados
a espacios representativos del ambito. Las actuaciones singulares de dinamizacion para
actividades productivas, distintas de las turisticas, tienen por objeto la creacidn de
suelo equipado para la localizacién de actividades econdmicas vinculadas a la
produccidn agroalimentaria y a la diversificacion del mercado laboral local. Nétese que
bajo este ultimo epigrafe cabe cualquier actividad econdmica. Se consideran
actuaciones singulares de recuperacion ambiental aquellas actuaciones que tienen por
objeto la regeneracion del medio natural o los espacios degradados, asi como la
correccion de practicas que producen un deterioro ambiental, incluida la divulgacién
de las buenas practicas.

También se dedica un apartado especifico para las Actuaciones singulares de
dinamizacién en el Area de Proteccién de Cabafiales, donde se podran aprobar
actuaciones singulares que tengan por objeto la musealizacién, el uso turistico o la
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actividad agropecuaria. Sobre el resto de Areas de Proteccién, Ecoldgica y Paisajistica,
este Plan Especial guarda silencio.

¢Como se tramitan las Actuaciones singulares de dinamizacién? Pues previa preceptiva

Licencia municipal, formulando el “proyecto de desarrollo” en el ambito a tal efecto
delimitado y tramitando la aprobacion de la actuacién conforme al procedimiento

regulado por el articulo 116 de la Ley de Cantabria 2/2001, que no es otro que el

Procedimiento para autorizar construcciones en suelo rastico’”.

4.2.4. Andalucia

La BIOT identifica en esta CCAA los siguientes instrumentos de OT:

Directrices Regionales del Litoral de Andalucia™ Regional OT
Bases y Estrategias del Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia Regional OT
Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia (POTA) Regional OT

Plan de Prevencion y Gestion de Residuos Peligrosos de Andalucia (2004-2010)

Regional Sectorial

Plan Director de Infraestructuras de Andalucia (1997-2007)

Regional Sectorial

Plan Director Territorial de Gestion de Residuos Urbanos de Andalucia

Regional Sectorial

Plan de Prevencion de Avenidas e Inundaciones en Cauces Urbanos

Regional Sectorial

Plan Energético de Andalucia 2003-2006

Regional Sectorial

Plan General de Turismo de Andalucia

Regional Sectorial

Plan de General de Deporte de Andalucia

Regional Sectorial

Formulaciéon del Plan de Infraestructuras para la Sostenibilidad del Transporte

Regional Sectorial

Plan de Ordenacioén del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Granada

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio del Poniente Almeriense

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio de la Sierra de Segura (Jaén)

Subregional OT

Plan de Ordenacién del Territorio del Ambito de Donana

Subregional OT

Plan de Ordenacién del Territorio de la Bahia de Cadiz

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio del la Litoral de Granada

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio del Litoral Occidental de Huelva

Subregional OT

Plan de Ordenacién del Territorio del Litoral Oriental-Axarquia de Malaga

Subregional OT

Plan de Ordenacién del Territorio de la Costa del Sol Occidental

Subregional OT

Plan de Ordenacién del Territorio de la Costa Noroeste de Cadiz

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio de La Janda (Cadiz)

Subregional OT

Plan de Ordenacién del Territorio del Campo de Gibraltar (Cadiz)

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Sevilla

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio del Levante Almeriense

Subregional OT

Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracién Urbana de Malaga

Subregional OT

En la Comunidad Auténoma de Andalucia, las medidas en el ambito de |la ordenacion
del territorio incluyen ademas una serie de Actuaciones de Interés Supramunicipal.

7 Si la actuacién singular es promovida por el Gobierno de Cantabria, precisara informe favorable del
Ayuntamiento en el supuesto de que exija modificacién puntual del plan general. Esta disposicién del
Plan Especial no debe referirse l6gicamente a la reclasificacion del suelo.

% con posterioridad a marzo de 2008, encontramos el Plan de Proteccién del Corredor Litoral de
Andalucia, en proceso de elaboraciéon, creado con el Decreto-Ley 5/2012 como medida urgente en
materia urbanistica, que tiene como objetivo proteger los espacios no urbanizados y evitar el deterioro
del paisaje y la pérdida de ecosistemas valiosos, asi como incrementar la calidad de la franja costera. El
Plan afecta a los 52 municipios litorales andaluces que no han adaptado sus planes generales al POTA.
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Dentro de éstas se encuadran la definicion de la Red de Parques Metropolitanos de
Andalucia o la puesta en marcha de planes especiale581:

e Pargues metropolitanos.

e Plan especial supramunicipal del curso medio y bajo del rio Palmones.

e Plan especial de ordenacién de las zonas de regadios ubicadas al norte de la
corona forestal de Dofiana®%.

e Plan especial de ordenacién de la Vega de Granada.

Hemos escogido en razén a la materia del presente trabajo el Plan Especial de
ordenacion integral de la Vega de Granada, a elaborar en desarrollo del Acuerdo del
Consejo de Gobierno de Andalucia que insta a impulsar la creacion del “Parque de la
Vega de Granada”, compatibilizando el uso publico con la preservacidén de sus valores
agricolas, culturales y ambientales. El Plan ha sido formulado por Orden de 23 de
marzo de 2012, de la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda (BOJA n273, de 16 de
abril de 2012).

La Vega de Granada es un espacio singular debido a sus condicionantes naturalesy a la
accion humana. El cauce del rio Genil, principal eje estructurador, y los rios Cubillas,
Darro, Monachil, Beiro y Dilar han configurado un espacio de alto valor ecoldgico,
ambiental y paisajistico. La calidad agrobiolégica de sus suelos aluviales, la
disponibilidad de agua y una topografia practicamente llana han favorecido
histéricamente una alta productividad agricola. La ocupacion y los usos que han
modelado este espacio han propiciado su riqueza patrimonial, tanto etnografica como
arquitecténica y su utilizacion por los habitantes del entorno como espacio de
esparcimiento.

81 . . - . .
www.juntadeandalucia.es/temas/vivienda-consumo/urbanismo/ordenacion.html

¥ la Consejeria de Obras Publicas y Vivienda, mediante Orden de 18 de enero de 2011 (BOJA n2 21, de
01/02/2011), ha aprobado inicialmente el Plan Especial de Ordenacion de las zonas de regadios ubicadas
al norte de la Corona Forestal de Dofiana, en los términos municipales de Almonte, Bonares, Lucena del
Puerto, Moguer y Rociana del Condado (Huelva).
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Ambito
Sin embargo, en los ultimos anos, debido al abandono del uso agricola y a la
proliferaciéon de usos de cardcter urbano, se ha producido un cierto deterioro de sus
valores ambientales y paisajisticos, lo que ha justificado que por parte de las
Administraciones y de colectivos ciudadanos se hayan desarrollado diferentes
iniciativas al objeto de compatibilizar la proteccién de sus valores con el desarrollo
rural y turistico.

El Plan de Ordenacién del Territorio de la aglomeracidn urbana de Granada (POTAUG),
aprobado por Decreto 244/1999, de 27 de diciembre, identifica el espacio de la Vega
como elemento articulador del area metropolitana, y valora su potencial paisajistico,
ambiental y dotacional. Es por ello que dicho Plan localiza en este espacio gran parte
de los elementos que componen el Sistema de Espacios Libres Metropolitano, para los
gue plantea como objetivos generales, la proteccién de sus valores ambientales,
culturales y paisajisticos, la preservacién y recuperacién del uso agricola y el fomento
del uso de los dominios publicos por parte de la ciudadania.

Con fecha de 18 de noviembre de 2008, el Consejo de Gobierno acuerda impulsar el
proceso de creacion del Parque de la Vega de Granada, y elaborar las Directrices de
Ordenacion de la Vega, para la posterior formulacion y aprobacion de un Plan Especial.
Por ello, elaboradas las Directrices de Ordenacién, y de acuerdo con lo previsto en la
Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia, procede la
formulacion del Plan Especial de la Vega de Granada, que aborde la ordenacidn
integral de su ambito, conforme al articulo 14.1, apartados a), e), f) y h), de la citada
Ley.
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El dmbito territorial del presente Plan Especial®® tiene una superficie aproximada de
unos 150 km2. En este ambito se localizan suelos afectados en el Plan de Ordenacion
del Territorio de la aglomeracién urbana de Granada por sus valores productivos.

Son objetivos del Plan Especial de Ordenacion de la Vega de Granada®*:

Establecer y estructurar el sistema de espacios libres de la Vega.

Proteger y poner en valor el patrimonio cultural y etnolégico.

Mejorar la calidad ambiental y paisajistica del ambito.

Ordenar los usos del suelo, debiendo concretar las determinaciones

establecidas por el Plan de Ordenacion del Territorio de la aglomeracién

urbana de Granada para los suelos de la Vega, pormenorizando la

regulacion de los usos y su implantacion.

Definir el modelo de movilidad de la Vega.

f. Establecer las bases o criterios basicos de accidn para el desarrollo rural
que consolide el sector agricola.

g. Establecer las bases y lineas de actuacidon coordinadas entre las

Administraciones y organismos con competencias en el ambito.

o 0 oTw

Interesa especialmente el papel del Plan Especial para concretar las determinaciones
establecidas por el POTAUG para los suelos de la vega pormenorizando la regulacién
de los usos, a cuyos efectos determinard los usos prohibidos y las condiciones o
requisitos que deberan cumplir los usos permitidos y determinara, en su caso, las
instalaciones y los usos que han de quedar fuera de ordenacion.

Por tanto, nos encontramos ante un auténtico plan especial territorial, cuya finalidad
es complementar y actualizar un anterior Plan de Ordenacion Territorial. En este
sentido, sefalar que no ya el plan especial, sino incluso el Plan de Ordenacién que
desarrolla, renuncia expresamente a la clasificacion del suelo, lo cual no implica que
renuncie a establecer condicionantes a dicha clasificacién, pero respetando —en
nuestra opinion- la autonomia municipal.

8 Términos municipales de Albolote, Alhendin, Armilla, Atarfe, Cdjar, Cijuela, Cullar-Vega, Chauchina,
Churriana de la Vega, Dilar, Fuente Vaqueros, Las Gabias, Gojar, Granada, Huétor Vega, Jun, Lachar,
Maracena, Ogijares, Otura, Peligros, Pinos Puente, Pulianas, Santa Fe, Vegas del Genil y La Zubia, en la
provincia de Granada.

8 Segun el Documento de Concertacion
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Articulo 2.9. Competencia para la alteracion del suelo afectado al sistema de asentamientos.

1. Elpresente Plan no establece el régimen urbanistico aplicable a la propiedad del suelo, por lo que
no podra considerarse que ninguna de sus disposiciones implique una determinada clasificacion del
suelo, correspondiendo dicha competencia al Planeamiento Urbanistico General.

2. Sin perjuicio de lo anterior y segln lo previsto en el articulo 9.1. de la Ley 6/1998, de 13 de abril,
sobre régimen del suelo y valoraciones, deberan ser clasificados por el Planeamiento Urbanistico como
suelo no urbanizable, y en consecuencia no podran formar parte del sistema de asentamientos, todos
aquellos suelos sometidos por este Plan a algun régimen especial de proteccion incompatible con su
transformacion en razén a sus valores paisajisticos, ambientales y culturales, por la existencia de riesgos
naturales o en funcién de su sujecion a limitaciones o servidumbres para la proteccion del dominio publico.

3. La delimitacion del suelo afectado por el presente Plan al sistema de asentamientos solo podra
ser alterada por el Planeamiento Urbanistico General con las restricciones y condiciones que en este
Plan se establecen.

4. Seconsideraran integrados en el suelo afectado al sistema de asentamientos los clasificados por
el Planeamiento Urbanistico General, sus revisiones o modificaciones, como urbanos o urbanizables en
cualquier categoria.

5. Se consideraran excluidos del suelo afectado al sistema de asentamientos aquellos para los que
el Planeamiento Urbanistico General, sus revisiones y modificaciones, prevea su cambio de clasificacion
de urbano o urbanizable, en cualquier categoria, a no urbanizable.

Lo anterior no quiere decir que haya constituido un éxito el control de la clasificacién
del suelo (basicamente de legalidad y oportunidad supramunicipal) por el érgano
autondmico competente, pues precisamente el Documento de Concertacién denuncia
gue “En general, se han producido una ocupacion de suelo de la Vega con
parcelaciones ilegales, ademds de implantar usos industriales, sobre todo en las zonas
mas cercanas a Granada, que han distorsionado y tensionado los nucleos urbanos,
estrangulando el espacio de Vega. La caracteristica fundamental en este espacio es la
cantidad de suelo clasificado que genera un perimetro tortuoso, a lo que se suma la
gran densidad de trazado viario que segrega aun mas el espacio de Vega. Por otra
parte, en el entorno préximo a la capital, el crecimiento de los nucleos urbanos tiende
hacia la formacién de continuos urbanos progresivamente indistinguibles. En su
componente residencial se basan, sobre todo, en la aparicién de las nuevas formas de

asociaciones de viviendas unifamiliares®”.

4.2.5. Otras Comunidades Autonomasse.
Pais Vasco

Los Planes Territoriales Sectoriales (PTS)®” son los planes elaborados por los
departamentos del Gobierno Vasco con competencias con incidencia territorial, y

85 . . . .z .
Eufemismo de “resort”, a veces con campo de golf. Se ha denunciado su proliferacion excesiva en los
ultimos tiempos, con algunas promociones incluso a media construccién y abandonadas.
86 . TR .. . . . .
Se incluye un analisis adicional, mas sencillo que las 4 CCAA anteriores, de un caso de plan especial en
Pais Vasco, Asturias y Castilla y Ledn.
87 . . . . . . . .
Las otras dos figuras de OT son las Directrices de Ordenacidn Territorial y los Planes Territoriales
Parciales. Notese la aparente correlacidn con las tres figuras tipicas de la ordenacién urbanistica: plan
general, plan parcial, y plan especial.
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desarrollan las Directrices de Ordenacidn Territorial88. Se han aprobado, redactado o
tramitado hasta 16, de los cuales interesa especialmente el Plan Territorial Sectorial
de la Energia Edlica. Segun el mismo, la implantacién de parques edlicos en Euskadi
puede tener una incidencia territorial importante y afectar notablemente al medio
natural y al entorno del lugar donde aquellos se ubiquen; esto hace que la redaccién
del Plan Territorial Sectorial de la Energia Edlica se revele como un instrumento util
para la fijacién de pautas y criterios orientadores, tanto para la Administracién como
para los particulares, en la seleccion de los emplazamientos mas idéneos (desde el
punto de vista combinado energético-econdmico y medio ambiental) para el
aprovechamiento de este recurso natural y en definitiva para la busqueda del mejor
acomodo territorial de los parques edlicos, dentro de la ordenacion vigente resultante
de las DOT.

El Plan Territorial Sectorial de la Energia Edlica tiene como primer objetivo: identificar,
seleccionar e integrar en la ordenacion del territorio de la Comunidad Auténoma
Vasca, los emplazamientos edlicos mas idoneos desde el punto de vista técnico para el
aprovechamiento de este recurso natural.

El PTS que se redacta, tiene como objetivo principal e irrenunciable facilitar la
instalacion de parques edlicos e integrar en la ordenacién del territorio la
infraestructura necesaria para alcanzar, de aqui al ano 2005, cuando menos, una
potencia instalada de 175 MW y una produccion anual de 437.500 MWh de origen
eolico, previstos en el Plan 3E-2005 - Estrategia Energética de Euskadi al 2.005.

En los emplazamientos seleccionados en el PTS, la implantacién de un parque edlico y
todos sus elementos auxiliares y conexos sera un uso o actividad admisible, cualquiera

88 Aprobados definitivamente:
e PTS de Ordenacién de los Margenes de Rios y Arroyos
Plan Sectorial General de Carreteras
Plan Sectorial de Carreteras de Alava
Plan Sectorial de Carreteras de Bizkaia
Plan de Energia Edlica
PTS de Red Ferroviaria en la CAPV
PTS de Creacidn Publica de Suelo para Actividades Econdmicas y Equipamientos Comerciales
e PTS de Zonas Himedas
e PTS de Proteccion y Ordenacién del Litoral
e PTS de Infraestructuras de Residuos Urbanos de Gipuzkoa
e PTS de Vias Ciclistas de Gipuzkoa

En redaccidn y tramitacién:
e  PTS de Patrimonio Cultural
e  PTS Agroforestal
e PTS de Suelo para la Promocidn Publica de Viviendas
e PTSde Puertos
e PTS de Red Intermodal y Logistica del Transporte
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que sea la clasificacion o calificacion del suelo y dentro de todas las categorias de
ordenacion previstas en la Directriz del medio fisico de las DOT.

La aprobacion definitiva del Plan Territorial Sectorial de la Energia Edlica incidira en el
planeamiento urbanistico afectado por los emplazamientos seleccionados, de tal
manera que éste quedara vinculado por las determinaciones de este PTS y debera
adaptarse a ellas en su primera revision o modificacion.

El suelo de los emplazamientos edlicos seleccionados esta clasificado en todos los
municipios, en la Ordenacion Urbanistica respectiva, como suelo no urbanizable, y en
diversas categorias, predominado los suelos especialmente protegidos por sus valores
ambientales, paisajisticos, forestales, etc., incluso en un Parque Natural®.

En su capitulo 14, el Plan establece sus DETERMINACIONES y NUEVA ORDENACION
URBANISTICA (sic), como sigue:

A los efectos previstos en la Directriz del medio fisico de las DOT, los parques edlicos
(..) , en los emplazamientos seleccionados en este PTS, serd un uso o actividad
admisible, sin necesidad de mas planeamiento de desarrollo que la autorizacion de
las instalaciones del proyecto concreto, cualquiera que sea la clasificacion y
calificacion del suelo y dentro de todas las categorias de ordenacién previstas en
aquella Directriz.

La admisibilidad de aquel uso se darad en una superficie de terreno lo suficientemente
extensa para albergar el parque edlico y sus instalaciones auxiliares, quedando su
delimitacion exacta fijada en la resolucién administrativa del Departamento de
Industria, Comercio y Turismo que autorice el proyecto concreto.

Aquella admisibilidad de uso o actividad de captacién y suministro de energia edlica, se
incorporara automaticamente al planeamiento municipal tras la aprobacion definitiva
del PTS, sin perjuicio de que los Ayuntamientos afectados puedan incoar los
procedimientos precisos para documentar aquella incorporacién a sus planeamientos.
Este caracter vinculante deriva de la especial naturaleza del objeto del Plan, que
trasciende el ambito e interés estrictamente municipal.

Finalmente, se establece un detallado REGIMEN DE USOS, sustitutivo evidente del
municipal.

Por tanto, también en este casi podemos afirmar que nos encontramos ante un
auténtico plan especial territorial que modifica el planeamiento general municipal en
cuanto al suelo no urbanizable, recalificandolo para el uso de Parque Edlico.

% El entorno del Gorbea fue declarado Parque Natural en 1994. Sus 20.016 hectareas lo convierten en el
mas extenso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y estan repartidas entre los Territorios
Histéricos de Bizkaia y Alava.
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Asturias

En Asturias hemos escogido como ejemplo el Plan Territorial Especial de Ordenacién
del Litoral de Asturias (POLA), que tiene la particularidad de tratarse del Unico
instrumento de ordenacidn territorial de dmbito regional costero en Espafia que
incluye en su denominacién el término “plan especial”.

El POLA, como instrumento de planeamiento de desarrollo de las Directrices
Subregionales de Ordenacién del Territorio de la Franja Costera, segun el mandato de
éstas, tiene por objeto «establecer las medidas necesarias en el orden urbanistico para
asegurar la proteccién y ordenacién del medio fisico costero». En consecuencia, sus
efectos sobre la dinamizacion de la economia litoral estan produciéndose de forma
indirecta, por la via de la preservacion de los valores ambientales y los paisajes
costeros y el impulso de iniciativas de disfrute como los parques- playa o la red de
sendas litorales.

NS TR, o FRANJA DE SNU DE COSTAS (POLA)
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Figura 1. Delimitacion del Suelo No Urbanizable de Costas del POLA en la Comarca de
Avilés.

Fuente: Geoportal SITPA-IDEAS (Sistema de Informacion Territorial del Principado de Asturias y la Infraestructura de
Datos Espaciales.
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El Plan Territorial Especial de Ordenacién del Litoral Asturiano — POLA (2005) plantea
los siguientes instrumentos:

e |a delimitacion del Suelo no urbanizable de Costas, espacio reservado de la
edificacidn para mantener sus cualidades medioambientales y paisajisticas.

e Una serie de propuestas activas: los parques-playa, la red de sendas
peatonales, las sendas cicloturistas y las actuaciones de regeneracion de la
cubierta vegetal degradada.

® Planes de desarrollo para actuar sobre aspectos especificos: areas degradadas
por la edificacion, nucleos rurales, areas arqueolégicas, campamentos de
turismo y redes de alta tensién.

La principal decisiéon del POLA es la delimitacion del SNU de Costas en una franja de

500 m de ancho como minimo. Asimismo, se define un parque-playa en Los
Quebrantos y Playén de Bayas (t.m. de Soto del Barco y Castrilldon) (segun otra fuente,
se define el parque-playa de San Martin de Lastra, con 12 a 14,5 hectareas).

Segun CARRERO DE ROA (2007), la aportacion mas importante y la de mayor
virtualidad protectora de las Directrices Subregionales de Ordenacién del Territorio de
la Franja Costera fue la clasificacion, como minimo, de la Zona de Influencia de la Ley
de Costas (500 metros desde la ribera del mar) como Suelo No Urbanizable de Costas
(SNUC)®. La Ley 3/2002 de Régimen de Suelo y Ordenacién Urbanistica de Asturias
elevd a determinacién sustantiva de aplicacidon directa esta clasificacion, pero como se
trata de una regla general de caracter esencialmente geométrico, el TROTU faculta
precisamente a este Plan Territorial Especial la ordenacién del litoral para modificar,
en funcidn de las caracteristicas de cada tramo de costa, la dimension de dicha franja.

Por ultimo, el propio POLA establece su desarrollo a través de diversos de rango
inferior que requieren mayor detalle, tal como el Plan territorial especial del suelo de
costas (en tramitacidon, avance de 2010), que reestudia la categoria del Suelo de
Costas en un documento unitario que afectara a los 165,86 Km® de suelo asi
categorizado analizandolo y tratandolo particularizadamente al nivel de detalle
adecuado, con un grado de complejidad equivalente al que deberia poseer el estudio
del suelo no urbanizable en el Plan General de un municipio de dimensidon media.

Este Plan Especial del Suelo de Costas propone crea de una serie de subcategorias para
adaptarse a las diferentes situaciones de las construcciones litorales actualmente
existentes: agrupacion rural con volumen agotado, entidades que debieran quedar

% Es cierto que esta categoria de Suelo No Urbanizable ya aparece contemplada en las Normas
Urbanisticas Regionales en el Medio Rural de Asturias (NURMR) (Resolucidon de 29 de diciembre de
1983, BOPA 31-1-1984) y por tanto, aplicada desde entonces en los planeamientos urbanisticos de los
concejos costeros, y también en la Ley 6/1990, de 20 de diciembre, sobre Edificacién y Usos en el Medio
Rural de Asturias. Pero por primera vez se define, aun geométricamente, el ambito minimo del Suelo No
Urbanizable de Costas, confiandose al planeamiento municipal la determinacién de su extension
maxima atendiendo a las peculiaridades de los terrenos que formen las franjas costeras
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especificamente categorizadas como Fuera de Ordenacion, e instalaciones cuya
expropiacion seria ineludible para conseguir una minima recuperacion paisajistica de la
costa asturiana.

Castillay Ledn

Los Planes Regionales en Castilla y Ledn han permitido el desarrollo de operaciones de
gran calado, algunas muy controvertidas como “las Cupulas del Duero”, dentro del
Plan Regional de Ambito Territorial “Valle del Duero”. Otras suponen la planificacién y
desarrollo de pequefias actuaciones e intervenciones en el suelo rustico, como el Plan
Regional del Camino de Santiago. La Ley de Ordenacién del Territorio deja muy abierto
los objetivos y finalidades de estos planes, como es propio de la planificacion especial.

Hemos escogido para un andlisis pormenorizado el Plan Regional Valle del Duero”,
gue prevé una inversion publica de 1.460 millones de euros durante el periodo 2010-
2020 con mas de 100 actuaciones en un ambito territorial que representa mas del 25%
de la superficie (mas de 25.000 km?) de la Comunidad y el 32% de su poblacidn (cerca
de 800.000 habitantes).

Su Normativa abarca determinaciones tanto sobre las infraestructruras como el medio
ambiente, el sistema de poblamiento, las actividades econdmicas, el paisaje, etc.

Se trata pues de un Plan Territorial subregional verdaderamente integral, no sectorial
como identifica en nuestra opinién erréneamente la BIOT

A los efectos del presente trabajo, la pertinencia de este Plan se justifica porque
dentro de los Programas de Actuaciones, las llamadas Cupulas del Duero constituyen
una de las apuestas esenciales para la dinamizacién de este eje territorial. Con estas
cinco intervenciones arquitectdnicas singulares vinculadas al rio y a otras actuaciones
sobre su entorno en cada una de las provincias por las que discurre, se busca dotar al
Duero de una serie de espacios de referencia en relacion a los aspectos esenciales
reflejados en el Plan y regulados en su Normativa.

El art. 121 establece la Definicidn, ubicaciones y ejes de desarrollo de las «Cupulas del
Duero» (P), que estard formado por cinco intervenciones de caracter estratégico,
situadas a lo largo del Duero y en su entorno inmediato. EI PRT Valle del Duero
propone para ello la implantaciéon de una intervencién del Programa Cupulas por cada
una de las provincias atravesadas por el rio Duero a su paso por la Comunidad. Se

1 Aprobado por Decreto 21/2010, de 27 de mayo.
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proponen las siguientes ubicaciones para cada una de las Intervenciones previstas del
Programa Cupulas del Duero:

— Cupula de la Energia: Soria, Garray, vinculada a la Ciudad del
Medio Ambiente®.

— Cupula del Patrimonio: Burgos, La Vid =Zuzones.

— Cdapula del Vino: Valladolid, Valbuena de Duero.

— Cupula de la Tecnologia: Zamora.

— Cupula del Agua: Salamanca, en la zona de las Arribes del
Duero, con vocacion de convertirse en una Culpula
internacional.

De entre ellas, nos detendremos en la Ciudad del Medio Ambientegs, aprobada
mediante el correspondiente Proyecto Regional Territorial, que se aprueba, atencion,
mediante la Ley 6/2007, de 28 de marzo, de aprobacién del Proyecto Regional «Ciudad
del Medio Ambiente»**, para la cual se declara en el Recurso 6601/2007, BOE-A-2007-
16779, su inconstitucionalidad®® y nulidad, por Sentencia 203/2013, de 5 de diciembre
(Ref. BOE-A-2014-220).

Curiosamente, el Tribunal comienza determinando que en realidad no estamos ante
un Proyecto, sino ante un Plan urbanistico. (...) “En efecto, el proyecto regional
«Ciudad del Medio Ambiente» incluye determinaciones de ordenacién general (art. 41
de la Ley de urbanismo) y determinaciones de ordenacion pormenorizada (art. 42 de la
Ley de urbanismo). En primer lugar (art. 10 de las normas), clasifica los suelos incluidos
dentro de su dmbito en: a) rdstico comun; b) rustico con proteccién natural de interés
paisajistico y forestal —los inundables por el Duero—; c) rustico con proteccidn cultural —
los que acogen el yacimiento arqueoldgico de Numancia—, y d) suelo urbanizable
delimitado -214,24 hectdreas destinadas a acoger el desarrollo urbanistico
proyectado—. En definitiva, el proyecto regional reclasifica una parte del suelo
clasificado por las normas subsidiarias de Garray como no urbanizable de especial
proteccion para permitir su transformacion en suelo urbano.

%2 Dentro de la Ciudad del Medio Ambiente, el edificio de la Cupula de la Energia se establece en la
parcela n?9.

% Consistente en levantar un enclave urbano en el Soto del Garray, una parcela situada a la ribera del rio
Duero, ocupando un total de 559 hectareas en las que se hubieran construido 780 viviendas, un hotel
con 300 plazas, centros de investigacidn y desarrollo sobre energias renovables y otros sectores
relacionados con el medio ambiente, instalaciones deportivas (entre ellas, un centro de equitacién) y un
poligono industrial. Ademas, se incluye una zona institucional, con un centro de exposiciones y
congresos.

* BOE ndm. 133, de 4 de junio de 2007, paginas 24233 a 24235 (3 pags.).

® EL TC describe asi el motivo de la inconstitucionalidad: “(...) La aprobacién por ley de este
planeamiento urbanistico ha impedido que los Tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa,
puedan controlar la legalidad de la nueva clasificacion del suelo, la adecuacidon del proyecto a la
evaluacion de impacto ambiental y la legalidad misma de la evaluacién ambiental, control jurisdiccional
al que se hubiera tenido acceso si la norma hubiera sido aprobada por el Consejo de Gobierno. Con base
en lo expuesto cabe concluir que la utilizacion de la ley no es una medida razonable ni proporcionada a
la situacion excepcional que ha justificado su aprobacién (...)".
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En segundo lugar, el proyecto regional «Ciudad del Medio Ambiente» delimita dos
sectores de suelo urbanizable (...) En tercer lugar, los arts. 33 a 41 de las normas
regulan el régimen general del suelo rustico, en concreto, los derechos de los
propietarios, las segregaciones, las condiciones generales de los usos y de la
construccion y edificacion y el régimen de los distintos suelos segun el tipo de
proteccion. Ademas, el proyecto regional «Ciudad del Medio Ambiente» contiene las
determinaciones de ordenaciéon pormenorizada propias de los planes parciales en
suelo urbanizable (...) De lo expuesto cabe concluir que el proyecto regional «Ciudad
del Medio Ambiente» contiene la ordenacidn urbanistica del ambito territorial por él
delimitado. (...)".

Si se nos permite con el debido respeto cierta chanza en un tema tan serio y con tantas
repercusiones perjudiciales para el Gobierno y la Administracion Publica concernidas
(juridicas y econdmicas), y por ende para todos los ciudadanos de esa ciudad vy
Comunidad Autdénoma, en realidad este Proyecto vaya que si era un Plan Territorial
pero que muy “Especial”.
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5. Analisis de casos practicos de planes especiales
urbanisticos en suelo no urbanizable

Para la localizacion de documentos de planes especiales urbanisticos en suelo no
urbanizable en todo el territorio espafiol con los que ilustrar el presente trabajo, se
han realizado busquedas sistemdticas en internet, a través de Google%.
Desgraciadamente, en Espafa no hay un registro oficial de instrumentos de
planeamiento urbanistico ni a nivel estatal ni al parecer en la mayor parte de las
Comunidades Auténomas, y donde existe algin sistema al respecto’, resulta
extremadamente gravoso deslindar los planes especiales mas frecuentes (PERI y otros
planes especial en suelo urbano y urbanizable) de los del no urbanizable.

Esta busqueda no se ha centrado sesgadamente en aquellos en que —como veremos
enseguida- se desvirtia la funcién del PE o no es adecuada al finalidad de este
instrumento. Aunque es evidente que la muestra no estadisticamente significativa ni lo
pretende, pero como dice el refran, "de muestra vale un boton"

Tiene su ldgica y es "esperable" que con frecuencia los planes especiales puedan ser
polémicos o ser incluso utilizados hasta abusivamente, pues precisamente estan
ideados para esas situaciones "especiales", ya sean legitimas y razonables, ya no lo
sean’®. Si en el urbanismo “sistematico” o integrado ya son desgraciadamente

y

I”

bastante frecuentes las polémicas, cuanto mas en el urbanismo “especia
expresamente ad hoc.

5.1. Centro hipico integrador del Valle de Arana.

El Centro Hipico Integrador del Valle de Arana tiene por objetivo mejorar la calidad de
vida de las personas con discapacidad del Territorio Foral de Alava a través de la
aplicacion de terapias ecuestres, donde el caballo es utilizado como elemento principal

% Ppalabras clave con blusqueda avanzada: “plan especial suelo no urbanizable”, en formato pdf. El
buscador selecciona documentos cuyo titulo o en la pagina donde se encuentren aparezcan todos esos
términos, pero no en el propio texto. Con esta sistematica, los PE aqui estudiados de Catral, Huesca y
Burriana aparecen en 19, 22 y 32 lugar, en 42 lugar un PE de Paeria (no seleccionado, legalizacion y
adecuacion del centro de telecomunicaciones existente en el nucleo de Lleida), en 52 lugar el PE de Valle
de Arana. El PE de XXX fue conocido por su repercusidon en los boletines de noticias sobre espacios
naturales protegidos.

%7 por ejemplo, en la Regién de Murcia, http://opweb.carm.es/urbmurcia/faces/pla/exptes.jsp.

% En ocasiones el plan especial propuesto puede responder a aspiraciones politica y éticamente
irreprochables, pero ser mal gestionados técnica y/o juridicamente. Que puedan fracasar desde el punto
de visto urbanistico no necesariamente los deslegitima desde otras perspectivas.
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de comunicacidn entre los profesionales terapéuticos y la persona con discapacidad. El
modelo para el desarrollo y explotacién del Centro Hipico Integrador es mediante
FUNDACION. El Plan Especial tiene por objeto la ordenacién urbanistica pormenorizada
segun el art. 28 Usos y Actividades en Suelo No urbanizable Ley 2/2006, de 30 de junio.
El area afectada consta de dos parcelas catastrales situadas en SUELO NO
URBANIZABLE afectando a la Zona 13 S.N.U. Agricola, colindante con un poligono
industrial. El total de la zona de actuacion asciende a la superficie de 19.323,32 m2,
incluyendo un vial de acceso. Dentro de las alternativas originarias del Centro Hipico
Integrador que se estudiaron como alternativa, su ubicacién en las parcelas
consideradas es la mejor alternativa en el sentido que se logra la mayor integracion del
centro hipico con el entorno, se aprovechan accesos y acometidas cercanas ya
existentes y se consigue el aprovechamiento y la puesta en valor de un terreno
actualmente degradado.

El planteamiento de la actuacion se centra principalmente en la propia actividad de
terapia ecuestre con la creacion de los elementos necesarios para desarrollar la
actividad como son la Pista Exterior, 60 x 20 m. delimitado por vallado y prados (zonas
al exterior de estancia de los caballos), Caminador semicubierto, la Pista Cubierta de
40 x 30 m. y el Edificio Principal donde se situan los servicios administrativos, zona de
terapia, albergue y la vivienda del guarda.
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3. SUPERFICIES PREVISTAS EN LA ORDENACION

ETAPA 1 PLAN ESPECIAL - ZONIFICACION

CODIGO DENOMINACION ZONAS SUPERFICIE EN m2
ZONA
LE EQUIPAMIENTO COMUNITARIO 33 93% 6556,67
GENERICO gESen
IA ZONA CON FIRME APTO PARA TRAFICO 5.04% 1167,55
RODADO, APARCAMIENTO PRIVADO e
D AREA DEPORTIVA 14,38% 2.778,86
P VIALES PEATONALES DE USO Y .74% 335,81
DOMINIO PRIVADO il
LV ESPACIO LIBRE Y VERDE PRIVADO 42,04% 8.113,68
1B INFRAESTRUCTURAS BASICAS 1,87% 370,75
TOTAL 19.323,32 m2

El USO GLOBAL CARACTERISTICO es Equipamiento Comunitario Genérico. Los USOS
PORMENORIZADOS PERMITIDOS son Equipamiento: Deportivo, sanitario, asistencial,
cultural, docente e investigacion, espectdculo, recreativo y servicios urbanos, asi como
Residencial como uso servidor. Se considera una ACTUACION AISLADA con un SISTEMA
DE GESTION DIRECTA. El vial de acceso se excluye de esta actuacidn para
posteriormente mediante un PROYECTO DE INFRAESTRUCTURA proceder a su
desarrollo con un SISTEMA DE GESTION: EXPROPIACION.

Este Plan Especial ha sido sometido ha sido sometido a Evaluacion Ambiental
Estratégica y dispone de Memoria Ambiental favorable, que ademas de establecer
condiciones ambientales adicionales, establece que las propuestas en el Informe de
Sostenibilidad deben agregarse al documento de Plan Especial. En julio de 2014 el Plan
fue informado favorablemente por la Comision de Ordenacion del Territorio del Pais
Vasco.

La valoracién de este Plan Especial es muy positiva, tanto por la calidad del documento
técnico como por el proceso de tramitacion, asi como por la naturaleza de la
actuacion, que encaja perfectamente en los supuestos legales de excepcionalidad de
usos en el suelo no urbanizable.

91




5.2. Plan Especial de la Finca Almoraima (Castellar de la Frontera,
Cadiz).

La direccién de la sociedad publica La Almoraima S.A. (que gestiona las 14.113,1
hectdreas de la finca), dependiente del Ministerio competente en Medio Ambiente,
tramitd entre 2014 y 2014 un Plan Especial de Ordenacion de Usos que permitiria usos
turisticos de categoria superior en la zona de la finca que no esta dentro del Parque
Natural de Los Alcornocales®. Las 14.113,1 hectareas del latifundio ocupan el 77,88%
de la localidad. A su vez, El 90,4% de la finca esta dentro del Parque Natural de Los
Alcornocales, por tanto, casi 10% no esta especialmente protegida.

El plan especial propuesto (que ha sido redactado por la empresa malagueia Ejecucion
del Planeamiento) prevé adaptar y rehabilitar para usos turisticos 14 pequefas
edificaciones existentes dentro del parque natural. Se trata de seis antiguos cortijos y
ocho viviendas para los guardas. Fuera del espacio protegido, se contemplan las
acciones de mas envergadura: un hotel de cinco estrellas "gran lujo", un centro
ecuestre, campos de golf y un aerédromo "para uso turistico, deportivo y recreativo", y
"posiblemente, también uno de polo", segun la sociedad publica.

Tanto el Ayuntamiento como la Junta de Andalucia se oponen al desarrollo planteado.
En enero de 2014 se informé que la Comunidad Autdonoma habia iniciado la ampliacidn
del espacio natural para proteger también la zona donde se concentran las actuaciones
previstas en el Plan Especial'®. En esa misma fecha también el Ayuntamiento

comunicé el archivo del documento presentado™®.

En el fondo de esta polémica subyace el interés del Ministerio por vender la finca, por
lo que desde este punto de vista y sin negar en absoluto su legitimidad, lo que se
pretende en definitiva (tampoco se oculta) es un auténtica “recalificacion” de los usos
actualmente previstos (imaginamos que en el Plan General de este municipio) para
incrementar sustancialmente su valor de venta y contribuir asi a la “reduccion del
déficit publico”, segun nota de prensa oficial. Adicionalmente, se argumenta que las
inversiones de las actividades econdmicas correspondientes a los nuevos usos

% http://ccaa.elpais.com/ccaa/2014/08/09/andalucia/1407599538 782646.html

100 Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia aprobé en enero de 2014 el inicio del expediente de
ampliaciéon del parque natural de Los Alcornocales. Esta ampliacion, que afiadiria cerca de 7.000
hectareas mas al espacio natural, supondria que La Almoraima quedara totalmente protegida,
incluyendo las 1.344 hectareas que no estaban especialmente protegidas aun. En esos terrenos era
donde, precisamente, se desarrollaban todas las actividades de mas envergadura del plan de usos
archivado.

%V E| alcalde del municipio informo que los técnicos del Ayuntamiento habian informado negativamente
del plan, que la empresa publica habia presentado en marzo de 2013. En primer lugar parece ser que
existen dudas sobre su naturaleza urbanistica, considerandose que no tiene encaje en una figura de
planeamiento concreta. Al parecer, tampoco consta en el plan el estudio de impacto ambiental, segun el
Alcalde.
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derivados del Plan Especial supondran una importante mejora del empleo en esta
comarca de la provincia de Cadiz.

Nos encontramos pues con un curioso e interesantisimo caso de concurrencia de
competencias de tres Administraciones: la estatal, como propietaria de la finca y
“guardiana” de las leyes estatales bdsicas; la autondmica, con competencia exclusiva
en la designacion y gestion de sus Espacios Protegidos; y por ultimo, la local o
municipal, competente en materia de urbanismo.

Notese como en virtud del reparto de competencias antes descrito, la Administracion
General del Estado no puede imponer al Ayuntamiento la aprobacion del Plan Especial
propuesto (que ademas todo indica que es de la categoria de los “no previstos”), ni
tampoco puede evitar que la Comunidad Auténoma, como ya hiciera Castilla La
Mancha en varios casos (Hoces del Cabriel, Cabafieros), utilice la figura del Espacio
Natural Protegido para bloquear proyectos estatales de desarrollo, en razén de la
prevalencia de la proteccién derivada de las legislacion de dichos espacios, y muy en
particular, de sus instrumentos de ordenacién, uso y gestion. Todo apunta pues que
de confirmarse las informaciones anunciadas (ampliacion del espacio protegido y
rechazo del plan especial), es posible que el Ministerio acuda a las Tribunales.

Una ultima consideracidon: no hemos podido acceder al documento de Plan Especial, a
pesar de encontrarse en tramitacidn. Ni el Ministerio de Medio Ambiente, ni la
empresa publica, ni el Ayuntamiento lo tiene a disposicion de los ciudadanos en
internet, tal como mandata la Ley estatal del suelo. S6lo hemos podido acceder al
plano de usos publicado en un diario.

5.3.Implantacion de un mercadillo temporal de venta no sedentaria
(Catral, Valencia)

El Plan Especial en Suelo No Urbanizable Comun para la creacion de un suelo
dotacional mixto, de uso publico recreativo-ocio y uso privado de venta al por menor
no sedentaria'®, es promovido por el Excmo. Ayuntamiento de Catral y Amal
Errayhany Bouazza, siendo redactado en agosto de 2010 por C y S, Proyectos de
Ingenieria & MCR Urbanistas.

102 . . . RT) . . e e g s 4.
El anuncio de la informacién publica del plan introduce una definicion menos eufemistica: “mercado

ambulante”.
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El 2 de septiembre de 2010 se publica en el Diario Oficial de la Comunidad Valenciana
el anuncio de informacion publica, que se dice “redactado por la iniciativa privada,
consta de los documentos exigidos en el articulo 76 de la Ley Urbanistica Valenciana;
documento de informacién: documentacion grafica y escrita, memoria descriptiva y
justificativa, estudios complementarios (estudio de impacto ambiental, estudio de
integracion paisajistica, estudio acustico, estudio de inundabilidad y estudio de
trdnsito), normas urbanisticas y planos de ordenacidon. No se podido confirmar que
este Plan especial se haya aprobado definitivamente’®. El Estudio de Impacto
Ambiental de agosto de 2010 se refiere al Plan Especial Mercadillo “El Olivo”, y segun

1% se ha buscado en el Diario Oficial y en Google.
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se reconoce en el mismo, las obras derivadas del plan ya estaban entonces en
ejecucion. En efecto, el recinto comercial comenzd su actividad de manera ilegal, antes
de contar con todos los permisos de la Generalitat Valenciana, aunque el propietario
aseguroé que «existen informes favorables de la Conselleria de Industria y Comercio y la
licencia de obras esta aprobada por silencio administrativo positivo».

DOCUMENTACION JUSTIFICATIVA ESTUDIO DE INTEGRACIGN PAISAJISTICA Plan Especial Mercadillo "El Qlivo" Catral (Alicante)

Segln Google Maps con datos de mayo de 2012, la actuacién ya esta en marcha,
observdndose la existencia de puestos aparentemente fijos:

3
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Guia turistica

Street View proporciona esta imagen de julio de 2012, donde se revela la auténtica
naturaleza de esta operacidn: casetas prefabricadas fijas.

En lo que parecen las oficinas (a la derecha de la imagen), aparece una web que no

funciona (mercadilloelolivo.com). En mayo de 2013 se informd que la concejal de
Urbanismo explicaba el cierre de “mercadillo” se hizo efectivo tras un acuerdo de la
Junta de Gobierno Local de 25 de abril de 2013, en la que se motivé el decreto de
cierre de las instalaciones. El promotor alegd que habia un plan especial en
tramitacién, pero segun la concejal, «éste no se ajusta a lo que dictan las ordenanzas
que regulan la actividad comercial», confirmandose asi que el Gobierno municipal
decidioé realizar los tramites de anulacidn de este procedimiento al entender que se
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aparta de las competencias municipales’®. El asunto se ha complicado con
acusaciones de racismo (la mayor parte de los vendedores y el propio promotor son
magrebies), querella criminal del promotor contra el ayuntamiento, presién de la
Guardia Civil, campafia popular contra el cierre por la pérdida de puestos de trabajo®,

etc.

La base juridica del PE segln reza el mismo se encuentra en el articulo 38 apartado d)
de la Ley 16/2005 de 30 de Diciembre de la Generalitat Valenciana, Ley Urbanistica
Valenciana (LUV). Establece como instrumentos de ordenacion del territorio los Planes
Especiales que, en desarrollo, complemento o incluso modificacion del planeamiento
general y parcial tienen como cometido entre otros, el de crear o ampliar reservas de
suelo dotacional, asi como definir las condiciones de urbanizacién y edificacion de
ambitos concretos sujetos a actuaciones urbanisticas singulares.

Asimismo, la base legal especifica se encuentra en los articulos 25 y 27 de la Ley de
Suelo No Urbanizable, que recogen los supuestos de implantacion de una actividad
terciaria o de servicios. No esta claro el promotor, que no se identifica casi (solo el
nombre), y es distinto al propietario del suelo.

Este Plan Especial incluye una calificacidn y zonificacion de los terrenos comprendidos,
pero sin normativa alguna reguladora.

Segun dice el PE, “el Ayuntamiento de Catral estd comprometido en los ultimos afios
con protagonizar una politica territorial en su término municipal solvente y rigurosa,
dejando atras unas practicas que se han asentado al margen de la legalidad y que han

194 http://catral.net/2013/05/cierre-del-mercadillo-del-olivo/

http://www.change.org/p/para-que-se-reabra-el-mercadillo-el-olivo-que-desbloqueen-el-
expediente-del-mercadillo-y-lo-envien-a-conselleria-para-la-reapertura-del-mercadillo
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conducido a que se le retiraran las competencias en materia de urbanismo por parte
de la Generalitat Valenciana'®. En este sentido, la Corporacion ha asumido la
responsabilidad de redactar un nuevo Plan General de Ordenacidn Urbana, donde
encuentren cabida actuaciones como la que se presenta mediante este Plan Especial,
siempre y cuando se atengan a los mas estrictos controles de legalidad y respeto a los
condicionantes medioambientales y territoriales”.

Este Plan Especial es promovido de comun acuerdo por el Ayuntamiento de Catral y
por la iniciativa privada con el fin de crear un area dotacional mixto, de uso publico y
privado. Se trata de la “transformacién” (sic) de un suelo no urbanizable comun,
mediante un Plan Especial en Suelo No Urbanizable, que tiene por objeto proceder a la
implantacion de un espacio dotacional mixto, destinado a actividades de ocio y recreo
de uso publico asi como para la implantacion de un Mercadillo temporal de venta no
sedentaria, paralelo a la elaboracién de un nuevo modelo territorial previsto por el
Proyecto de nuevo Plan General Municipal de Catral, actualmente en fase de
elaboracion.

El desarrollo del Plan Especial en SNU para actuaciones urbanisticas singulares, en
virtud de los arts. 38.d) LUV y 181 del ROGTUV, tiene como principal objetivo
proceder, en el menor plazo de tiempo que fuere posible -en el ejercicio de una
actividad urbanistica responsable y coherente con el territorio- a implantar una
actividad logistica de iniciativa empresarial destinada a satisfacer la acuciante
necesidad de inversiones y empleo que existe en el municipio, ademas de resaltar el
ofrecimiento que el promotor hace al Municipio en orden a la utilizacion de este
espacio para la realizacion de actividades municipales al aire libre, durante los dias
(cinco) de la semana en que no se lleve a cabo la actividad de mercadillo.

Entre las Condiciones de integracidén territorial, destaca que “se someteria a la
preceptiva Evaluacion de Impacto Ambiental con sus correspondientes Anejos
destinados a Estudio Acustico, Estudio de Patrimonio y Estudio de Integracién
Paisajistica”, asi como la “No obligatoriedad de cesién de suelos no urbanizables de
especial proteccién en superficie igual a la reclasificada: Se entiende excluida
expresamente de esta obligacion a la superficie de los Planes Especiales en Suelo No
Urbanizable Comun para actuaciones de interés publico dado que mantienen su
clasificacion”.

1% En marzo de 2008 se informé que el «diseminado» de la localidad alicantina de Catral, casi 1.200

viviendas construidas de forma irregular en los ultimos afios, podria ser legalizado a lo largo de dicho
afno, pues el equipo de gobierno del Consistorio ultimaba un avance del nuevo Plan General de
Ordenacion Urbana (PGOU). Segun reconocio el ex alcalde de la poblacidn alicantina - imputado por un
presunto delito contra la ordenacidn del territorio-, gran parte de las 1.200 viviendas se ha construido
sobre suelo rustico, en parcelas de menor tamafio al exigido y con licencias de obra menor -cobertizos o
vallados- que permiten disponer de suministro eléctrico y agua durante dos afios.
http://www.abc.es/hemeroteca/historico-09-03-2008/abc/Valencia/catral-ultima-su-avance-del-pgou-
para-legalizar-1200-casas-irregulares 1641707544928.html#
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Los articulos 11 y 15 de la vigente Ley del Suelo No Urbanizable, en su articulo 11
determina el contenido de los Planes Especiales en Suelo No Urbanizable, que tienen
por objeto la creacién e implantacion de dotaciones Publicas e infraestructuras que
deban emplazarse en esta clase de suelo, incluyendo aquellas actuaciones que deban
considerarse de interés social.

El articulo 27.3 de la referida anteriormente LSNU establece que la implantacion de
actividades de servicios en suelo no urbanizable, mediante Plan Especial, se regulan
por las condiciones mas adecuadas a la prestacién del servicio y a la adecuacion del
entorno conforme se fije en el Propio Plan Especial. (Esta norma ha sido ratificada y
ampliada en el reciente Decreto Ley 2/2010, de 28 de Mayo, sobre medidas urgentes
por agilizar al desarrollo de actividades productivas y la creacion de empleo, a través
de su articulo 2, apartado 4).

La implantacion de un mercadillo de venta no sedentaria, desde el punto de vista
juridico-urbanistico, comporta una enorme dificultad respecto del cual deba ser el plan
o instrumento de ordenacion que le sea de aplicacion cuando deba implantarse en
suelo no urbanizable. Hay otro tipo de venta no sedentaria que se realiza en suelo
urbano, a lo largo de las calles de la ciudad, que encuentra su perfecta regulacion a
través de las Ordenanzas Municipales, pero también existe de forma creciente otro
tipo de venta que requiere de un emplazamiento alejado de la ciudad, tal como es el
caso, por sus especiales caracteristicas de exposicion, venta y mercaderias. Este tipo de
mercados, de acuerdo con las propias normas de comercio, no son compatibles con el
suelo urbano. Por esta razéon, el Ayuntamiento de Catral, al debatirse entre la
consideracion de que se instrumentara a través de una Declaracion de Interés
Comunitario o bien a través de un Plan Especial en Suelo No Urbanizable, lo que sugirio
la conveniencia de formular una consulta a la Direccién General de Urbanismo que se
decantd a favor de la opcion del Plan Especial.

La finca rustica que constituye el drea de actuacion, con una superficie de 44.091,20

2
m-.

Se dice que “Hay otro tipo de venta no sedentaria que se realiza en suelo urbano, a lo
largo de las calles de la ciudad, que encuentra su perfecta regulacién a través de las
Ordenanzas Municipales, pero también existe de forma creciente otro tipo de venta
gue requiere de un emplazamiento alejado de la ciudad, tal como es el caso, por sus
especiales caracteristicas de exposicion, venta y mercaderias. Este tipo de mercados,
de acuerdo con las propias normas de comercio, no son compatibles con el suelo
urbano.”, si bien de la lectura del apartado 3.b de Justificacién no llega concretarse
cuales son esas normas de comercio y esas especiales caracteristicas de exposicion,
venta y mercaderias.
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La pregunta clave es si es cierto que “puede encontrarse acreditada suficientemente la
procedencia y oportunidad que presenta su emplazamiento fuera del medio urbano
(por los motivos que anteriormente hemos expuesto). Igualmente, dicha actividad se
veria favorecida en su desarrollo y resultado por la condiciones del medio rural,
evitando la degradacion socioecondmica de éste Ultimo, a la par que nos encontramos
ante una actividad sostenible”.

No hay manera de encontrar verdaderamente justificados y concretados en este PE los
motivos por los cuales deba emplazarse un mercadillo fuera del suelo urbano
actualmente clasificado en Catral*”’.

Y lo que si queda claro es que no se justifica para nada en qué medida se satisface la
cita al Profesor Barreda'®, en cuanto que “el beneficio que a su vez aportan a ese
medio, que evita su degradacion socioecondmica (véase lo sefialado por el articulo
13.1 de la LS de 2007, comentado anteriormente),...”.

Se trata por tanto de un PE para la creacion en suelo no urbanizable comun de
iniciativa conjunta, publica y privada, de un area de suelo dotacional mixto, de
titularidad privada con destino al uso publico y privado:

- Dotacional publico al establecer como uso el “polivalente publico” (recreativo y de
ocio, segun criterio municipal), con disponibilidad durante cinco de los siete dias de la

semana (lunes, miércoles, jueves, viernes y sabado).

- Dotacional privado al establecer como uso, con disponibilidad durante los dos dias
restantes de la semana (domingo y martes), el comercial al menor no sedentario
(Mercadillo).

Hasta hace pocos meses la finca estaba destinada integramente al cultivo de
alcachofas, y hace unos afios estaba plantada de citricos, si bien estas plantaciones han
ido abandonandose progresivamente a causa de la absoluta pérdida de rentabilidad de
la agricultura de esta naturaleza.

En determinados puestos ambulantes, a ubicar en la zona de servicios y asistencial
ID/ID*, se podran realizar actividades donde se sirvan preste a los usuarios de todo
orden las correspondientes prestaciones complementarias. éé??

Existira aparcamiento al aire libre con una dotacidon de espacio destinado para albergar
818 plazas.

107 . / . . . .
Se dice en término generales, no relativos a Catral, que “la normativa aplicable apunta a establecer

I6gicos criterios (de localizacion, distribucion y cuantitativos) a fin de atemperar las molestias inherentes
a su emplazamiento en suelo urbano, a lo que se suma la carencia de espacios publicos capaces de
albergar estos usos comerciales”.

1% E| PE no hace cita de la publicacidon concreta de este profesor.

100




Un unico propietario, que no coincide con el promotor del PE, pero no se prevé
expropiacion.

Son necesarias actuaciones externas, a cargo de la iniciativa privada (asfaltado y
regulacion semafdrica).

EDIFICABILIDAD: 0,02 m2 de techo / m2 de suelo.
SISTEMA DE GESTION: MIXTO ¢¢??

La edificabilidad computable serd la destinada a edificios de caracter permanente,
existentes en el dmbito de la actuacién. El resto de edificaciones de caracter no
permanente (puestos ambulantes, casetas prefabricadas compactas y transportables
gue no requieren cimentacién alguna y elementos de estructura netamente
provisional), asi como depdsitos e instalaciones a la intemperie, no computaran a
efectos de edificabilidad.

5.4. Delimitacion de acampada temporal asociada a festival musical
(Burriana, Valencia).

El Plan Especial en suelo no urbanizable comun de delimitacién de zona para uso
terciario y de servicios es redactado en ABRIL DE 2013, en Burriana (Valencia), por
Montoliu y asociados Ingenieria y Arquitectura S.L.

Se trata de la implantacion de una acampada como actividad aneja para la celebracion
de actividades recreativas y de ocio o terciarias en suelo no urbanizable, de titularidad
privada, en un total de 505 parcelas. Al igual que en el caso de Catral antes analizado,
se hace a la Generalitat la consulta sobre el instrumento mas adecuado, Plan especial o
Declaracién de Interés Comunitario. Asimismo, se motiva como un supuesto de
implantacion de una actividad terciaria o de servicios asimilable a los supuestos
amparados por los articulos 25 y 27 de la LSNU de Valencia, al igual asimismo que el
referido PE de Catral.

Este Plan Especial fue aprobado definitivamente por acuerdo de la Comisidn Territorial
de Urbanismo de Castelldn de 13 de mayo de 2014.

La actividad principal propuesta es la acampada temporal como actividad anexa a
otras de origen recreativo/ocio. A igual que para Catral (en cuyo documento es
evidente se ha inspirado), surge la cuestion de que la actividad terciaria y de servicios
propuesta no se encuentra expresamente relacionada en el Articulo 27 de la LSNU,
mas concretamente entre las definidas en su apartado 29, si bien, de la filosofia que
inspira la ley y dicho precepto (en relacion con el articulo 25) se deduce —dice el Plan
Especial-, no sélo que no existe un “numerus clausus” de usos terciarios o de servicios,
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sino que “la actividad propuesta (terciaria/acampada) es un uso perfectamente
encuadrable y admisible para un emplazamiento fuera del medio urbano (por los
motivos que anteriormente hemos expuesto)”.

La motivacion se encuentra segun este PE en los siguientes argumentos:

e conveniencia y oportunidad, por cuanto dicha actividad terciaria ha de situarse,
lo suficientemente lejos del area urbana a fin de minorar sus inevitables
molestias y lo suficientemente cerca de la playa por razones de conveniencia
econdmica de aquellos negocios locales que sirven de complemento y de
asistencia de servicios, aun dada su temporalidad.

e atemperar las molestias inherentes a su emplazamiento, a lo que se suma la
carencia de espacios publicos capaces de albergar estos usos terciarios.

e para el desarrollo de dicha actividad seria necesaria una superficie tan grande
gue no es posible encontrarla en suelo urbano, ni es posible disponer de un
suelo urbanizable de semejante tamafio, con las caracteristicas requeridas de la
propia actividad, por su temporalidad, su cercania a la playa y a la zona
portuaria y nautico recreativa, y en un entorno rustico que favorece el aspecto
general de la acampada.

e el beneficio que a su vez aportan a ese medio, que evita su degradacién
socioecondmica (véase lo sefialado por el Articulo 13.1 de la LS de 2007), y la
exigencia de sostenibilidad, para que el desarrollo no se consiga a costa de los
valores medioambientales.

Se trata de un PLAN ESPECIAL de promocion publica para la delimitacidon en suelo no
urbanizable comun de una zona de suelo terciario destinado a acampada temporal
como actividad anexa a otras de origen recreativo/ocio y aparcamiento vinculado.

El drea afectada por el Plan Especial comprende fincas rusticas situadas en SUELO NO
URBANIZABLE COMUN, en el término municipal de Burriana, en el ambito conocido
como Jardines de la Malvarrosa.
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El area de acampada sirve al festival Arenal Sound que se celebra a finales de julio y
primeros de agosto, el cual atrae a 60.000 personas durante seis dias, de las cuales
45.000 personas acampan en recintos habilitados a tal efecto, en el Arenal de Burriana
y en la zona conocida como Jardines de la Malvarrosa. También se pretenden celebrar
otros eventos como el Sport Break Meeting Beach13.

El Plan Especial pretende encajar las actuaciones que permitan la compatibilidad del
uso no urbanizable con la acampada temporal, mientras se tramita y aprueba la
versidn preliminar del Plan General de Burriana, que contempla este suelo como
urbanizable.

Encontramos aqui pues una cierta inconsistencia del relato del documento de Plan
Especial, pues por un lado se justifica en base al articulo 13.1 de la LS de 2007,
mientras que por otro se plantea como una solucién provisional para encajar un uso
gue de hecho ya se realiza mientras se aprueba el Plan General que cambie la
clasificacion del suelo. Nos encontramos ante un Plan Especial de legalizacion temporal
de una situacién irregular, mientras se aprueba el Plan General que reclasifica el suelo
como urbanizable residencial.
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De hecho, dado que el Plan Especial supone la regulacion del uso de una zona
clasificada como Suelo No Urbanizable Comun, es exigible109 la Evaluacién de Impacto
Ambiental y la tramitacion de un Estudio de Integracién Paisajisticam, que el Plan
Especial intenta evitar bajo el curioso argumento de que ya se dispone del Documento
de Referencia y la versiéon preliminar del Plan General, determina como suelo
urbanizable la zona conocida como Jardines de la Malvarrosa, por lo que se somete a
consideracion de la Direccién General de Calidad Ambiental y Territorial Ila
innecesaridad de nueva Declaracion de Impacto Ambiental, y nuevo estudio de
Integracion paisajistica, por su limitada temporalidad y su menor impacto que una
zona residencial y su reversibilidad al ser todo elementos desmontables.

Es decir, se pretende permitir que se apruebe un Plan Especial en suelo no urbanizable
legalmente sometido a evaluacién ambiental, sobre la base de que se esta tramitando
la evaluacion ambiental del Plan General que reclasifica este suelo. En mi opinién esto
resulta absolutamente inadmisible, porque prejuzga la decisién de que el Plan General
sea aprobado definitivamente™! incluyendo este suelo como urbanizable residencial.

La iniciativa tiene un doble objetivo de satisfaccion de intereses publicos y privados. La
propuesta nace de la necesidad de regular un fendmeno creciente en la provincia que
es el turismo de festivales.

Se dice que el destino de ese suelo permitird a la vez mejorar el aspecto que
actualmente presenta por abandono de los usos agricolas, puesto que su habilitacion
para acampada asegura el mantenimiento anual de la zona.

La base juridica se encuentra entre otros en los siguientes preceptos:

e La vigente Ley 10/2004, de 9 de diciembre, de la Generalitat, del Suelo No
Urbanizable, en su Articulo 11.b) determina que los planes urbanisticos fijaran
la delimitacién de zonas en el suelo no urbanizable.

e El Articulo 18.1.d) de la LSNU indica que los planes urbanisticos o territoriales
con capacidad para ordenar usos en suelo no urbanizable comun, delimitaran
zonas en las que, excepcionalmente, pudieran implantarse actividades
industriales, productivas, terciarias o de servicios, de necesario emplazamiento
en el medio rural o que requieran una posicidn aislada en el territorio.

109 . , .. . s .
El PE dice que “seria exigible”, pues su pretension es que no se realice.

En virtud de lo previsto en el Articulo 48.4.e) del Decreto 120/2006 de 11 de agosto, que aprueba el
Reglamento de Paisaje de la Comunidad Valenciana, por ser el este Plan Especial un documento
sometido a Evaluacién de Impacto Ambiental segin lo dispuesto en el Anexo I, 8. g) 3. del Decreto
162/1990 de 15 de octubre del Consell de la Generalitat, por el que se aprobd el Reglamento para la
ejecucién de la Ley 2/1989, de 3 de marzo, de la Generalitat, de Impacto Ambiental, segin redaccién
dada por Decreto 32/2006, de 10 de marzo (DOGV 5218 de 14/03/06).

LN siquiera dispone de Memoria Ambiental aprobada.
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Es el Articulo 25 de la LSNU el que concreta que podra ser el Plan Especial para
la implantaciéon de usos el que regule la excepcional implantacion de
actividades industriales, productivas y terciarias o de servicios.

El Articulo 27 de la LSNU, en sus apartados 2.b) y 2.c) determina que sélo
podran tramitarse actuaciones para la implantaciéon de centros recreativos,
deportivos y de ocio, cuando se acredite suficientemente la procedencia de su
implantacion en suelo no urbanizable por estar intimamente relacionados con
las caracteristicas del entorno natural y siempre que colaboren a la
sostenibilidad y el mantenimiento del medio rural y de campamentos de
turismo e instalaciones similares o equivalentes de caracter turistico que
cumplan los requisitos que les imponga su regulacion especifica y no
propicien, por sus caracteristicas y emplazamiento, la formacién de nucleos de
poblacidn o de caracteristicas urbanas.

El Articulo 27.3 de la LSNU establece que en caso de implantacion de
actividades de servicios en suelo no urbanizable mediante Plan Especial, sera
éste el que regule las condiciones de parcela mas adecuadas a la prestacidon del
servicio y a la adecuacién del entorno (Esta norma ha sido ratificada y ampliada
en el reciente Decreto Ley 2/2010, de 28 de Mayo, sobre medidas urgentes por
agilizar al desarrollo de actividades productivas y la creacién de empleo, a
través de su articulo 2, apartado 4).

El Articulo 32 de la LSNU indica que los usos y aprovechamientos en suelo no
urbanizable comun que sean objeto de asignacion mediante planes especiales
no requeriran su posterior declaracion de interés comunitario.

El Articulo 75 de la LUV define el Plan Especial como el instrumento de
ordenacion que complementa, desarrolla, mejora o modifica el planeamiento
general y parcial. En este caso su objeto es satisfacer el fin publico de disponer
de un area de uso terciario y de servicios complementaria para desarrollo de
actividades recreativas y de ocio, singulares y temporales, y que a criterio de
esta Corporacion sean beneficiosas para la ciudad de Burriana.

La superficie de la zona que se delimita es de 1.084.401 m2 y esta integrada por mas

de 500 fincas rusticas de las que aproximadamente un 10% estan destinadas a

terrenos de cultivo y el restante 90% esta abandonada y sin cultivo debido a las

expectativas generadas por la presentacion del PAI Jardines de la Malvarrosa a

principios de la década de 2000.

El Festival ARENAL SOUND en su primera edicidn y segunda, se realizd integramente

con acampada en el Arenal de Burriana. Ello originé que el impacto sobre una parte de

la playa fuera excesivo. Por ello, la Corporacién Municipal decidid la conveniencia de

tramitar los instrumentos de ordenacion necesarios para posibilitar el traslado de la

mayor parte de la acampada a la zona conocida como Jardines de la Malvarrosa.
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La superficie que en la actualidad pretende ocupar la Acampada Jardines de la
Malvarrosa para el festival Arenal Sound en su edicion del 2013 es de 340.346 m2 y la
superficie que pretende ocuparse para el parking es de 77.516 m2, de uso exclusivo
para los acampados en Jardines, esto hace un total de de 417.862 m2. Dicha superficie
estd compuesta por un total de 167 parcelas y pertenecen a un total de 102
propietarios diferentes.

No obstante lo anterior, el interés de esta Corporacidn es que el dmbito de actuacién
del presente Plan Especial sea para la totalidad del area conocida como Jardines de la
Malvarrosa, al fin de permitir el incremento y la mejora de aparcamientos/acampada
en futuras ediciones del /los Festivales.

Los usos y actividades previstos en la zona terciaria y de servicios sera la actividad de
acampada anexa a las actividades de tipo “cultural/recreativo y ocio” al efecto, en las
fechas establecidas. En el interior de la zona vallada se dispondra del correspondiente
espacio para dotacidon de servicios: duchas, bafios quimicos, barras, puestos de
restauracién, espectaculos al aire libre con musica en directo, venta de fichas, carga de
moviles, servicios médicos, aparcamiento de unidades de bomberos y servicios de
policia, puestos de informacidn, casetas de seguridad, zonas de aparcamiento para los
vehiculos de los restauradores y para carga y descarga. Este uso podra funcionar de
forma independiente o anexa al uso de ocio que se pueda establecer; |la otra zona serd
de aparcamiento.
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La acampada serda de uso privado, correspondiendo a la Direccién establecer las
normas de régimen interno sobre uso de servicios e instalaciones. Debido que se
pretende dar un uso como acampada se ajustara en la medida de lo posible al Decreto
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119/2002, de 30 de julio, del Gobierno Valenciano, Regulador de los Campamentos de
Turismo de la Comunidad Valenciana.

Como se ha comentado, la actividad de acampada ya se realiza de hecho en la zona de
los Jardines; de hecho, en la cartografia del PE se indica que se adjuntan los planos del
ne 7/PU-1 al n?11//PU-1, de ordenacidn orientativa con los servicios e infraestructuras
de la zona ocupada para el afio 2013 con una estimacion de 30.000 campistas.

Siguiendo con el examen de la cartografia, sorprende encontrar el plan de clasificacion
del suelo vigente seguin el PGOU de Homologacion Global de diciembre de 2003, pues
ademas de las categorias “habituales” de suelo no urbanizable comun y protegido (que
no se distingue en la leyenda del plano), aparece en dicha leyenda una nueva
categoria, representada graficamente como una sobrecarga de las anteriores, de (sic)
“Suelo No Urbanizable — Vocacion Urbanizable” (iii).

En la Parte con Eficacia Normativa, recoge los usos permitidos que recoge “la nueva
revision del Plan General” y que ademas “excepcionalmente se amplian a los
siguientes”:

Acampada: en el interior de la zona vallada se permitiran los siguientes usos: duchas,
bafos quimicos, barras, puestos de restauracién, espectaculos al aire libre con musica
en directo, venta de fichas, carga de modviles, servicios médicos, aparcamiento de
unidades de bomberos y servicios de policia, puestos de informacion, casetas de
seguridad, zonas de aparcamiento para los vehiculos de los restauradores y para carga
y descarga.

Aparcamiento: en la zona habilitada para aparcamiento sélo se permitird el uso de
aparcamiento y pasillos de circulacion de vehiculos.

Espectdaculos al aire libre: sus condiciones de uso seran reguladas mediante ordenanza
municipal.

En definitiva, en realidad no nos encontramos ante un SNU donde se quiere encajar
una actividad futura, sino ante un suelo urbanizable “expectante” donde ya de hecho,
y aparentemente al margen del Plan vigente, se ejercita ya actualmente un uso que se
quiere regularizar o legalizar de forma transitoria mientras se aprueba el Plan General
que reclasifica el suelo como urbanizable residencial y no sabemos si admitira este uso
de acampada como provisional, o si es el propio Plan Especial como parece el que le da
soporte antes y después.

Todo lo cual lleva a la conclusién de que en realidad no nos encontramos ante un Plan
Especial en suelo no urbanizable, sino ante la regulaciéon de un uso provisional en un
suelo propuesto como urbanizable residencial mientras se desarrolla el mismo y
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mientras se aprueba el nuevo Plan General que le proporcione la necesaria cobertura
juridica.

Todo ello lleva a la paradoja aparente de que tanto para pedir la exencidn de la
evaluacidn ambiental como en la regulacién, este PE parte del supuesto de que el
nuevo Plan general ya haya sido aprobado, lo que confirma como se ha dicho de que
en realidad no nos encontraos ante un PE de SNU, sino ante un PE de suelo
urbanizable para un uso provisional y transitorio mientras se desarrolla el uso
residencial que el Plan le asigna.

Si se observa con detenimiento el plano anterior de zonificacion, se observara que se
excluyen parcelas enclavadas, seguramente de propietarios con los cuales la
organizacién del evento o festival no ha llegado a un acuerdo. éEs compatible esta
estructura de la zonificacién con el uso agricola que el Plan vigente prevé para este
suelo no urbanizable?

5.6. Implantacion de una normativa para casetas de ocio en zona de
huerta (Huesca, Aragon).

El documento de Plan Especial de desarrollo del PGOU respecto de las condiciones de la
edificacion y condiciones particulares de los usos en el régimen del suelo no
urbanizable, fue redactado para aprobacién inicial en diciembre de 2013, siendo
suscrito por Jesus-R. Tejada Villaverde (Arquitecto Jefe del Servicio de Urbanismo) y
Vicente Sierra Campo (Oficial Mayor)

Segun el articulo 3.4.8 de las Normas Urbanisticas del PGOU. “Desarrollo de las
condiciones de proteccién”, en desarrollo de las previsiones del plan en esta clase de
suelo (NU) podran formularse, entre otros, Planes especiales para el desarrollo del
plan general, referidos a los sistemas generales, o a la proteccién del medio ambiente,

de la naturaleza y del paisaje, seguin lo previsto en el articulo 57 de la Ley 5/1999,
Urbanistica de Aragodn, (actual Art.64 de la Ley 3/2009, Urbanismo de Aragdn). Los
planes especiales que se formulen al amparo de lo dispuesto en el apartado anterior

no podran alterar en ningun caso los usos caracteristicos asignados por el plan general,
si bien, en la medida de su alcance, podran regular las condiciones de los usos
compatibles que éste autoriza. En todo caso debera justificarse que se respetan las
determinaciones del plan general en relacidon con el régimen de proteccién de las
categorias del Suelo no Urbanizable que resulten afectadas.

Se inicia su tramitacién por la demanda social y la realidad existente en relacion con la
necesidad de espacios de ocio y recreo particular al aire libre. La Comisidon se mostré
favorable a habilitar los procedimientos para que se complementara y desarrollara la
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normativa urbanistica municipal a la realidad existente, al mismo tiempo que favorecer
un control y evitar la proliferacion de construcciones no adaptadas a dicha normativa.

Queda en evidencia desde un primer momento que el objetivo primario de este PE no
es en absoluto el Medio Ambiente, sino la legalizacion de edificaciones existentes, que
se expresa en el eufemismo “habilitar los procedimientos para que se complementara
y desarrollara la normativa urbanistica municipal a la realidad existente”.

La asociacion Vecinal “Huertos Vivos” conocid el borrador de PE y pudo hacer
sugerencias al mismo, se le facilitd el texto citado y la Asociacién presenté un escrito
con sugerencias y acotaciones.

Hace falta llegar al apartado 2 del documento (Oportunidad y conveniencia) para que
se concrete con claridad la verdadera finalidad del PE: “la demanda social de disfrute
del ocio ligado a la horticultura es evidente y ha quedado manifiesta con el activo
asociacionismo que, en Huesca, y en relacidn con este expediente urbanistico, ha
estado, desde sus inicios, principalmente representado por la Asociacién Huertos
Vivos”.

El objeto del Plan Especial se centra en el desarrollo del Plan General en lo que se
refiere a las Normas Urbanisticas que regulan las “Condiciones de la Edificacion y
Condiciones Particulares de los usos.” en el Suelo No Urbanizable, con vistas a
preservar el medio natural y el paisaje y, a la vez, dar adecuados cauce y respuesta a
una demanda social existente: La actividad de ocio y disfrute de la naturaleza,
relacionada con lo que ha venido a denominarse la horticultura del ocio.
Consiguientemente, no se formula de manera auténoma, sino en desarrollo del Plan
General. Se trata de un Plan de iniciativa municipal. Segun las disposiciones de la Ley
7/2006, de Proteccién Ambiental de Aragén (Art. 11.4. y Apdo. 2 del Anexo I), no es
preciso someterlo al procedimiento de evaluacién ambiental regulado en la misma

En el apartado 4 aparece por fin verdaderamente aclarada la finalidad del PE (el
subrayado no esta en el original):

... existe una realidad social que hay que atender y que consiste en la demanda de que
se posibiliten unas determinadas construcciones que, ademds de destinarse a la guarda

de aperos propios de las labores hortofruticolas, puedan utilizarse como elementos de

ocio y recreo ligados a dichas labores.

Eso si, es necesario que esta regulacion “evite actuaciones propias o caracteristicas de
las zonas urbanas, asi como la consolidacién de usos residenciales indebidos. Ello exige
complementar las actuales determinaciones del PGOU, lo que se hace habilitando el
uso de “Casetas de Ocio”, ademas de las ya contempladas “Casetas de Aperos”.
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En este contexto, la antigua “caseta de aperos” estrictamente destinada al
almacenamiento de herramientas y depdsito de productos agricolas como soporte de
la actividad horticola resulta insuficiente para dar apoyo también al disfrute familiar de
la huerta en momentos de ocio; esa evolucidon exige un aumento de la superficie y
mejora de calidades de las construcciones ligadas a este uso, ademds de otras
instalaciones complementarias, que al no estar previstas actualmente en la normativa,
han conducido en muchas ocasiones a la edificacién impropia e ilegal.

Aqui se encuentra el quid de la cuestion, a saber, que ya existen y se demandan para
el futuro construcciones claramente residenciales (por ejemplo, piscinas), pues nada
tienen que ver con el uso agricola stricto sensu (almacenamiento de herramientas y
depdsito de productos agricolas como soporte de la actividad horticola), sino que
estan destinadas al uso recreativo en familia.

Como destaca el documento, en realidad en este Plan Especial no se trata de regular
un uso agricola productivo, sino el uso sostenible de una parte del suelo no
urbanizable como un uso de ocio tradicional y activo en el medio natural.

Para ello, “el criterio adoptado es el de adaptar la normativa urbanistica municipal a la
realidad social, por lo que se contempla la formulacion de un documento que
complementa las Normas Urbanisticas del Plan General (PGOU) en aquellos aspectos
que no habian sido suficientemente tenidos en cuenta. De este modo, se asegura que
la nueva normativa resultante del presente Plan Especial cumple escrupulosamente
con la Ley y ademds mantiene las limitaciones complementarias que el PGOU impuso
en su dia. De esta forma se garantiza que la posibilidad de regular este tipo de
actuaciones resulte compatible con las exigencias de que el suelo no urbanizable
quede preservado de la urbanizacién. Ello conlleva la necesidad de, en algin caso,
completar el texto de algun articulo de las Normas Urbanisticas del PGOU respecto del
Suelo No Urbanizable”.

De lo que se deduce que nos encontramos ante un auténtico plan de legalizacion, en el
gue se va a llevar a la norma urbanistica del suelo no urbanizable al limite de lo posible
para encajar las demandas sociales y la edificacion y construccion ilegal.

¢Cual es el limite de esta operacidn para no cruzar esa frontera? “Las construcciones
vinculadas a esta actividad de horticultura de ocio en ningln caso podran albergar un
uso residencial”.

A partir de esta premisa, en las Normas Urbanisticas se despliegan toda una serie de
limitaciones para evitar “cruzar” la frontera: prohibicion de las edificaciones
caracteristicas de las zonas urbanas, del uso de determinados materiales y de las
soluciones arquitectodnicas y los elementos ostentosos y especialmente llamativos; etc.
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La regulacion de las originales “Casetas de Ocio” se encuentra en el articulo 2,
apartado 1.2 de las Normas Urbanisticas, destinadas a guarecer y dar servicio a los
usuarios de parcelas destinadas a huerto familiar o explotaciones hortofruticolas de
autoconsumo. El uso de ocio estd asociado al agricola en los ambitos referidos. No esta
permitido, en ningun caso, el uso residencial, ni temporal ni permanente, por lo que en
ningun caso se podra otorgar la cédula de habitabilidad o licencia de primera
ocupacion, ni podra adquirir derecho alguno como vivienda.

¢Cuales son los requisitos y caracteristicas de estas “pseudoviviendas”? Se admiten en
cualquier tamafio de parcela existente o segregable, con un tamafio maximo de 40
m2.Ya de partida admitir una edificacién de estas caracteristicas con independencia de
la parcela pone de manifiesto que el supuesto ocio de huerto no es mas que la
cobertura para admitir segundas residencias camufladas, es verdad que con fuertes
limitaciones: no pueden contar con compartimentaciones propias de las viviendas; se
permite exclusivamente, la disposicion de una pila fregadero, bancada de cocina,
chimenea y un aseo; la altura maxima serd de una planta. Por otro lado, se permitira,
anexa a las casetas de ocio, un recinto construido, con acceso desde el exterior,
destinado a la guarda de aperos y productos del campo.

Es verdad no obstante que se impone la limitacion de que pueda superarse una
ocupacion del 4% de la superficie de la finca, lo que significa que el maximo de
superficie construida (40 m2) se alcanza con una parcela de 4.000 m2, y que por
debajo de esta superficie de finca el tamafio de la caseta de ocio quizds no sea viable o
interesante, sobre todo a partir de microparcelas de 1.000 m2.

Otras caracteristicas propias del uso residencial es que “Se permitira la realizacién de
un porche abierto por tres caras, con una superficie maxima de 20 m2. Se permiten,
ademas, otras construcciones auxiliares que sirven al cumplimiento de los fines de
horticultura de ocio, tales como andadores pavimentados, asadores, albercas o
depdsito de agua para riego, piscinas y otros similares”. Nos preguntamos para qué
horticultura es necesario un porche, asador o una piscina.

Es curioso que la colocacion de porches es, justamente, una de las caracteristicas
vedadas a las casetas de aperos por ser, segun dice el propio PE, propios del uso
residencial''2.

éComo intenta evitar el PE que esta regulacién permita el trafico de esta auténticas
mini-viviendas? Creando un originalisimo régimen de autorizacion: “Para la

autorizacion de una caseta de ocio, deberd acreditarse mediante declaracion

12 Pag. 12: “En dichas casetas no se admitira ningln tipo de uso residencial, de modo que quedaran

prohibidas la apertura de ventanas -salvo huecos de estricta ventilacion-, las instalaciones sanitarias, el
suministro de energia, la compartimentacién interior, la colocacién de porches y, en general, todas
aquellas obras e instalaciones que no sean estrictamente necesarias para el uso admitido”.
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responsable, no poseer en el suelo no urbanizable del término municipal ninguna otra
edificacion destinada al mismo uso. Los propietarios que tengan mas de una finca
susceptible de construirse casetas de ocio en el término municipal sélo podran obtener
autorizacion para una caseta de ocio en el conjunto de sus fincas. No estara permitida
la explotacion comercial, es decir, el uso lucrativo de este tipo de edificaciones, dado
gue se considera que se trata de un uso racional del medio natural asociado a una
explotacién agricola u hortofruticola de autoconsumo”.

¢Como intenta evitar la segregacion para construir mas casetas de ocio? Disponiendo
unas limitaciones mas originales aln si caben: “Cuando sea objeto de segregacién una
finca en la que ya exista una caseta de ocio o caseta de aperos consolidada o
autorizada, la parte segregada que carezca de caseta de ocio o caseta de aperos no
podra ser objeto de autorizaciéon para construir otra durante el plazo de diez afios,
salvo que la titularidad de la finca segregada haya sido adquirida por titulo hereditario.
Asi mismo, con la salvedad que mas adelante se dird, no se podran conceder
autorizaciones para construir caseta de ocio o caseta de aperos en parcelas resultantes
de una segregacidon o parcelacion en el plazo de diez afos desde la licencia de
segregacion o parcelacion. El presente aspecto debera reflejarse mediante nota
registral una vez concedida la licencia de parcelacion”.

¢Como intenta evitar esta Normativa que este suelo para casetas de ocio se convierta
—el riesgo es facil de advertir- en un auténtico suelo urbano residencial? La retdrica de
las NNUU dice que “En ningun caso las autorizaciones y licencias urbanisticas
municipales que se requieran para la construccion de edificaciones de casetas de ocio,
conferiran al propietario y solicitante de las mismas derecho alguno a la prestacion de
servicios propios del suelo urbano o urbanizable. Todas las instalaciones y servicios con
gue se doten las construcciones seran por cuenta del propietario de la finca, no
teniendo la administracion actuante ninguna obligacion, de dotar o mantener las
referidas instalaciones o servicios. Con el fin de evitar la formacidn de nucleos de
poblacion, las casetas de ocio no podran contar con servicios urbanisticos ni
dotaciones comunes.”

Retdrica aparte, la Unica limitacidén realmente concreta y especifica es la siguiente: “El
suministro eléctrico debera ser resuelto preferentemente desde la propia finca bien
con generadores eléctricos o paneles solares fotovoltaicos. En todo caso, bien por
medios propios o si se dota de fuerza eléctrica de la red, la potencia eléctrica maxima
sera de 1’1 Kw.”

Y, finalmente, llegamos al apartado que realmente da sentido a este PE: La
Regularizacién de construcciones e instalaciones ya existentes (DISPOSICION
ADICIONAL PRIMERA vy siguientes). En esta regularizacion se admite la legalizacién
incluso de casetas que no cumplan las condiciones de las propias NNUU. Eso si, a partir
de que se regularicen (= legalicen), “no se admitirdn nuevas construcciones ni
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ampliaciones”. Me pregunto por qué serd necesario segun el autor de este PE decir lo
obvio. ¢O no sera tan obvio?

Llama la atencién que en ningin momento en este documento, en concreto en su
breve Memoria, se hace ninguna descripcion detallada y sistematica, estadistica, de la

III

“realidad social” a la que alude como principal justificacién, es decir, la construccién
ilegal (“irregular”, por usar el eufemismo del documento) de viviendas o edificaciones
en los huertos que rodean la ciudad, ni analisis de alternativas que examine si la
opcion escogida es la mas adecuada. No se indica ni la superficie ocupada por las
zonas de SNU a las que afecta, ni si ubicacidn geografica, ni se incluyen planos en el
indice. Es un documento que se centra en el resultado de la decisién adoptada (regular

las casetas de ocio), con una escasisima documentacion que justifique la decisién mas

alla de solucionar el “problema social”.

También cabe preguntarse por qué se utiliza para esta legalizacién la modificacion de
las Normas Urbanisticas el PGMO a través de un Plan Especial de desarrollo del mismo.
Pues en mi opinidon no se trata tanto de ningun desarrollo como de una auténtica
Modificacién de dicho Plan General.

La respuesta esta en la Operacién Domus de la Guardia Civil. El Seprona de Huesca
realizo esta operacidén en 2012 para la "deteccion y control de practicas irregulares en
materia de urbanismo y ordenacion del territorio”, habiendo registrado 304
actuaciones que han culminado con 110 infracciones administrativas en materia
urbanistica y de ordenacién del territorio y 6 diligencias instruidas por presuntos
delitos urbanisticos con el resultado de ocho personas imputadas.
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6. Analisis de sentencias: el abuso del Plan Especial

Las caracteristicas antes expuestas de la figura de Plan Especial (amplia
discrecionalidad, versatilidad, flexibilidad, atipicidad, irregularidad), que son su
principal ventaja y su misma razén de ser, se prestan por el contrario al abuso y a la
extralimitacidn, latentes en los estudios y analisis consultados para el presente trabajo,
en cuanto por ejemplo al alcance de los PE para la clasificacidn, categorizacion y
calificacién del suelo, etc.

Una de las extralimitaciones detectadas es (por razones bastante evidentes) es la
tentativa de utilizar el Plan Especial como via para subvertir el planeamiento general y
la legislacién misma para la calificacidn de usos residenciales en suelo no urbanizable.

La sentencia 00107/2014 del T.S.J.CASTILLA-LEON de VALLADOLID (Seccién Segunda)
desestimé el recurso contencioso-administrativo 406/2011 interpuesto por la
mercantil promotora del PE aplicable, imponiendo las costas del proceso a la parte
demandante por su temeridad, pues asi habia de entenderse segun el Tribunal que
pretendiera aprobarse un Plan Especial en suelo clasificado por el Plan General de
Ordenacién Urbana de Valladolid como "rustico con proteccién agropecuaria” con una
previsién de 235 viviendas, con clara vulneracidn de la normativa urbanistica.

La justificacion no puede ser mas peregrina: en su Memoria se sefala que la actividad
avicola que se desarrollaba en la mayor parte de los edificios contenidos en su ambito -
en realidad en los gallineros- se ha extinguido, por lo que, al persistir olores
desagradables caracteristicos de dicha explotacion asi como la situacion de abandono
de las naves -los citados gallineros-, se contempla su "transformacién en agrupaciones
residenciales con condiciones equivalentes a las del uso pormenorizado Residencial 1".
Este curioso mecanismo ha sido muy utilizado también en las auténticas
reclasificaciones de suelo no urbanizable a urbanizable, por ejemplo, por decaimiento
o fracaso de la actividad agraria, o bien por el gran impacto de dicha actividad agricola
intensiva en comparacion con la urbanistica o con los campos de golf asociados.

Los argumentos en que se basa el Ayuntamiento y confirma y amplia la Sala son en
resumen’®: a) que el suelo objeto del dmbito del Plan Especial estd clasificado como
"suelo rustico con proteccidn agropecuaria”, por lo que se trataria de un Plan Especial
de Proteccion de los regulados en el art. 145 RUCyL, que tiene por objeto preservar el
medio ambiente, el patrimonio cultural, el paisaje u otros ambitos o valores
socialmente reconocidos, lo que no se conseguiria si se cambiara, como se pretende, el
uso a uno equivalente al Residencial 1; y b) que en suelo rustico con protecciéon
agropecuaria el art. 288 de la normativa del PGOU de Valladolid regula los usos

pretendidos por el Plan Especial como "usos prohibidos"”, en consonancia con lo

113 . . . . .
Obviamos los argumentos procedimentales, también sustanciales y no menos interesantes.
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dispuesto en el art. 90 RUCyL a cuyo tenor el PGOU debe establecer normas de
proteccion para salvaguardar la naturaleza rustica del suelo, asegurar el cardcter
aislado caracter de las construcciones que se permitan "y evitar la formaciéon de
nuevos nucleos de poblacién ".

La clave, como dice la Sala, esta en algo tan sencillo como que tanto la Ley del Suelo de
1976 como “ahora en la LUCyL se pretende que los nuevos nucleos de poblacion en un
municipio se lleven a cabo de manera ordenada, conforme al respectivo instrumento
de planeamiento urbanistico que establezca la ordenacién detallada correspondiente
en suelo clasificado como urbano o urbanizable. Nunca en suelo clasificado como
rdstico o no urbanizable, pues en ellos no se permite la formacidon de un nucleo de
poblaciéon, que es lo que se pretende por la recurrente con las 235 viviendas que se
contemplan en el Plan Especial”.

Entendemos pues que no seria necesario, aunque si recomendable a mayor
abundamiento, ni siquiera descender —como se hace en los informes previos y en
algunos de los Fundamentos de |la sentencia- a las condiciones y limitaciones concretas
de este SNU de Valladolid. La propia clasificacion de suelo no urbanizable, en
cualesquiera categorias y condiciones, veda absolutamente la creacion de la ciudad,
por su propia naturaleza y regulacién legal, como sin duda lo hubiera sido una nueva
urbanizacién (ademds aislada) de mas de 200 viviendas***.

Otro ejemplo de abuso relativamente frecuente, ya no sélo en el planeamiento
urbanistico especial sino en cualquier planeamiento urbanistico e incluso territorial, es
la omision de la preceptiva evaluacion ambiental del plan o programa considerado,
siendo la misma obligatoria, lo que deviene en nulidad de pleno derecho por ausencia
total de un tramite esencial.

Asi sucede segun la sentencia 00297/2014 del T.S.J.CASTILLA-LEON de VALLADOLID
(Seccién Segunda), relativa al Plan Especial de Proteccion del Rio Tormes y Arroyo del
Zurguén de Salamanca (PEPRT), promovido por su Ayuntamiento. Este PE afectaba a
un ambito de 593,18 hectareas, incluidas las riberas del rio Tormes -que tiene a su
paso por Salamanca una longitud aproximada de 9,6 km de longitud- y del arroyo del
Zurguén, donde se incluyeron terrenos tanto como urbanos, urbanizables y rusticos,

4 “Tanto en ese Texto Refundido [de 1976, de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbanal
como ahora en la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de Castilla y Ledn (LUCyL) se pretende que los
nuevos nucleos de poblacidn en un municipio se lleven a cabo de manera ordenada, conforme al
respectivo instrumento de planeamiento urbanistico que establezca la ordenacién detallada
correspondiente en suelo clasificado como urbano o urbanizable. Nunca en suelo clasificado como
rastico o no urbanizable, pues en ellos no se permite la formacién de un nucleo de poblacién (...)"”. “no
estad de mas sefialar que el art. 59 de las Directrices de Ordenacién de Ambito Subregional de Valladolid
y entorno (DOTVAENT) se refiere a los crecimientos urbanos en forma de desarrollo compacto, continuo
y articulado en torno a los nlcleos de poblacidon existentes, y, evidentemente, siempre en suelo
clasificado como urbanizable, lo que aqui no se cumple con el nucleo de poblacidon que pretende la
recurrente en suelo rustico con proteccidn agropecuaria”. F.J. 32.
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segun la clasificacion prevista en el Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) de
Salamanca. Dentro de la clasificacion del suelo rustico de los terrenos afectados por el

n

PEPRT se distinguen diferentes categorias, entre ellas la de " suelo rustico con

proteccion natural”. En relacion con el suelo rustico, en las Normas Urbanisticas del PE
se sefala éste acota las condiciones de los usos permitidos, autorizables y prohibidos
con relacion a los establecidos en el PGOU de Salamanca, de manera que una vez
producida la aprobacion definitiva del presente Plan Especial, el régimen urbanistico
del suelo rustico incluido en su dmbito “serd el aqui establecido”. Pues bien, a tenor de
lo dispuesto en el antes citado art. 52.bis.2 LUCyL115, este PE debié someterse a EIA,
toda vez que lleva a cabo, entre otros aspectos, una ordenacién especifica en el "suelo
rustico con proteccion natural" al que se refiere su ambito, al establecer para ese suelo
el régimen juridico que en el mismo se contempla y al que antes se ha hecho
referencia'®®.

Es interesante comentar varias de las “excusas” ofrecidas por el Ayuntamiento, pues se
repiten con frecuencia —la imaginacidon no es un recurso demasiado extendido- en
otros casos:

a) Argumento de la “patada hacia atras”: Que el suelo objeto de planeamiento
especifico ya habia sido sometido a evaluacion ambiental, dentro de la
aplicada al planeamiento general de Salamanca. El Tribunal es escueto pero
tajante: “la evaluacion ambiental del planeamiento general -a la que se refiere
el numero 1 del citado art. 52.bis LUCyL )- no impide la evaluacion ambiental de
los instrumentos de desarrollo en los supuestos previstos en el num. 2 de ese
Precepto”.

b) Argumento de “la patada hacia adelante”: serian los "proyectos concretos,
donde se establezca la ordenacion detallada de las actuaciones que se
desarrollen en la zona de Suelo Rustico con Proteccion Natural (SRPN), cuando
se presenten bien como proyecto de urbanizacion o como proyecto de obra, los
que deben someterse al procedimiento de E.I.A.". También aqui el Tribunal es
escueto pero inequivoco: “Lo que es objeto de EIA™ a tenor del citado art.
52.bis.2 son los "instrumentos de planeamiento" -no los proyectos- que
establezcan la ordenacion detallada cuando asi lo dispongan la legislacion
ambiental o los instrumentos de ordenacion del territorio, y también los que
ordenen terrenos, por lo que ahora importa, "en suelo rustico con proteccion
natural”, que es lo que aqui acontece, pues el PEPRT establece un régimen

5 nSeran objeto de evaluacion de impacto ambiental los instrumentos de planeamiento con ordenacién
detallada, incluidas sus revisiones o modificaciones, cuando asi lo dispongan la legislacion ambiental o
los instrumentos de ordenacion del territorio, asi como los que ordenen terrenos incluidos en la Red
Ecoldégica Europea Natura 2000 o en suelo rastico con proteccion natural, salvo si afectan
exclusivamente al suelo urbano"

'8 Asi también lo sefialaron dos informes del Servicio de Medio Ambiente de la Delegacién Territorial de
Salamanca de la Junta de Castilla y Ledn, luego “corregidos” por un tercer informe que utilizé la tan
socorrida técnica de la “patada para adelante” que seguidamente se describe en el texto.

" Deberia decir EAE o EAPP, Evaluacién Ambiental Estratégica o Evaluacién Ambiental de Planes y
Programas, o bien a secas “Evaluacién Ambiental”.
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especifico para el suelo rustico con proteccion natural dentro de su dambito,
como se ha dicho”.

En verdad, ambos argumentos o “patadas” estan considerados por las leyes
justamente al contrario: a) que el plan jerarquicamente superior precedente -del cual
deriva un plan subordinado- haya sido sometido a evaluacion ambiental, es un
argumento no para eximir al subordinado de una nueva evaluaciéon ambiental, sino
justamente todo lo contrario; y b) la evaluacién ambiental de planes es distinta a la de
proyectos, no sustituyendo una a la otra; de hecho, como en el caso anterior, que un
plan precedente haya sido sometido a evaluacion ambiental no enerva la obligacién
que afecte en su caso a la evaluacion ambiental de los proyectos derivados™2.

Por ultimo, haremos mencidén a la suspensidn sin fianza, también por la Sala de
Valladolid del Tribunal Superior de Justicia (TSJ) de Castilla y Ledn, del Plan Especial de
Proteccion de Zona Rustica "Dehesa de La Mora", en el municipio salmantino de Las
Veguillas, a 33 kildmetros al sureste de Salamanca capital, consistente119 en una
urbanizacion de lujo de 103 hectareas de "encinar maduro de alto valor ecolégico"120
para la construccion de 12 viviendas de segunda residencia sobre parcelas de 10
hectdreas, que incluian otros 4.000 metros cuadrados de instalaciones vy
construcciones de uso agropecuario indeterminado, la apertura de caminos vy la
instalacion de redes de agua y otros servicios urbanisticos. El Plan fue aprobado por la
Comision de Urbanismo de Salamanca en marzo de 2013. Resulta de interés reflejar el
argumentario comercial del promotor121 para visualizar hasta qué punto se subvierte la
normativa urbanistica: se promociona la venta de la "eminencia rural": "un nuevo
modelo de gestion integrada de fincas particulares con casas de un disefio maravilloso,
situadas en espacios naturales protegidos”, donde para nuestros selectos clientes
"creamos una parque natural privado y protegido".

118 s . . . . .. . s . .
Con la Unica matizacion de que si es posible eximir de evaluacién ambiental a un proyecto derivado

de un plan que si ha sido evaluado ambientalmente, mediante un tramite justificativo de seleccidn “caso
por caso” o discrecional que incluye la consulta a las Administraciones, departamentos y organizaciones
no gubernamentales de defensa del medio ambiente. Este tramite o procedimiento es denominado
ahora por la reciente Ley 21/2013 como evaluacién ambiental “simplificada”, denominandose
“ordinaria” a la evaluacién ambiental completa que también incluye el Estudio correspondiente e
informacion publica junto con la del plan o proyecto considerado.

s “Suspenden la urbanizacion del monte Dehesa de la Mora”. 16 abril 2014.
http://ecologistasenaccion.org/article27820.html

2% sometido el proyecto a Evaluacién de Impacto Ambiental, el Delegado Territorial de la Junta de
Castilla y Ledn en Salamanca emitiéo una Declaracién de Impacto Ambiental favorable (BOCyL de 12
agosto 2010) a pesar de la existencia de informes desfavorables de los técnicos de Medio Ambiente del
Servicio Territorial, que alertaban sobre el impacto ambiental severo a los valores naturales del entorno
en 2009 y de que concluian, en junio de 2010, que "el previsible impacto sobre la vegetacidn adulta y el
regenerado, tanto en la fase de construccion como en la de ocupacion de las viviendas e
infraestructuras asociadas, es incompatible con el mantenimiento y mejora del terreno rustico y
forestal, que configura el monte Dehesa de Mora”.

! http://bosquescivilizados.net/
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7. Larelacion entre la figura del Plan Especial y los “actos
y usos especificos” previstos en el art. 8.2 de la LS08
para el suelo en situacion rural

En las legislaciones de algunas Comunidades Auténomas, en determinadas
circunstancias, la autorizacion para los actos y usos especificos de interés publico o
social precisan de la formulacion de un Plan Especial.

Asi por ejemplo en la legislacion murciana, el art. 85.4 TRLSRM determina que,
“Cuando las actuaciones, por su caracter extensivo o complejidad, requieran una
ordenacion integral, se sefialard expresamente en la autorizacién la necesidad de
formular un Plan Especial, tramitado conforme al procedimiento sefialado en el
articulo 141”.

Notese que no se trata de que el Plan Especial constituya el instrumento juridico-
urbanistico donde se materialice la propia autorizacién para los actos y usos
especificos y excepcionales, sino que segun esta redactado (“se sefialard”), su
formulacidn es una consecuencia de la autorizacidn, redactdndose y aprobandose a
posteriori.

Adviértase asimismo la importancia de la condiciéon que desencadena la formulacién
del Plan Especial: el requerir una ordenacidn integral, por la extensiéon o la
complejidad de las actuaciones. Actuaciones pues extensas y complejas que requieren
un plan que las ordene integralmente. ¢Hay alguna diferencia en esta definiciéon —
“aparte” de la clase de suelo- con el planeamiento de desarrollo en las actuaciones
sistematicas en suelo urbanizable? Incluso su ejecucion material parece se confia a un
proyecto de obras de urbanizacién, y en todo caso debe prestarse una garantia
econdmica “con el fin de asegurar el cumplimiento del deber de urbanizar” (art. 162,
por remisién del art. 85.3).

En realidad, el art. 85 que comentamos en estas lineas se refiere en verdad a los “usos
autorizables excepcionalmente en suelo urbanizable sin sectorizar”. Ahora bien, el art.
77 sobre el Régimen excepcional de edificacién en suelo no urbanizable protegido por
el planeamiento o inadecuado para el desarrollo urbano, en su apartado 2, determina
gue “Podran autorizarse, de forma excepcional, por la Administracién regional,
actuaciones especificas de interés publico, con las condiciones establecidas en el
articulo 85, en lo que resulte aplicable a esta clase de suelo, (...)".

El legislador es consciente quizas de que estd en parte mezclando churras con merinas,
por lo que se cuida de advertir que puede haber condiciones en el citado art. 85 sobre
suelo urbanizable sin sectorizar que no sean aplicables en este supuesto de
autorizacion excepcional en suelo no urbanizable de las citadas categorias, el problema
es que como no estan determinadas cudles aplican y cuales no, se precisa su
interpretacion, lo que no siempre resulta facil.
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¢Es posible también aplicar al suelo no urbanizable de protecciéon especial la
posibilidad de autorizar “actos y usos” excepcionales y especificos (“actuaciones
especificas de interés publico” en terminologia del TRLSRM), aunque la Ley murciana
no lo preveam?

En nuestra opinidn, no cabe otra interpretacion si no se quiere privar a los propietarios
de estos suelos de una posibilidad expresamente prevista en el derecho estatal basico,
si no en la Ley de 1998 (bajo cuya vigencia fue aprobada la Ley del Suelo murciana), si
desde luego enla Ley de 2007 y Texto Refundido de 2008.

En efecto, la Ley estatal del Suelo de 1998 establecia en su art. 20.1, pdarrafo 29, la
regulacion en suelo no urbanizable de la posibilidad (“podran”) de autorizacién
excepcional de “actuaciones especificas de interés publico”, con una sola limitacién:
justificar “que no concurren las circunstancias previstas en el apartado 1 del articulo 9
de la presente Ley”, es decir, “que deban incluirse en esta clase de suelo por estar
sometidos [los terrenos] a algun régimen especial de proteccion incompatible con su
transformacion de acuerdo con los planes de ordenacion territorial o la legislacion
sectorial, en razéon de sus valores paisajisticos, historicos, arqueoldgicos, cientificos,
ambientales o culturales, de riesgos naturales acreditados en el planeamiento
sectorial, o en funcién de su sujecidn a limitaciones o servidumbres para la proteccion
del dominio publico”.

Por tanto, en una primera interpretacion “literalista”, el legislador estatal del 98
excluyd radicalmente a la categoria de especial proteccién del art. 9.12 de la
posibilidad de autorizacion de actuaciones especificas de interés publico.

No obstante, algun autor'?® parece querer interpretar de un modo mucho menos
rigorista -al examinar si esta autorizacion en esta categoria de suelo no urbanizable
requiere de autorizacion autondmica por afectar a intereses regionales-, que en
realidad lo que la Ley estatal de 1998 exige es que se “justifique la preservacién de los
valores paisajisticos, etc., de esta clase (sic) de suelo”, es decir, que no existe un
prohibicidn total y sistemdtica, sino que no se podrd autorizar en la medida (y por
tanto, mediante un analisis “caso por caso”) en que la actuacién concreta de que se
trate afecte o perjudique a los valores, limitaciones o servidumbres, o dicho de otro
modo, que no sea incompatible con lo dispuesto por el régimen especial de proteccién
establecido en los planes de ordenacion territorial o la legislacién sectorial*?* y por, en

122 « « . . . e .y . . ’
Sélo admite —en ausencia de planeamiento especifico o de ordenacidn territorial- segln el art. 76.2,

los usos provisionales previstos en la Ley (art. 93), caracterizados por su no permanencia o temporalidad
y sujetos a licencia municipal. Estos usos provisionales no son caracterizados legalmente como
“excepcionales”, ni tampoco se concreta para nada los supuestos en que, bajo las caracteristicas antes
mencionadas, puedan ser autorizados (LOPEZ PELLICER, 2002). Se trata de usos “en precario”,
sometidos a “caducidad”.

123 | OPEZ PELLICER (2002), pag. 143.

En esta interpretacion, el problema se plantea si, como suele ser muy frecuente por ejemplo en los
Espacios Protegidos, éstos no disponen de ningln régimen especial de proteccién concreto, por no
existir plan de ordenacion territorial o porque la legislacion sectorial remita a planes (por ejemplo, los
PORN o los PRUG) que no hayan sido aprobados. En este sentido, seria mas coherente entender que el
legislador estatal de 1998 pueda admitir actuaciones especificas de interés publico incluso en ausencia

120
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definitiva, es el que justifica la imposibilidad de su transformaciéon urbanistica y
consecuente clasificacion como suelo no urbanizable.

éHa cambiado este panorama en la Ley estatal del Suelo de 2008? Entendemos que
puede interpretarse si, y a favor ademas de la interpretacion menos rigorista del
anterior texto legal.

Hay que partir de la base de que el texto legal de 2008 ya no distingue formalmente
clases de suelo (aunque hay quien opina que subrepticiamente estdn perfectamente
identificadas), ni tampoco categorias, y en efecto asi al menos nos parece en el suelo
rastico “preservado” (=suelo no urbanizable), pues en la definicién del art. 12 no se
distingue ninguna condicidn que otorgue una “especial proteccidn” en funcién del
“origen” de dicha proteccidn, ya sea la legislacién sectorial (“de proteccién o policia del
dominio publico, de la naturaleza o del patrimonio cultural”), ya sea “la ordenacidn
territorial y urbanistica por los valores en ellos concurrentes”.

No obstante, es verdad que en el parrafo 22 del articulo 8.2 se encuentra un atisbo de
la categoria de proteccidn especial y su regulacion anterior, pues se refiere a “La
utilizacion de los terrenos con valores ambientales, culturales, histdricos,
arqueoldgicos, cientificos y paisajisticos que sean objeto de proteccién por la
legislacion aplicable”, en una redaccién muy similar (la lista de valores es la misma,
pero en otro orden) a la del art. 9.12 de la LS98, sustituyendo “legislacion sectorial” por
“legislacion aplicable” (que es lo mismo) e ignorando a los planes de ordenacién
territorial.

¢Y a qué efectos aparece este “vestigio” de la categoria de especial proteccion? Pues
para determinar dos cosas:

a) Que su utilizacion “quedara siempre sometida a la preservacion de dichos
valores”. Menuda obviedad, pues si fuera de otro modo, se pondria en riesgo el
cumplimiento de los fines determinados por la legislacion sectorial origen de la
preservacion. Ademas, esta determinacion lleva a preguntarse si cuando el
origen de la preservacion sea el planeamiento territorial o urbanistico, los
valores entonces acogidos no quede también su utilizacion “siempre” sometida
a dicha preservacion (a nosotros nos parece evidente que asi debe ser en todo
caso, sin distingos por el origen).

b) Que su utilizacion “comprendera Unicamente los actos de alteracion del estado
natural de los terrenos que aquella legislaciéon (la “aplicable”) expresamente
autorice”. Bien, esto quiere decir que son posibles “actos de alteracion del
estado” de los terrenos preservados de su transformacion por la legislacion
sectorial; ahora bien, équé pinta aqui el término “natural”? éNo aplica esta
determinacién cuando se trate de terrenos excluidos de transformacion por la

de un régimen de proteccidn concreto, siempre que se justifique que no se menoscaban o perjudican los
valores, limitaciones o servidumbres que motivan esa “especial proteccion”, y ademas en nuestra
opinién, que en todo caso, el interés publico que justifique la actuacion especifica sea equivalente al
interés de los valores, limitaciones o servidumbres en la medida en que resulten afectados, lo cual sera
seguramente casi inevitable.
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legislacion de proteccion o policia del dominio publico o del patrimonio
cultural?

éQué pasa entonces si la legislacidn aplicable no “autoriza expresamente” ningun
“acto de alteracion del estado (natural) de los terrenos”, por ejemplo, por remitir
habitualmente dicha prevision de lo que esta o no permitido, a un plan ulterior?

Este es el caso de muchos Espacios Protegidos. La legislacién aplicable (Ley de
Patrimonio Natural y Biodiversidad) no determina no ya ni la clasificacion ni
categorizacion del suelo, sino ni siquiera los concretos usos y actos autorizables en
dichos Espacios Protegidos, ya que —al igual que sucede en la legislacidon urbanistica y
territorial-, dichos usos son establecidos en una planificacion (PORN, PRUG, etc.)

Por tanto, si no hay definicién de actos autorizables en la Ley “aplicable”, y no hay
ningun plan aprobado que desarrolle y concrete dicha legislacion, ése impide
totalmente a sus propietarios aspirar a la legitimacidon de actos y usos especificos y
excepcionales?

Dicho todo lo anterior, la clave de la cuestion esta en el juego entre los parrafos 22 y 3¢
del articulo 8.2, que podemos exponer del siguiente modo:

a) Las determinaciones de ambos parrafos se aplicarian por separado pues
responderian a dos situaciones distintas, el suelo preservado por la legislacion
sectorial o “aplicable” (parrafo 22), o bien el suelo preservado en desarrollo de
la legislacion de ordenacion territorial o urbanistica (parrafo 39).

b) Las determinaciones de ambos parrafos se aplican conjunta vy
consecutivamente, y no responden a ninguna categorizacion “encubierta” o
“subyacente” del suelo rural preservado.

En nuestra opinidn, si el legislador hubiese querido dejar clara la interpretacion de
aplicaciéon por separado, respondiendo a categorias distintas del suelo rural
preservado, hubiera debido formularlo asi expresamente.

Si se examinan detalladamente ambos parrafos, no puede interpretarse en modo
alguno que el legislador reconozca facultades distintas segun categorias, sino que
delimita dichas facultades cuando (12 parrafo) no se trate de usos urbanisticos, sino los
primarios derivados de su propia naturaleza (uso agricola, ganadero, forestal,
cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de los recursos naturales).

La primera limitacidn consistiria en nuestra opinidn en una excepcion de caracter
general125 y subjetiva, y para que fuera mas comprensible, hubiera debido quedar

125 . .. . . .
Tan general que se aplica también al suelo en situacion rural para el que los instrumentos de

ordenacion territorial y urbanistica prevean o permitan su paso a la situacion de suelo urbanizado o
suelo de reserva (art. 8.3.e), aqui con el condicionante afiadido sobre lo establecido en el parrafo 3¢
para los “actos y usos especificos”, que el ejercicio de estas facultades sea compatible con la prevision
ya contenida en el instrumento de ordenacion territorial y urbanistica en relacidon con su paso a la
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redactada en orden inverso, como parrafo 22, no 32. Es una excepcidén general, para
todo el suelo rural preservado, a la regla general del parrafo 12 del articulo 8.2
(facultad de usos primarios). Definimos también el caracter subjetivo de esta limitacion
pues se centra en la legitimacién de actos y usos, condicionada a su excepcionalidad,
especialidad del procedimiento, y justificacion extrinseca a los caracteres que
desencadenan la situacién bdasica de suelo rural preservado (art. 12.2.a).

En cambio, en esta interpretacion, el parrafo 22 constituiria un caso particular del
anterior y tendria un caracter mas objetivo, delimitando -desde luego con una
intencién claramente mas restrictiva y excepcional- el caso general del parrafo 3¢, pues
a las condiciones ya comentadas, le afiade la de sometimiento a la preservacion de los
valores desencadenantes de la situacién rural preservada (valores que son ignorados
en el parrafo 32) , y limita los actos de alteracion del estado natural de los terrenos a
aquellos que la legislaciéon aplicable expresamente autorice, condiciones que se
afiadirian a la existencia de interés publico o social, contribucién a la ordenacion y el
desarrollo rurales, o ausencia de alternativa a su emplazamiento en el medio rural.

situacion de suelo urbanizado. Nétese que aunque el art. 8.3.e) remita en bloque al apartado 2, a este
suelo rural de reserva no le es obviamente de aplicacion la proteccion determinada en el parrafo 22, que
se refiere especificamente al suelo preservado en razén de sus valores.
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8. Los Planes Especiales de Espacios Naturales y su
relacion con los Planes de Ordenacion de Recursos
Naturales (PORN).

Como se comento inicialmente (Capitulo 1), en el ambito de los Espacios Naturales
Protegidos a escala estatal es bien conocido el éxito de la figura del Plan Especial de
Proteccién del Medio Fisico, que se utiliz6 masivamente en algunas Comunidades
Autonomas (como la Region de Murcia) con anterioridad a la Ley 4/1989 (que prevé
los PORN como figura especifica de planeamiento de los recursos naturales y espacios
protegidos, con prevalencia sobre la ordenacién territorial y urbanistica), pues la Ley
de 1975 se consideraba muy deficiente y con grandes carencias.

Afortunadamente, la situacién actual es bien distinta a este respecto, y el desarrollo de
las previsiones legales de la actualmente vigente Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del
Patrimonio Natural y de la Biodiversidad hace innecesario el recurso al planeamiento
urbanistico especial, siendo aprobados por las Comunidades Autdnomas los Planes de
Ordenacién de los Recursos Naturales (PORN) y los Planes Rectores de Uso y Gestion
para las categorias mas importantes de los Espacios Naturales Protegidos. Por su parte,
los Espacios Protegidos de la Red Natura 2000 precisan de “adecuados planes o
instrumentos de gestién, especificos a los lugares o integrados en otros planes de
desarrollo” y “apropiadas medidas reglamentarias, administrativas o contractuales”.
(art. 45 LPNB); indefinicion ante la cual cabe incardinar el cumplimiento de estas
obligaciones en un PORN o en un PRUGIZG; o bien en un Plan de Gestién asi definido en
su propia norma de aprobacidn; o bien cualesquiera otros “instrumentos de gestién”,
incluso integrados en otro tipo de planes, que podrian ser -porqué no- planes
especiales territoriales impulsados por las Ciudades y Comunidades Auténomas, si bien
hasta el momento desconocemos que se haya utilizado esta posibilidad.

De Vicente considera que “debe evitarse que estos PE entren en colision con los planes
ambientales de los recursos naturales, los PORN, lo que ocurriria si bajo la
denominacion de un plan especial se enmascarara un PORN. Cada plan debe de
mantener su peculiar autonomia”, afirmacion que sostiene en STSJ de Cantabria de 23
de junio de 2000 confirmada por el TS en SSTS de 11 Y 13 de siembre de 2003, en

126 | a utilizacion de los PORN y/o de los PRUG como planes o instrumentos de gestidn de los Espacios
Protegidos Red Natura es admisible siempre que incluyan los “objetivos de conservacion del lugar y las
medidas apropiadas para mantener los espacios en un estado de conservacién favorable”, tal como
estan definidas en la Directivas de Aves y de Habitats y en la propia LPNB. Si no es asi (como han
querido hacer algunas Comunidades Auténomas), no es legalmente valido, o al menos asi lo entiende la
Comisién Europea (asunto C-90/10), punto 41: “a su juicio (de la Comision), los instrumentos de
ordenacién existentes no pueden equipararse a un régimen de conservacién adecuado para las zonas
especiales de conservacién de que se trata, dado que no contienen medidas apropiadas que respondan
a las exigencias ecoldgicas de los tipos de habitats naturales del anexo | y de las especies del anexo Il de
la Directiva sobre los habitats que estén presentes en los lugares, en el sentido del articulo 6, apartado
1, de dicha Directiva”.
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relacion con el PE de Proteccidn de la Zona Periférica Agricola Ganadera del Parque
Natural de Oyambre. Esta sentencia indica que nada impide que sobre un mismo
ambito territorial puedan desplegar sus efectos un plan especial de los regulados en la
Ley del Suelo (art. 86 y ss) y en el Reglamento de Planeamiento Urbanistico (art. 76 y
ss.), con un PORN. Asi el Tribunal concluye que “efectivamente, el Plan especial es un
instrumento idéneo para intervenir sobre los Espacios Naturales Protegidos, dado que
como puede concluirse del art. 4 de la Ley 4/1989, la competencia para la
planificacion medioambiental no estd en manos de una sola Administracién, sino que
constituye una materia en la que pueden intervenir todas las Administraciones
Publicas de acuerdo con sus competencias respectivas, si bien con la limitacién de sus
propios ambitos competenciales”.

No obstante lo anterior, cosa distinta es que fuera preciso anular el PE de proteccién
de la zona periférica agricola ganadera del parque natural de Oyambre (Cantabria) por

entender que es un PORN encubierto™’.

Por otra parte, De Vicente®®® refleja la STS de 17 de enero de 2002, donde se
determina que quedan al margen la jerarquia existente entre el Plan Director
Territorial de Coordinacion (P.D.T.C.) y el Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU),
respectivamente, y los Planes Especiales que sean desarrollo de uno u otro, los Planes
Especiales que no son desarrollo de aquellos.

¢Puede un Plan Especial de Proteccion de un espacio natural establecer un cambio en
la clasificacion del suelo? Ya vimos que no, y de hecho puede decirse que casi es lo
Unico que un Plan Especial no puede cambiar respecto de la planificacion urbanistica.
Un ejemplo: El Plan Especial de Proteccién del Medio Fisico de las Sierras de Carrascoy
y el Puerto (t.m. de Alhama de Murcia, Fuente Alamo y Murcia), que expresamente
sefala que el mismo no altera la clasificacion urbanistica del suelo, o por ser mas
exactos, que sus determinaciones se aplican con independencia de dicha clasificacion y
categorizacion.

Hasta ahora hemos visto en este capitulo el pasado. Miremos ahora hacia el futuro.
¢Puede un Plan Especial desarrollar usos no residenciales ni industriales en SNU de un
Espacio Natural Protegido y/o Espacio Protegido Red Natura 2000? ¢Cuales serian las
oportunidades, limitaciones y condicionantes juridicos, urbanisticos y ambientales para
ello?

127 «DECIMOCTAVO.-Si concluimos que nos encontramos ante un PORN encubierto, la conclusidn, como

vya adelantabamos, es su nulidad por el flagrante incumplimiento del procedimiento de aprobacion,
procedimiento que conforme a la disposicidn adicional quinta tiene caracter basico y que incluye, segun
el art. 6, tramites de «audiencia a los interesados, informacién publica y consulta de los intereses
sociales e institucionales afectados y de las asociaciones que persigan el logro de los principios del
articulo 2 de la presente ley», tramites que son plenamente adecuados a lo establecido en el art. 105 de
la Constitucion." STS) Cantabria de 23 de junio de 2000, (confirmada por STS de 11 de diciembre de
2003).

% Nota a pie de pagina 43 (p. 54).
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Notese que, tras la investigacidon efectuada en Capitulos anteriores, hemos excluido a
priori del dmbito de la pregunta el uso residencial, obviamente en su vertiente de
“vivienda colectiva”, o como la define alguna legislacién ya comentada (Cantabria),
“construcciones residenciales colectivas, urbanizaciones y otras propias del entorno
urbano”, definidas como aquellas “con acceso o servicios comunes para mas de una
vivienda”. Lo mismo podria decirse por analogia del uso industrial “colectivo”, es decir,
de la parcelacidon del suelo para actividades industriales “con acceso o servicios
comunes”.

éCudles serian las condiciones clave que permitieran admitir potencialmente al PE
como herramienta para el desarrollo sostenible de los Espacios Protegidos?

En primer lugar, debe quedar claro que en todo caso es absolutamente inadmisible la
reclasificacion del suelo como urbanizable. Estamos hablando siempre de un plan
especial en suelo no urbanizable.

En segundo lugar, debe cumplirse la condicion de que la categoria del suelo admita
legalmente el uso previsto en el plan especial. Si la categoria aplicada por el érgano
competente para ello en ese Espacio Protegido o porcidon del mismo que se trate de
ocupar se encuadra dentro de las definidas por el legislador urbanistico como “SNU de
especial proteccion”, en el que las restricciones son extremas, evidentemente tampoco
sera posible, pues su propia definicion lo impediria.

En tercer lugar, el planeamiento especial estaria supeditado a nuestro entender a la
previa aprobacion de los instrumentos de ordenacidn y gestion del Espacio Protegido
de que se trate, de modo que tendrian que ser precisamente dichos instrumentos los
gue previeran las condiciones generales para la posible utilizacion del planeamiento
especial’®. O dicho de otro modo, estariamos hablando en todo caso de planes
especiales previstos, de desarrollo de los planes propios del Espacio Protegido.

En cuarto lugar, todo plan especial en el suelo no urbanizable de un Espacio Protegido
estd sujeto a evaluacion ambiental estratégica, y en su caso a la “evaluacion
adecuada” prevista en la normativa de los Espacios Protegidos de la Red Natura 2000,
que debe ser favorable, acreditandose el mantenimiento de la integridad del Espacio
Protegido, la no afeccidn a sus “objetivos de conservacidn” (concretados en los planes
o instrumentos de gestion correspondientes), y la conservacién en un estado favorable
de los habitats naturales y la especies de flora y fauna silvestres que determinaron la
clasificacién como LIC o ZEC y como ZEPA.

Y en quinto y ultimo lugar, deben de satisfacerse los requisitos establecidos por el
legislador estatal para los “actos y usos” especificos130 gue sean de interés publico o

29 Esto es lo gue en nuestra opinidén establece el articulo 8.2, parrafo 29, de la Ley del Suelo de 2008:

“La utilizacion de los terrenos con valores ambientales, culturales, histéricos, arqueoldgicos, cientificos y
paisajisticos que sean objeto de proteccidn por la legislacidon aplicable, quedara siempre sometida a la
preservacion de dichos valores, y comprenderd Unicamente los actos de alteracidon del estado natural de
los terrenos que aquella legislacién expresamente autorice”.

B0 Articulo 8.2, parrafo 39, de la Ley del Suelo de 2008.

126




social, que contribuyan a la ordenacién y el desarrollo rurales, o que hayan de
emplazarse en el medio rural, y que son precisamente el objeto del Capitulo siguiente.
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9. Reflexion sobre la paradoja de la “urbanizacion” del
suelo no urbanizable

Antes de realizar una reflexién sobre en qué medida y como seria posible, en su caso,
cierta “transformacion” sostenible del suelo no urbanizable, presentaremos algunas
opiniones al respecto de la ocupacién y regulacion del suelo no urbanizable por
distintos autores:

a) ROGER puede encuadrarse entre las opiniones mas rigoristas o proteccionistas,
criticando que aprovechando lo que denomina “amplitud” del suelo no
urbanizable, asi como “los mecanismos juridicos que regulan la edificacion
individualizada en él y sus menores precios, se ha ido ocupando paulatinamente
de manera indiscriminada y, en la prdctica mayoria de los casos, generando
modelos “difusos” e incontrolados de edificaciones, sobre todo de vivienda
familiar y de actividades productivas y terciarias, unas veces al amparo de
forzadas interpretaciones ordenancisticas, o bien en otras sobre la base de
regulaciones normativas indefendibles 'y en ocasiones, sencilla 'y
lamentablemente, al margen de cualquier regulacion urbanistica. En definitiva,
despilfarro de un activo escaso y trascendental como es el suelo natural, con las
nefastas consecuencias socio-econdmicas y ecoldgicas que ello comporta para
garantizar un desarrollo urbano racional y sostenible”*®. De la misma opinién
son MERINO ALONSO (2011)**? y PAREJA LOZANO™2,

Por su parte, LOPEZ PELLICER (2002) considera que la Ley estatal el Suelo de
1998 imposibilita que los legisladores autondmicos (como el murciano) puedan
prever la autorizacion de usos industriales, turisticos o comerciales en el suelo
no urbanizable, no tan sélo en el especialmente protegido por la legislacion
sectorial, sino también el especialmente protegido por el propio planeamiento

31 ROGER FERNANDEZ (2003), pag. 269.

132 wgp lugar de someterse a tan dilatado y costoso proceso, que los mismos legisladores imponen con
caracter general en el suelo urbanizable, resulta mucho mas sencillo utilizar esta posibilidad de caracter
discrecional como un cémodo atajo para implantar indiscriminadamente diversos usos, tanto
industriales o comerciales como residenciales (en algunos casos, incluso para la construccién de
jviviendas protegidas!), eso si, siempre por el interés publico” (pag. 18).

133 “La autorizacién de dichos usos puede dar lugar a una ocupacién indiscriminada de la categoria de
suelo que nos ocupa, al margen obviamente de las previsiones del planeamiento urbanistico (...). En otro
orden de cosas, la vis expansiva de este tipo de autorizaciones constituye un precedente desalentador
para aquellas otras actuaciones que puedan llevarse a cabo para la implantacidon de determinados usos
en suelo urbanizable, a veces coincidentes con los admitidos en el suelo no urbanizable, lo que da lugar
a una clara desventaja competitiva de estas actuaciones que han de asumir un conjunto de cargas
urbanisticas que desde luego poco tienen que ver con los cdnones establecidos por las leyes
autondmicas para la autorizacién de determinadas modalidades de usos” (pag. 320-321)
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e incluso en el que, careciendo de especial proteccién, es inadecuado para el

desarrollo urbano™®*,

b) En el otro extremo podriamos encuadrar a autores tales como BANO LEON, que
con relacién a la propia clasificacion del suelo protegido, pide al Estado que los
suelos protegidos sean sdlo aquellos con especiales valores naturales o de otro
tipo, pues denuncia que se esta llegando a excesos clasificando suelo
protegidos “que en realidad podrian no serlo” (es decir, pone en duda en
realidad la motivacion o justificacién de los planificadores), sobre todo
teniendo en cuenta que tal categorizacidn resulta practicamente irreversible, lo
cual aconseja se reduzca a terrenos “cuyos valores aconsejen una proteccion
permanente”135. En este mismo sentido se pronuncia PAREJA | LOZANO (2007),
quien advierte que “lamentablemente no siempre sucede” (...) “la exigencia de
demostracioén cientifica” (...) “de los valores que se pretendieron proteger en su
momento en dichos espacios (protegidos)”**®.

Los criterios del Tribunal Supremo podriamos encuadrarlos mas préoximos a los
primeros que a los segundos, pues insisten (VARIOS AUTORES, 2007) en el caracter
excepcional —y por tanto interpretable siempre en sentido restrictivo- de las
construcciones no vinculadas al sector primario y la necesidad de un especial esfuerzo
justificativo acreditativo en los condicionantes que hacen posible la autorizacion en
suelo no urbanizable, tanto en cuanto al interés publico como muy especialmente las
razones determinantes de la necesidad de emplazarlas en el medio rural™®’.

La Ley del Suelo de 2008 define en su articulo 14 las actuaciones de transformacion
urbanistica y las actuaciones edificatorias’®, incluyendo entre aquellas las
“actuaciones de urbanizacion”, de las cuales a nuestros efectos interesan las de “nueva
urbanizacion”, que suponen el paso de un ambito de suelo de la situacion de suelo
rural a la de urbanizado™®. Es decir, nos encontramos ante actuaciones integradas o

3% LOPEZ PELLICER también mantiene esta misma opinion respecto de los suelos urbanizables, pues

considera que cuando el planeamiento urbanistico haya determinado dicha clasificacién, “en lugar de
ampliar el concepto de “interés publico” a los extremos que hace el art. 83.4 del TRLSRM —hasta el
punto de incluir la posibilidad de construir establecimientos turisticos, comerciales, industriales, etc. que
implican usos urbanisticos en un suelo materialmente rustico sin transformar- lo que en ldégica del
sistema legal entero debiera hacerse es promover su transformacién urbanistica”, es decir, sistematica,
con sectorizacién, pormenorizacion mediante plan de desarrollo, y gestion de la actividad urbanizatoria
(pag. 140).

3> BANO LEON (2009), pag. 115-116.

Pag. 89. No obstante este autor también comparte las opiniones de que debe protegerse el suelo
iniddneo aunque carezca de valores especiales, asi como los riesgos de transformacion inadecuada del
suelo rustico o no urbanizable en razén de los amplios usos permitidos por las legislaciones
autondmicas, que desalientan las actuaciones sistematicas del suelo urbanizable por las desventaja
competitivas que conlleva. (Op. cit., pag. 96).

7 Entre otras, STS de 26 noviembre 2002 (RJ 10386) y SSTS de 26 diciembre 2001-RJ 1560- y 25 abril
2001-RJ 4677.

138 Aunque para las actuaciones edificatorias no se cita la situacion de suelo a que se refieren, pero del
contexto de la Ley todo apunta a que se trata de actuaciones en suelo urbanizado.

39 También se definen como actuaciones de transformacion urbanistica las de “reforma o renovacién de
la urbanizacidn” de un dmbito de suelo urbanizado.
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sistematicas, en ejecucion de un plan de desarrollo y normalmente sistematicas, con
cumplimiento de los consiguientes deberes (art. 16).

El art. 10.1.a) es alin mas expresivo: el paso de la situacién de suelo rural a la de suelo
urbanizado se realiza “mediante la urbanizacién”, pero no de todo el suelo, sélo de
aquel “preciso para satisfacer las necesidades que lo justifiquen” (o suelo de reserva,
segun algun autor, o que podemos Ilamar también “transitorio”), preservando “de la
urbanizacion al resto del suelo rural”, que podemos llamar también suelo rural
“permanente”.

Por tanto, en terminologia legal, el suelo rural preservado (art. 12.2.a) lo es
precisamente respecto de su “transformacidon mediante la urbanizacion” (tenga o no
valores dignos de proteccion). Sélo el suelo rural “de reserva” (art. 12.2.b) puede ser
objeto de transformacidn urbanistica o urbanizacién en sentido legal.

Ahora bien, équiere decir la Ley que el suelo en situacién de rural en la digamos
“categoria” de suelo preservado, no puede ser objeto, materialmente, de
urbanizacion?

La respuesta es claramente negativa. Por supuesto que la Ley permite™*

materialmente la “urbanizaciéon”, o si se prefiere, las obras de urbanizacion (y la
consecuente edificacion) en el suelo preservado, y en general “actos y usos”
urbanisticos, eso si, con cuatro condiciones:

a) Condicion n? 1: caracter excepcional. (CoOmo excepcién de qué, nos
preguntamos? Muy sencillo: como excepcidén a la regla de que los actos y usos
distintos a los propios de la naturaleza del terreno (agricola, ganadero, forestal,
etc.)'* y que como bien dice LOPEZ PELLICER, “implican usos urbanisticos en
suelo materialmente rustico sin transformar”, deben desarrollarse en el suelo
gue le es propio, a saber, el suelo urbanizable, mediante su transformacion o
urbanizacion, pues a ello responde “la légica del entero sistema Iegal"142.

b) Condicién n2 2: “por el procedimiento y con las condiciones previstas en la
legislaciéon de ordenacion territorial y urbanistica”. Se determina pues un
mandato al legislador autondmico para que determine concretamente
procedimiento y condiciones, que deberan ser entendemos obviamente mas
especificas que las generales de la ley estatal.

c) Condicion n? 3: “especificos”: no puede pues tratarse de un acto o de un uso
“genérico”, sino concreto, preciso y determinado. Esta especificidad asi
definida puede predicarse tanto del “tipo” de uso, como de su ubicacién

geografica, e incluso entiendo de su promotorl43.

1 Articulo 8, apartado 2, parrafos 22 y 32 de la Ley del Suelo de 2008.

La Ley los denomina en el art. 9.3 usos “no vinculados a su explotacién primaria”.

LOPEZ PELLICER, 2002 (p4g. 140),

No cabria en nuestra opiniéon legitimamente actos o usos “especificos” cuando fueran promovidos
por una colectividad de propietarios que encubriera una actuacién, tipicamente residencial, cuya
satisfaccion en su caso fuera propia del suelo de reserva, o una actuacién por ejemplo que implicara a
varios promotores de usos comerciales o industriales, mas aun si dichos usos fueran diversos.
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d) Condicion n? 4: “que sean de interés publico o social, que contribuyan a la
ordenacion y el desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio
rural”. En este apartado estd la clave y aqui es donde en nuestra opinion
debiera desplegarse la concrecion del legislador autondmico, ante el enorme
margen de discrecionalidad e indeterminaciéon. No obstante pasemos a
examinarlas. Son tres posibilidades alternativas: parece ser suficiente cumplir
alguna de ellas, pero no necesariamente las restantes:

d.1) “de interés publico o social”. Cabe pensar que no puede tratarse de
cualquier interés publico o social, sino de aquel tan o mas importante
que la preservacion del medio rural afectado. Es decir, habrd que
examinar “en un balanza” el peso del interés justificativo de la
excepcion (econdmico, estratégico, etc.) con la importancia de los
valores, riesgos u otras circunstancias legalmente establecidas y
determinantes de la preservacion de la urbanizacidon o transformacion
urbanistica.

d.2) “que contribuyan a la ordenacién y el desarrollo rurales”

2.3) “o que hayan de emplazarse en el medio rural”.

Fijémonos en que la Ley habla de forma absolutamente genérica de “actos y usos”, es
decir, de cualquier cosa: construcciones, edificaciones e instalacionesl‘m, es decir,
obras (sean mayores o menores). Respecto los usos, aparte de usos primarios, la Ley
sélo distingue (en otro contexto®) los usos productivos y los usos residenciales**®,
pero es muy dudoso (como se explica en otros Capitulos del presente trabajo) que
éstos ultimos puedan tener cabida en el suelo preservado, no ya tanto los residenciales
colectivos que crean ciudad (que hay que descartar directamente por razones obvias),
sino incluso el uso residencial unifamiliar si no esta vinculado a la actividad primaria,
pues parece bastante dificil considerar un chalet en el campo como de interés publico
o social, ni que contribuya para nada a la ordenacién y desarrollo rural, ni tampoco que
hayan de emplazarse (necesariamente) en el medio rural, pues para eso ya esta el
suelo urbanizado (incluidos los ndcleos rurales, art. 12.4)*. LOPEZ RAMON (2013)
defiende que precisamente la reforma de la Ley del Suelo de 2008 operada por la Ley
8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracidén y renovacion urbanas, se ha

1 por ejemplo, la Ley se refiere a esta trilogia de usos en el art. 10.2 relativo a la adaptacién al
ambiente en que estuvieran situadas dichas instalaciones, construcciones y edificaciones.

5 Articulo 10.1.b sobre destino del suelo y reserva de vivienda de proteccién publica. Normalmente, los
usos son determinados por la ordenacion urbanistica o territorial.

“® También en el art. 9.8 se definen como “actos” los siguientes: “a) Movimientos de tierras,
explanaciones, parcelaciones, segregaciones u otros actos de division de fincas en cualquier clase de
suelo, cuando no formen parte de un proyecto de reparcelacion. b) Las obras de edificacién, construccion
e implantacion de instalaciones de nueva planta. c) La ubicacién de casas prefabricadas e instalaciones
similares, ya sean provisionales o permanentes. d) La tala de masas arboreas o de vegetacion arbustiva
en terrenos incorporados a procesos de transformacion urbanistica y, en todo caso, cuando dicha tala se
derive de la legislacion de proteccion del dominio publico”.

7 Asi lo entiende también, entre otro autores, Merino Alonso de Ozalla (2011)
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eliminado esta restriccién para la vivienda unifamiliar rustica no ligada a la actividad

primaria148.

De alguna manera, los actos y usos excepcionales y especificos en el suelo rural
vendrian a constituir, salvando todas las distancias, una suerte de “actuaciones
asistematicas”, por analogia con las del suelo urbano que no precisan un sistema de
actuacioén con equidistribucion.

Sin decirlo, el legislador se refiere a “actos y usos” de naturaleza urbanistica, dicho de
otro modo, con “contenido” urbanistico, y que no obstante la naturaleza rural del
suelo, puede ser autorizados en el mismo.

Notese asimismo que en este articulo no se habla de actos (o usos) publicos o
privados; en principio no se distingue, pero si como ahora veremos a la hora de
determinar obligaciones al promotor privado equivalentes a las propias de las
actuaciones integradas.

En efecto, “escondida” en el art. 9 relativo al contenido del derecho de propiedad del
suelo y sus deberes y cargas, el apartado 3 establece el deber de satisfacer las
prestaciones patrimoniales*®®. El mencionado apartado 3 del articulo 9 reza como
sigue:

3. Cuando el suelo en situacion rural*° no esté sometido al régimen de una actuacion
de urbanizacion®, el propietario tendrd, ademds de lo previsto en el apartado

148 Pag. 128. Se refiere a la no inclusién del supuesto (de vivienda unifamiliar en el art. 13.1 del texto

refundido de 2008, y su derogacién y traslado de la regla limitativa al art. 8.2, ahora en referencia dice —
equivocadamente- al “suelo no urbanizable especial” (art. 12.2.a), pues esa disposicion se refiere a todo
el suelo preservado o no urbanizable, tanto el especialmente protegido como el comun o inidéneo y el
inadecuado. En realidad, donde parece esconderse realmente la novedad es en la desaparicién del art.
8.1 de la redaccidn original,

“9p, ej, art. 222.1 del TRLSRM: “2. Las autorizaciones en suelo no urbanizable, excepto cuando sean de
utilidad o titularidad publica, asi como los usos y construcciones vinculados a la utilizacidn rustica del
suelo, incluidas las viviendas que tengan tal afeccién, estaran gravadas con un canon por el uso
excepcional en cuantia del 1 por 100 del precio maximo de venta de vivienda de proteccién oficial
vigente, por metro cuadrado de edificacién, o del 1 por 100 del presupuesto cuando se trate de
instalaciones”.

% Nétese que los actos y usos especificos excepcionales previstos en el art. 8.2 no son exclusivos del
suelo preservado (aunque dicho articulo se refiera concretamente al mismo al remitirse al art. 12.2.a),
sino también al suelo rural de reserva, por asi determinarlo el art. 8.3, letra e), al remitirse al 8.2, si bien
en este caso con la condicién o limitacién de que “el ejercicio de estas facultades (del derecho de
propiedad) sea compatible con la prevision ya contenida en el instrumento de ordenacién territorial y
urbanistica en relacién con su paso a la situacién de suelo urbanizado”.

B! Esta mencién abre la duda de si la Ley quiere decir que cuando el suelo rural esté sometido al
régimen de transformacién urbanistica, no son ya posibles los usos privados legitimados
excepcionalmente, o bien se trata meramente de la forma en que la Ley sistematiza de forma
diferenciada las obligaciones derivadas del régimen sistematico de las actuaciones de urbanizacién, por
un lado, o bien por otro, las obligaciones andlogas, sustitutivas y/o correctoras derivadas de la
legitimacién excepcional de actos o usos especificos. Nos inclinamos por lo segundo, ya que el
mencionado 8.3.e) establece para el suelo rural de reserva los mismos derechos previstos para el suelo
preservado, eso si, con la condicion de que sea compatible con la prevision ya contenida en el
instrumento de ordenacion territorial y urbanistica en relacidon con su paso a la situacidon de suelo

132




primero, el deber de satisfacer las prestaciones patrimoniales que establezca, en su
caso, la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica, para legitimar los usos
privados del suelo no vinculados a su explotacion primaria, asi como el de costear y,
en su caso, ejecutar las infraestructuras de conexion de las instalaciones y
construcciones autorizables, con las redes generales de servicios y entregarlas a la
Administracion competente para su incorporacion al dominio publico, cuando deban
formar parte del mismo.

Aunque esta disposicidon no se refiere expresamente a los actos y usos excepcionales
del art. 8.2, es facil observar la similitud de su redaccién, pues se refiere en los mismos
términos a la legitimacion de los usos™?, usos que seran “no vinculados a su
explotacién primaria” (o sea, la propia del medio rural), en buena légica ya que los
usos asociados a dicha explotacidn primaria ya estan reconocidos directamente de
forma ordinaria en el parrafo 12 del art. 8.2, por remision al mismo del art. 8.3.e), que
se refiere a “las facultades del derecho de propiedad” para usar, disfrutar y disponer
para el “uso agricola, ganadero, forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la
utilizacion racional de los recursos naturales”, es decir, los usos propios del sector
primario.

En conclusion, habiamos de diferenciar dos acepciones del término “urbanizacion”:
a) La definicién legal, asociada tipicamente™? al paso de suelo rural a suelo
urbanizado o “transformacion” mediante la implantaciéon de una “nueva
urbanizacion” (art. 14.1.a) a través de las actuaciones de urbanizacion o de
transformacién urbanistica.

b) La definicidn material, que como hemos visto con anterioridad, incluiria la
“urbanizacion”, excepcional y especifica, del suelo en situacién rural, tanto
preservado como de reserva.

La Ley utiliza indistintamente los términos “urbanizacion” y “transformacion
urbanistica”, en el contexto de las “actuaciones urbanisticas”.

éCuando hay legalmente -no sélo materialmente- “transformacién urbanistica” o
“urbanizacion”? La Exposicidon de Motivos nos lo aclara: la Ley establece “el régimen de
las actuaciones urbanisticas de transformacion del suelo, que son las que generan las
plusvalias en las que debe participar la comunidad por exigencia de la Constitucion”.
Plusvalias que a su vez forman parte del mecanismo de equidistribucion, o reparto
equitativo de cargas y beneficios derivados del planeamiento y de la accién
urbanistica, principio elemental en el que se asienta el Derecho urbanistico espafiol**.

urbanizado. Ese instrumento (= plan) de ordenacion territorial o urbanistica es precisamente donde se
define la actuacién de urbanizacidn, véase por ejemplo el art. 14.4.

>2 No menciona aqui expresamente a los “actos”, pero cabe entenderlos incluidos, como derivada de
los citados usos; ademas, si se refiere mas adelante a las “instalaciones y construcciones autorizables”.
3 También se definen como “actuaciones de transformacién urbanistica” o “actuaciones de
urbanizacidon” (que se emplean indistintamente) las de “reforma o renovacion de la urbanizacién” en el
suelo en situacidn basica de urbanizado, que también tienen caracter integrado o sistematico.

>4 JIMENEZ DE CISNEROS CID (1997).
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Asi lo aclaran por ejemplo los articulos 8.5.c y 9.4™>. No hay tampoco pues, fuera de la

“transformacion urbanistica”, aplicacion alguna ni tiene sentido el instrumento del
“aprovechamiento urbanistico”, pues éste nace al servicio de la equidistribucion de
beneficios y cargas, pero si pudiera tener sentido y aplicacién el concepto de
“edificabilidad”, por ejemplo aplicado a los usos especificos y excepcionales en suelo
rural preservado.

También por otro lado puede haber cesiones (incluso obligatorias) como requisito de
los actos y usos especificos del suelo preservado (incluidos por ejemplo en el
correspondiente plan especial).

No obstante, y aqui se encuentra una de las paradojas del “urbanismo del suelo no
urbanizable”, si es posible la aparicion de un plan urbanistico (justamente, el plan
especial objeto del presente trabajo) precisamente para el establecimiento por
ejemplo de una ordenacion interior de la parcela, de las cesiones que puedan
corresponder, de las infraestructuras necesarias (incluso externas al ambito), etc.

En definitiva, de los tres deberes basicos asociados a las actuaciones de transformacion
urbanistica (VARIOS AUTORES, 2008)156, a saber, cesidn, urbanizacién vy
equidistribucién, hemos llegado a la conclusion de que podemos encontrar en los
actos y usos del suelo rural preservado tanto la cesion como la urbanizacién, pero
nunca la equidistribucion.

En los actos y usos especificos del suelo preservado no hay como hemos visto
aprovechamientos urbanisticos ni por tanto cesidon de una parte del mismo ni de suelo
para su materializacion, en orden a la participacién de la comunidad en las plusvalias
gue genera la accion urbanistica. Ahora bien, si que encontramos un concepto en
cierto modo andlogo, a saber, las “prestaciones patrimoniales” (siempre légicamente
para usos privados del suelo), que pueden consistir en el pago de determinados
importes o la cesidn de suelo.

En definitiva, aunque la Ley defina el suelo rural preservado (art. 12.2.a) precisamente
por ser imposible en el mismo la “transformacién mediante la urbanizacion” en los
términos legalmente definidos en el art. 14.1.a.1 (pues entonces pasaria a ser por
definicidn suelo urbanizado), si que permite materialmente usos y actos que implican
necesariamente la urbanizacion material del admbito concernido, eso si, sin
transformaciéon en el sentido como se ha dicho de una actuacién sistemdtica e
integrada que genere plusvalias que se inserten en mecanismos de equidistribucién.

Cuando se refiere a conceptos que implican “cambio”, la Ley utiliza ademas del
término “transformacion”, el de “ocupacién” del suelo, por ejemplo en el art. 2.4: “Los
poderes publicos (...), adoptando las medidas de ordenacidn territorial y urbanistica
gue procedan para asegurar un resultado equilibrado, favoreciendo o conteniendo,

%> “cyando el suelo en situacion rural esté sometido al régimen de una actuacidn de transformacién
urbanistica, el propietario debera asumir, como carga real, la participacion en los deberes legales de la
promocion de la actuacién, en un régimen de equitativa distribucion de beneficios y cargas, (...)".

16 Pregunta redactada por Felipe Iglesias Gonzalez.
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segun proceda, los procesos de ocupacidn y transformacion del suelo”. Notese que en
este contexto se trata de “ocupacién del suelo”, no de la “ocupacion de terrenos” por
ejemplo para la expropiacién.

Esta “urbanizacion” del suelo rural preservado sin transformacién urbanistica del
mismo estd estructurada de acuerdo con una cierta analogia con respecto al modelo
de la auténtica transformacion en sentido legal (la que convierte el suelo en situacidn
basica de urbanizado) —con excepcién de la equidistribucién-, a saber: urbanizacién en
sentido material, cesion de infraestructuras, y una contraprestacion econémica, pero
gue en vez de responder al concepto de “participacién en las plusvalias”, entendemos
que se basaria en el de “compensacién por las minusvalias” producidas por el acto o
uso de que se trate en un suelo no destinado en principio a ello de forma regular o
normal®™’.

Algunos autores, cuando tratan los actos y usos especificos y excepcionales en suelo
rural, lo describen como “el ejercicio del derecho a edificar en suelo rural”*8,
Disentimos totalmente de esta interpretacidon: ni es un derecho estricto sensu, ni se
refiere solamente a la edificacion.

En efecto, entendemos que una cosa son las “facultades del derecho de propiedad”
relativas al uso, disfrute y disposicion de los terrenos de conformidad con su
naturaleza —lo que conlleva que deban dedicarse al uso agricola, ganadero, forestal,
cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacion racional de los recursos
naturales”; y otra cosa muy distinta, la posible (“podran”) legitimacién de actos y usos
especificos y, muy importante, excepcionales.

Asimismo, tampoco se trata exclusivamente de la posible edificacion del suelo rural,
pues como vimos con anterioridad, la Ley utiliza la expresién “actos y usos” (del suelo),
que comprende tanto obras mayores y menores (ya sean instalaciones, construcciones
o edificaciones), como usos, asi como -afiadimos nosotros-, cuando sea necesario, las
obras de urbanizacidon precisas, que pueden incluir en su caso las conexiones o

7 VARIOS AUTORES (2007) —pag. 24, de la pregunta redactada por Ignacio Pérez Dapena- se refiere a

que las actuaciones (actos y usos) en suelo rural estan sujetas a “ciertos limites y obligaciones similares
a los del suelo urbanizado, siendo lo mds significativo que la LS/07 ofrece expresa cobertura a la
posibilidad de que las Comunidades Autonomas impongan la obligacion de satisfacer prestaciones
patrimoniales para legitimar usos privados en suelo rural que no estén vinculados a su explotacion
primaria, es decir, el pago de determinados importes o la cesion de suelo. De esta forma, la LS/07 zanja
la polémica doctrinal existente sobre la constitucionalidad de los cdnones urbanisticos previstos en
algunas normas autondmicas para la ejecucion de edificaciones en suelo rustico, dejando abierto el
debate acerca de cudndo existe esa “vinculacion a la explotacion primaria”, tema que no es pacifico en
relacion a determinadas instalaciones que no explotan directamente los recursos naturales del suelo,
pero si otros estrechamente conectados con él, como los parques edlicos, huertas solares, saltos de
agua, etc.”

% VARIOS AUTORES (2007), pag. 24. Hay que sefialar no obstante que la redacciéon objeto de la
publicacién anterior es la anterior al Texto Refundido de 2008, en la cual precisamente su articulo 8
relativo a las facultades que comprende el derecho de propiedad del suelo ha sufrido un amplisimo
cambio, con reubicacion del texto relativo a la “facultad de edificar” en el art. 8.1.b. (que no se referia
especificamente a ninguna situacion basica de suelo), y su aparicion en el Texto Refundido como art.
8.5.b, que se refiere al derecho a edificar como facultad en el suelo en situacion de urbanizado.
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infraestructuras externas, asi como también las internas derivadas de la propia
ordenacion de la parcela considerada.
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10.

Conclusiones y propuestas

El plan especial en la bibliografia urbanistica y territorial, en particular en
el suelo no urbanizable

La literatura urbanistica ha dedicado relativamente escasa atencidn a la figura
del plan especial. De hecho, al menos en las dos ultimas décadas, sdlo se ha
publicado una obra especificamente dedicada a esta figura de planeamiento
urbanistico y territorial, y muy escasos articulos en revistas u obras colectivas
(tan sdlo tres). Con excepciones (tal como Valencia), tampoco los legisladores
autondmicos le han dedicado una especial atencion.

Si reducimos el ambito del planeamiento especial al suelo no urbanizable, la
carencia de estudios especificos para esta clase de suelo en concreto es aun
mas acentuada, por no decir total, pues no hay ninguna obra completa al
respecto, ni siquiera articulos en revistas especializadas u obras colectivas.

En Espafia no hay un registro oficial de instrumentos de planeamiento
urbanistico ni a nivel estatal ni al parecer en la mayor parte de las Comunidades
Auténomas, y donde existe algun sistema al respecto, resulta extremadamente
gravoso deslindar los planes especiales mas frecuentes (PERI y otros planes
especial en suelo urbano y urbanizable) de los del no urbanizable.

Es necesario pues prestar mas atencion a la investigacion en este ambito, tanto
desde el analisis conceptual y hasta filosofico como desde la vertiente de su
aplicacién practica, en el convencimiento de que ello puede ayudar a un uso
mas correcto y adecuado con el objetivo de garantizar que la transformacion
material del suelo no urbanizable se desarrolle de modo sostenible y coherente
con el resto del sistema de planeamiento, previniendo agravios comparativos y
abusos si lo se pretende en realidad precisa de una actuacion sistematica en
suelo urbanizable.

Existencia de posturas doctrinales enfrentadas: la dicotomia entre la
preservacion casi absoluta del SNU y su transformaciéon material limitada
y severamente condicionada.

En el sistema de utilizacion del suelo se plantea la dicotomia de establecer
clases extremas o rigidas, de “todo o nada”, basadas casi exclusivamente en la
clasificacién del suelo (suelo urbano y urbanizable, de uso intensivo; suelo no
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urbanizable, limitado a actividades primarias), con el inconveniente de
desatender la realidad econdmica, social y territorial, que raramente se adapta
a planteamientos tan sencillos; o bien, por otro lado, posibilitar un abanico mas
amplio y flexible de posibilidades, que tenga en cuenta con mayor énfasis la
categorizacion y calificacion del suelo, asi como la posibilidad de los usos
especificos y excepcionales, y dentro de los mismos, a través la planificacion
especial asistematica -que es la tesis que defendemos en esta investigacion-,
con lo que ello supone no obstante de mayores riesgos y deterioros
ambientales o de enfoques insostenibles del crecimiento (por ejemplo, la
dispersion de viviendas unifamiliares o de industrias), tanto en el suelo con
especiales valores ambientales como el suelo rustico comun, que no por ello
carece totalmente de los mismos; sin olvidar el agravio comparativo con
aquellos que desarrollen actuaciones sistematicas por sus mayores costes y
dificultades.

Con cierta frecuencia se desvirtda la funcidn del PE o no es adecuada a la
finalidad de este instrumento. Tiene su ldgica y es "esperable" que con
frecuencia los planes especiales puedan ser polémicos o ser incluso utilizados
hasta abusivamente, pues precisamente estan ideados para esas situaciones
"especiales", ya sean legitimas y razonables, ya no lo sean. Si en el urbanismo
“sistematico” o integrado ya son desgraciadamente bastante frecuentes las

III

polémicas, cuanto mas en el urbanismo “especial” y expresamente ad hoc.

Las caracteristicas de la figura de Plan Especial (amplia discrecionalidad,
versatilidad, flexibilidad, atipicidad, irregularidad), que son su principal ventaja
y su misma razon de ser, se prestan por el contrario al abuso y a la
extralimitacidn, latentes en los estudios y andlisis consultados para el presente
trabajo, en cuanto por ejemplo al alcance de los PE para la clasificacion,
categorizacion y calificacion del suelo, etc. Una de las extralimitaciones
detectadas es (por razones bastante evidentes) la tentativa de utilizar el Plan
Especial como via para subvertir el planeamiento general y la legislacion misma
para la calificacidn de usos residenciales en suelo no urbanizable.

Los inconvenientes inherentes a la utilizacion urbanistica del suelo no
urbanizable, en particular a través del planeamiento especial, podrian ser
eficazmente mitigados mejorando la concepcion y la aplicacién practica los
instrumentos actualmente disponibles, o bien alternativamente generando
nuevas herramientas.

Entre los instrumentos disponibles estarian la reduccién de la discrecionalidad
en la autorizacién de los actos y usos especificos (por ejemplo, a través de la
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11.

12.

aplicacion de criterios concretos en la legislacion y en la ordenacion urbanistica
y territorial); la evaluacion ambiental estratégica sistemdatica de todos los
planes del suelo urbanizable, incluso también de los actos urbanisticos, a través
de la evaluacion ambiental de proyectos, ya sea ordinaria o simplificada, como
ya se hace en algunas Comunidades Auténomas™®; el incremento sustancial de
la cuantia de las prestaciones complementarias o canones; o la obligatoriedad
de la cesién de suelo. En particular, es absolutamente inadmisible que la
comunidad se haga cargo en la practica, en numerosas ocasiones, del coste de
los servicios urbanos (tal como recogida de los residuos urbanos); el promotor
de los usos especificos debe responsabilizarse de asumir completamente dichos
costes.

Una participacion publica intensa es esencial para evitar el abuso del PE del
SNU (y en general de los actos y usos especificos) y procurar su legitimacion
social. Deberia ser obligatorio disponer a través de internet la consulta de la
documentacidn de las solicitudes de dichos actos. Aunque para los planes la Ley
de Suelo de 2008 la hace obligatoria, en la practica con mucha frecuencia no se
cumple, lo que no puede considerarse sino deliberado pues el uso de estas
nuevas tecnologias es extremadamente sencilla y barata.

Caracterizacion conceptual del plan especial: discrecionalidad, afeccion al
derecho de propiedad, versatilidad, flexibilidad, sectorialidad, ambito
territorial, caracter residual, y atipicidad.

La figura del plan especial, en particular en el suelo no urbanizable, posee un
auge creciente, por su utilidad y por los importantes servicios que, mediante un
uso proporcionado y honesto, puede rendir en el sector del urbanismo, la
economia y del medio ambiente, considerandose un instrumento clave de la
ordenacion urbana que debe ser objeto de mayor atencién por la doctrina. En
particular, se echan en falta a este respecto —y en general para todas las figuras
de planeamiento- disponer de estadisticas adecuadas, que permitan analisis
cualitativos y cuantitativos.

Los PE son instrumentos de caracter territorial y/o urbanistica para la
ordenacion de aspectos singulares del ambito espacial al que se refieran y que
“en vez de atender a todos los extremos del ordenamiento, solo se extienden a
una materia concreta o especial” de entre la diversidad de objetivos que puede

Incluso alguna legislacién directamente sustituye el procedimiento de autorizacion especial por el de

evaluaciéon ambiental, cuando esta sea preceptiva, debiendo informar de forma vinculante en cuanto a
sus competencias urbanisticas Consejo Provincial de Urbanismo (art. 35.2 del Decreto-Legislativo
1/2014, de 8 de julio, del Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Urbanismo de Aragén).
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14.
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16.

17.

tener, a modo de instrumento de ordenacidon polivalente. Lo que los define es
su especialidad o especificidad: no hacen una ordenacion integral del territorio,
sino “sélo” de alguna o algunas de sus determinaciones.

La versatilidad de los PE, opera segun la jurisprudencia no solo respecto de su
autonomia con relacion a los planes territoriales y generales, sino también en
conexion con la perspectiva temporal, en el sentido de que estos PE sirven
entre sus objetivos para actualizar determinaciones obsoletas del planeamiento
general, ajustandolo a la realidad social especifica.

En coherencia con sus peculiaridades (diversidad e importancia de su finalidad
especifica como justificacion de su existencia), los PE son fuente de
discrecionalidad y margenes de apreciacién, en particular cuando se utiliza el
PE como instrumento de ordenacién de las “actuaciones actuaciones
urbanisticas singulares”, concepto juridico indeterminado que conecta con las
"actuaciones especificas de interés publico” de la Ley 6/1998 y “los actos y usos
especificos que sean de interés publico o social por su contribucién a la
ordenacion y el desarrollo rurales o porque hayan de emplazarse en el medio
rural” de la Ley de Suelo de 2008.

Los planes generales son claves para, al igual que en el suelo urbanizable,
condicionar y concretar el uso urbanistico del suelo no urbanizable, pero se
precisa cambiar las prioridades de los Ayuntamientos y los equipos redactores,
volcados habitualmente en el analisis del urbanismo integrado y sistematico.

La regulacion del planeamiento especial en las Comunidades Autonomas:
de la apuesta valenciana a la contrarreforma cantabra.

la LSNU de Valencia otorga una importancia decisiva al planeamiento, con la
exigencia de que el planeamiento tenga un mayor rigor de andlisis y de
contenido de la ordenacion, en coherencia con la minuciosidad con que la ley
regula esta clase de suelo —ofreciendo una concepcidn positiva de la misma-,
importancia que se encuentra ausente en la mayor parte —por no decir todas-
de las normativas autondmicas, que no disponen de ley especifica para el suelo
no urbanizable.

El PE es una de las tres figuras de planeamiento que la LSNU de Valencia
establece como instrumentos de ordenacion del territorio en el suelo no
urbanizable. Los planes especiales, conforme a su naturaleza, pueden ordenar
usos, subsidiariamente del PG, en caso de ausencia, mejora o complemento,
pero no para su sustitucién completa). Como regla general, el plan especial no
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20.

podria albergar zonificaciones integrales del suelo no urbanizable, funcién que
estaria reservada al plan general. Es decir, como sefiala DE VICENTE, al plan
especial le corresponderia acometer de forma singularizada, y dentro de su
posicion en el sistema de planeamiento, alguna de las determinaciones que
fueran necesarias, excluyendo una ordenacién global de este suelo.

De las finalidades establecidas por la LUV para los PE se encuentra la definicion
de las condiciones de urbanizacidn y edificacion de ambitos concretos sujetos a
actuaciones urbanisticas singulares, enlazando con las "actuaciones especificas
de interés publico, previstas en el art. 20 de la Ley 6/1998 para el suelo no
urbanizable y con el articulo 13 de la Ley de Suelo de 2008 para el suelo en
situacidn rural. Otros tipos de PE referidos en el resto de la LUV son los PE para
el desarrollo de suelos edificados clasificados, o reclasificados, como no
urbanizable; PE con la finalidad de proteger el paisaje, rural o urbano, o con el
fin de realizar obras publicas de apoyo al Programa de Actuacion Integrada
(PAI); y PE de reservas de patrimonios publicos de suelo.

Fuera del ambito normativo de la ordenacion territorial y urbanistica, la Ley
11/1994 de Espacios Naturales Protegidos establece el Plan Especial como
instrumento de ordenacidn de una de las categorias que la ley establece: el
paraje natural municipal. Por otro lado, la Ley 9/2006 sobre campos de golf
prevé especificamente dos instrumentos urbanisticos de ordenacion: la figura
del plan especial para la implantacion de campos de golf de titularidad publica
en suelo clasificado como no urbanizable (articulo 11); y la declaraciéon de
interés comunitario si la ejecucion del campo de golf fuera de titularidad
privada (articulo 12).

En la Regién de Murcia la regulacidon es bastante parca: se definen el plan
especial como “el instrumento adecuado para la implantacion de usos vy
actuaciones urbanisticas especiales en las distintas clases y categorias de suelo,
en desarrollo del planeamiento general o, en el caso de no estar previsto en el
mismo, cuando se justifigue su procedencia”. En el suelo no urbanizable se
admite el Plan Especial de complejos e instalaciones turisticas. Para el suelo no
urbanizable protegido por el planeamiento, cuando las actuaciones por su
caracter extensivo o complejidad, requieran una “ordenacién integral”, se
sefialara expresamente en la autorizacién la necesidad de formular un Plan
Especial. A diferencia de Andalucia, no se tasan los criterios y ademas
extranamente parece diferirse la aprobacion del PE a un momento posterior a
la autorizacion del uso excepcional especifico. En la legislacién murciana no se
contempla el PE como instrumento de ordenacion territorial. En general, esta
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24,

V.

legislacion es bastante pobre e inconcreta en la regulacién del planeamiento
especial, es evidente que estos planes no interesan demasiado al legislador
autondmico.

. En Cantabria se definen en cambio con gran acierto hasta cuatro tipos de

Planes Especiales legalmente previstos: de desarrollo del PROT; de desarrollo
del PGOU; Planes independientes municipales en casos y materias tasados y
limitados; y Planes derivados o impuestos por normas sectoriales. Es evidente
que el legislador cantabro si da gran importancia al PE, pues deja claro que en
determinadas circunstancias (art. 30.2), “prevalecen y se imponen a los Planes
Generales de Ordenacidon Urbana”: a) cuando desarrollen directamente, o
completen, el planeamiento territorial, y b) vengan impuestos por Leyes
sectoriales de prioritaria aplicacion.

La D.T. Novena de la Ley de Cantabria 2/2001, en su redaccidn original permite
al Gobierno Regional sustituir al Plan Regional de Ordenacién del Territorio por
uno o varios planes especiales de proteccién del medio rural en su funcién de
contemplar expresamente en suelo no urbanizable de proteccion ordinaria las
instalaciones vinculadas a actividades de ocio y turismo rural y las viviendas
aisladas de caracter unifamiliar.

Podemos por tanto hablarse claramente del fracaso en la aplicacién por el
Gobierno cantabro de la figura de los planes especiales de proteccion del
medio rural, concebidos como presupuesto planificador previo inexcusable de
las actividades de ocio y turismo rural y viviendas aisladas en el SNU de
proteccion ordinaria, que pueden ser ahora autorizadas directamente
cumpliendo las condiciones de la propia Ley. Mientras por un lado se entierran
los planes especiales de proteccion del medio rural, por otro se crean los Planes
Especiales de Suelo Rustico, engafiosa denominacion bajo la cual se esconde un
auténtico plan de recategorizacion (ilegal) del suelo y la expansion urbanistica
de los suelos urbanos y nucleos rurales.

La Ley 7/2002 de Ordenacién Urbanistica de Andalucia establece los PE como
una categoria de plan de desarrollo del planeamiento general, destacando
expresamente su funcién para implantar —en determinadas condiciones-
aquellas otras actividades caracterizadas como Actuaciones de Interés Publico
en terrenos que tengan el régimen del suelo no urbanizable.

La categorizacion del SNU condiciona la viabilidad y alcance del
planeamiento especial, incluso impidiéndolo en casos concretos.
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¢Es la categorizacion del suelo no urbanizable presupuesto condicionante de la
viabilidad y alcance del planeamiento especial, urbanistico o territorial? La
conclusion relativa a las Comunidades analizadas es que, en efecto, la categoria
del suelo condiciona en términos relativos el uso del planeamiento especial: en
primer lugar, porque como cabria esperar, en el suelo especialmente protegido
el abanico de usos posibles con frecuencia se reduce sustancialmente; en
segundo lugar, porque a veces se tasan los usos posibles en el suelo comun,
mientras que para el especialmente protegido se fia su concrecién a la previa
planificacion especial, territorial o urbanistica (p. ej., Andalucia), con lo que —
paraddjicamente- en potencia la situacion es mas abierta en el segundo caso
que en el primero; y en tercer lugar, también en ocasiones se tasan los tipos de
planes especiales en cada categoria (p. ej., Valencia).

En la Comunidad Valenciana, la regulacion especifica del suelo no urbanizable
especialmente protegido'® determina subsidiariamente los PE (pues se refiere
en primer lugar a los Planes Generales) como los instrumentos apropiados que,
“en coordinacion con la legislacion o planeamiento sectorial determinantes de
su proteccion especifica, estableceran las normas de utilizacién, conservacién y
aprovechamiento que garanticen la consecucion de los fines determinantes de
dicha proteccién”.

Asi pues, se confia al Plan General o en su caso a un Plan Especial la regulacion
general de esta categoria, siendo la finalidad principal “garantizar la
consecucion de los fines determinantes de la proteccidon”, hasta el extremo
incluso de admitir el establecimiento, en su caso, de una prohibicion absoluta
de construir, si ello fuera preciso para asegurar tal proteccion.

Ahora bien, éseria posible plantear un Plan Especial de implantacion de algunas
de las instalaciones, obras, construcciones o usos acogidos por el art. 17 de la
LSNU de Valencia? Nada en la Ley valenciana lo impide. El mero hecho de que,
a diferencia del SNU comun, para el suelo protegido no se tasen los tipos de PE
posibles, no seria en nuestra opinion mas que el reflejo de que en el suelo
comun las actividades posibles estan tasadas, y en el protegido, no.

Por otro lado, en la LSNU, los usos y aprovechamientos que sean objeto de
asignacion mediante planes especiales no requieren su posterior declaracion de
interés comunitario legitimadora, y en concreto en el suelo no urbanizable
protegido, para aquellos usos y aprovechamientos que excepcionalmente
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Que la LSNU denomina “protegido” a secas, mientras que el resto de SNU se incluye en la categoria

“comun”.
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vengan atribuidos en los instrumentos de ordenacién ambiental previstos en la
normativa de espacios naturales protegidos. Ahora bien, hay mucho suelo
protegido que no es “espacio natural protegido”, de modo que en nuestra
opinidn al menos en ese caso nada impide, en potencia, la utilizacién del plan
especial en suelo protegido para un uso especifico, uso que en ese caso no
precisaria de declaracién de interés comunitario.

En la normativa de la Regidn de Murcia no se plantea ninguna diferenciacién
expresa en cuanto a la utilizacion del planeamiento especial en funcion de la
categoria de suelo no urbanizable, si bien es cierto que para el suelo protegido
por el planeamiento se concreta el posible uso del plan especial cuando las
actuaciones, por su cardcter extensivo o complejidad, requieran una
ordenacion integral.

En Cantabria, hasta fechas recientes, la aprobacion de planes especiales de
proteccién del medio rural eran requisito previo —en ausencia de Plan Regional
de Ordenacién del Territorio- para la autorizacion de cualesquiera
construcciones de viviendas unifamiliares e instalaciones vinculadas a
actividades de ocio y turismo rural en el actual suelo rustico o no urbanizable
de proteccién ordinaria, quedando hasta entonces estos usos de algin modo
“suspendidos”.

La Ley 3/2012 de Cantabria ha configurado un régimen transitorio, hasta la
aprobacion de los correspondientes Planes Especiales, que permite de forma
inmediata la construccion de vivienda unifamiliar aislada, asi como de
instalaciones vinculadas a actividades artesanales, culturales, de ocio y turismo
rural, cumpliendo una serie de limites recogidos directamente en la Ley,
estableciendo un modelo de crecimiento en torno a los nucleos existentes,
orientado el crecimiento en los dmbitos préximos al suelo urbano, en las
tradicionalmente denominadas corolas, mediante viviendas unifamiliares
aisladas (sic).

La nueva D.A. Quinta de dicha Ley establece la Normativa aplicable a los Planes
Especiales de Suelo Rustico, establecidos para la regulacién y ordenacion de la
construccion de viviendas aisladas de caracter unifamiliar, asi como de las
instalaciones vinculadas a actividades artesanales, culturales, de ocio y turismo
rural en el suelo rustico, en terrenos préoximos a los suelos clasificados como
urbanos o a los nucleos tradicionales.

Ahora bien, si la reforma legal ya se encarga de que las viviendas unifamiliares y
las construcciones e instalaciones vinculadas a actividades artesanales,

144




35.

VI.

36.

culturales, de ocio y turismo rural sea autorizables directamente sin necesidad
de Plan Especial, como hemos visto con anterioridad, ¢para qué establecer en
la nueva D.A. Quinta la figura del Plan especial de suelo rustico del entorno de
los nucleos rurales? No se entiende muy bien, dado que la D.T. Novena admite
esos usos y actividades directamente por Ley, sin necesidad de Plan Especial
alguno en determinadas circunstancias del entorno del suelo urbano. Nuestra
hipdtesis, por confirmar, es que como la Ley no admite el uso de vivienda
aislada unifamiliar en suelo de especial proteccion, se habilita subrepticiamente
a los Planes especiales de suelo rustico a recategorizar el suelo de especial
proteccién como suelo de proteccion ordinaria para facilitar el crecimiento de
los nucleos rurales que presenten esta situacion.

En Andalucia, el Plan Especial puede legitimar usos especificos tanto en los
suelos no urbanizables de especial proteccion como los protegidos “no
especialmente”, sin que se aprecien diferencias debido a la categoria del suelo
en el uso del planeamiento especial, sin perjuicio ldgicamente del mas
restrictivo régimen de usos del suelo especialmente protegido. Los Proyectos
de Actuacion en Andalucia deben tramitarse como Plan Especial en
determinadas circunstancias perfectamente tasadas, a diferencia por ejemplo

de la legislacién murciana, totalmente indeterminada a este respecto.

Los planes especiales territoriales: la sectorialidad en la ordenacion del
territorio.

La Base de Datos de Instrumentos de Ordenacion del Territorio comprende un
total de 352 instrumentos, diferenciando cuatro categorias: Regional OT (31),
Regional sectorial (76), Subregional OT (116), y Subregional sectorial (129). no
encontramos en razon de su denominacion ningun instrumento de OT propio
del suelo no urbanizable. Ahora bien, si por analogia con los planes especiales
urbanisticos, atendemos a la “sectorialidad” anteriormente definida, cabria
calificar como “planes especiales territoriales” al menos la entera clase de
instrumentos “Subregionales sectoriales” (129), y gran parte de la clase
“Regionales sectoriales” (76), es decir, hasta un total de 205. Por tanto, parece
que en el planeamiento territorial, a diferencia del planeamiento urbanistico,
en términos cuantitativos lo que predomina precisamente es el planeamiento
especial, sectorial o “residual”, siendo menos frecuente en cantidad el
planeamiento integral. Tiene sentido. El planeamiento urbanistico esta
construido con un sistema mas elaborado, rigido y sistematico, por no hablar
de las peculiaridades unicas en el mundo del urbanismo espafiol. En cambio, el
planeamiento territorial puede ser considerado mds abierto y flexible, mas
propicio a las soluciones innovadoras y especificas, y también mas abierto a su
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uso por la legislacién sectorial para la ordenacion a escala supramunicipal,
como una forma mas o menos disimulada de intervencion de las Comunidades
Autonomas en el urbanismo municipal, a veces incluso en extremo intentando
sustituirlo.  Si atendemos por otro lado a la denominacién de los
instrumentos de OT como “planes especiales” en su propio titulo, aparecen un
total de tan sélo 36, la mayor parte de ellos —como cabria esperar- de la clase
“Subregional sectorial”.

Los instrumentos de OT “Subregionales sectoriales”, al afectar a ambitos
geograficos mas reducidos, se aproximan (a veces hasta solaparse) con el
ambito de ordenacién municipal, incluso en ocasiones por debajo del mismo,
ordenando de modo especifico, ad hoc, sectores concretos de un municipio. Es
por ello que pensamos que se aproximan aun mas al concepto de “plan
especial territorial”, en el sentido de abordar desde la OT situaciones
especificas que requieren una flexibilidad que el planeamiento urbanistico no
ofrece.

Analisis pormenorizado de casos practicos de planes especiales
territoriales.

En Valencia como ejemplo podemos considerar como PE territorial el Plan de
Accién Territorial de Caracter Sectorial de Corredores de Infraestructuras de la
Comunidad Valenciana, cuya finalidad es mantener la base territorial por la que
hubiera discurrido el trazado del Proyecto de Trasvase del Ebro, con una
superficie de 155 km? de la cual cerca del 99% de la misma es suelo no
urbanizable. En lo esencial, esta Plan recategoriza la franja necesaria para el
citado Trasvase como Suelo No Urbanizable de Proteccion de Infraestructuras,
estableciendo las correspondientes limitaciones al uso del suelo y la edificacion
gue faciliten la construccion de dicho Trasvase.

En la Region de Murcia la Regidon de Murcia no se ha formulado ningun Plan
Especial Territorial que desarrolle especificamente el suelo no urbanizable.

En Cantabria se identifican nominalmente como planes especiales territoriales
los siguientes: Plan Especial de la Bahia de Santander, Plan Especial de
Proteccién y ordenacion del territorio Pasiego, y Plan Especial de la Red de
Caminos y Sendas del Litoral, ademds de cuatro “proyectos singulares”. Al
analizar el Plan Especial de Proteccién y Ordenacion del Territorio Pasiego ,
aprobado inicialmente, se pone enseguida de manifiesto que para nada nos

I”

encontramos ante un instrumento de ordenacion “sectorial” , sino que se trata

de una auténtica ordenacion integral de territorio de los municipios afectados,

146




41.

42.

43.

eso si, excluido el suelo urbano y urbanizable ya clasificado. Es decir, nos
encontramos pues ante un auténtico y genuino “plan especial territorial del
suelo no urbanizable”.

La paradoja es que en su regulacion legal, estos planes especiales territoriales
vienen referidos (art. 59.1. letra g) a la Proteccién del paisaje, la riqueza
etnografica, los recursos naturales y el medio rural, mientras que el Plan
Especial analizado entendemos supera con mucho esas funciones, pues no sélo
establece determinaciones proteccionistas, sino que impone, segln su propio
tenor “un modelo de ordenacion coherente que contenga los criterios basicos
para la organizacion del territorio y que constituya un referente fundamental
para el planeamiento urbanistico”. De hecho, se prevé incluso Ila
transformacion urbanistica del suelo no urbanizable. Por tanto, en realidad nos
encontramos, materialmente, ante unas auténticas directrices de ordenacion
territorial de dmbito subregional, con la particularidad de que expresamente
excluyen de su alcance el suelo urbano. Lo que se pone de manifiesto es un
fallo clamoroso en la Ley de Cantabria, a saber, que no se prevén instrumentos
de OT subregionales, pues unicamente identifica el Plan Regional de
Ordenacion Territorial, las Normas Urbanisticas Regionales y los Proyectos
Singulares de Interés Regional.

En Andalucia, las denominadas Actuaciones de Interés Supramunicipal se
desarrollan con frecuencia mediante planes especiales, tales como el Plan
especial supramunicipal del curso medio y bajo del rio Palmones, el Plan
especial de ordenacion de las zonas de regadios ubicadas al norte de la corona
forestal de Dofiana, y el Plan especial de ordenaciéon de la Vega de Granada.
Este ultimo, iniciado en 2008, aborda la ordenacién pormenorizada del ambito
del Plan de Ordenacién del Territorio de la aglomeracidon urbana de Granada
(POTAUG), aprobado por Decreto 244/1999. El dmbito territorial tiene una
superficie aproximada de unos 150 km?2. Por tanto, nos encontramos ante un
auténtico plan especial territorial, cuya finalidad es complementar y actualizar
un anterior Plan de Ordenacion Territorial.

En el Pais Vasco, consideramos los Planes Territoriales Sectoriales (PTS), del
cual tomamos como ejemplo el Plan Territorial Sectorial de la Energia Edlica,
gue determina que en los emplazamientos seleccionados en el PTS, la
implantacion de un parque edlico y todos sus elementos auxiliares y conexos
serd un uso o actividad admisible, cualquiera que sea la clasificacion o
calificacion del suelo y dentro de todas las categorias de ordenacién previstas
en la Directriz del medio fisico de las DOT. El suelo de los emplazamientos
edlicos seleccionados esta clasificado en todos los municipios, en la Ordenacion
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Urbanistica respectiva, como suelo no urbanizable, y en diversas categorias,
predominado los suelos especialmente protegidos por sus valores ambientales,
paisajisticos, forestales, etc., incluso en un Parque Natural.

En Asturias, el Plan Territorial Especial de Ordenacion del Litoral de Asturias
(POLA), que tiene la particularidad de tratarse del Unico instrumento de
ordenacion territorial de ambito regional costero en Espafia que incluye en su
denominacion el término “plan especial”. La principal decisién del POLA fue la
clasificacién, como minimo, de la Zona de Influencia de la Ley de Costas (500
metros desde la ribera del mar) como Suelo No Urbanizable de Costas (SNUC).
En realidad, se tratd de una recategorizacién del suelo no urbanizable, pues el
POLA no afectdé para nada a los suelos urbanos y urbanizables ya clasificados
en dicha franja de 500 metros. El propio POLA establece su desarrollo a través
de diversos de rango inferior que requieren mayor detalle, tal como el Plan
territorial especial del suelo de costas (en tramitacion, avance de 2010), que
reestudia la categoria del Suelo de Costas en un documento unitario que
afectara a los 165,86 km? de suelo asi categorizado, proponiendo crear una
serie de subcategorias para adaptarse a las diferentes situaciones de las
construcciones litorales existentes.

En Castilla y Ledn, los Planes Regionales suponen la planificacion y desarrollo de
pequefias actuaciones e intervenciones en el suelo rustico, como el Plan
Regional del Camino de Santiago, mientras otras han permitido el desarrollo de
operaciones de gran calado, algunas muy controvertidas como “las Cupulas del
Duero”, dentro del Plan Regional de Ambito Territorial “Valle del Duero”.
Dentro de los Programas de Actuaciones, las llamadas Cupulas del Duero
constituyen una de las apuestas esenciales para la dinamizacion de este eje
territorial. La Cupula de la Energia en Soria, Garray, se vincula a la denominada
Ciudad del Medio Ambiente, aprobada mediante Proyecto Regional Territorial,
que se aprueba mediante la Ley 6/2007, declarada inconstitucional por
impedirse asi que los Tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa
pudieran controlar la legalidad de la nueva clasificacion del suelo, la adecuacién
del proyecto a la evaluacion de impacto ambiental y la legalidad misma de la
evaluacién ambiental.

VIIIl. Andlisis pormenorizado de casos practicos de planes especiales

urbanisticos.

46. El Centro Hipico Integrador del Valle de Arana tiene por objetivo mejorar la

calidad de vida de las personas con discapacidad del Territorio Foral de Alava a
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través de la aplicacion de terapias ecuestres, donde el caballo es utilizado como
elemento principal de comunicacion entre los profesionales terapéuticos y la
persona con discapacidad. EI modelo para el desarrollo y explotacién del
Centro Hipico Integrador es mediante FUNDACION. El Plan Especial, promovido
por el propio Ayuntamiento, tiene por objeto la ordenacidon urbanistica
pormenorizada segun el art. 28 “Usos y Actividades en Suelo No urbanizable”
de la Ley 2/2006, de 30 de junio. El drea afectada es SUELO NO URBANIZABLE
afectando a la Zona 13 S.N.U. Agricola, colindante con un poligono industrial. El
USO GLOBAL CARACTERISTICO es Equipamiento Comunitario Genérico. Se
considera una ACTUACION AISLADA con un SISTEMA DE GESTION DIRECTA. Este
Plan Especial ha sido sometido ha sido sometido a Evaluacion Ambiental
Estratégica y dispone de Memoria Ambiental favorable, habiendo sido
informado favorablemente por la Comisién de Ordenacidn del Territorio del
Pais Vasco. La valoracion de este Plan Especial es muy positiva, tanto por la
calidad del documento técnico como por el proceso de tramitacion, asi como
por la naturaleza de la actuacién, que encaja perfectamente en los supuestos
legales de excepcionalidad de usos en el suelo no urbanizable.

El Plan Especial de Ordenacién de Usos de la Finca Almoraima (Castellar de la
Frontera, Cadiz) propuesto por su propietario publico, el Ministerio competente
en materia de Medio Ambiente, pretende adaptar y rehabilitar para usos
turisticos 14 pequefias edificaciones existentes (antiguos cortijos y viviendas
para los guardas) dentro del parque natural. Se trata de seis antiguos cortijos y
ocho viviendas para los guardas. Fuera del espacio protegido, se contemplan las
acciones de mas envergadura: un hotel de cinco estrellas "gran lujo", un centro
ecuestre, campos de golf y un aerédromo "para uso turistico, deportivo y
recreativo", y "posiblemente, también uno de polo", segin la sociedad publica.
El Ayuntamiento y la Junta se oponen. Lo que se pretende con este Plan
Especial (tampoco se oculta) es un auténtica “recalificacion” de los usos
actualmente previstos (imaginamos que en el Plan General de este municipio)
para incrementar sustancialmente su valor de venta y contribuir asi a la
“reduccion del déficit publico”, segin nota de prensa oficial.

El Plan Especial en Suelo No Urbanizable Comun para la creacion de un suelo
dotacional mixto, de uso publico recreativo-ocio y uso privado de venta al por
menor no sedentaria, en Catral (Valencia). Bajo tan pomposa y sin duda
deliberadamente inextricable denominacién no se encuentra otra cosa que un
nuevo mercado de nada menos que 45.000 m2, a base de casetas prefabricadas
fijas, que inicid su ejecucion de manera ilegal antes incluso de la informacion
publica del plan especial. La base legal es el articulo 38 apartado d) de la Ley
16/2005 de 30 de Diciembre de la Generalitat Valenciana, Ley Urbanistica
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Valenciana (LUV), que establece los PE para definir las condiciones de
urbanizacion y edificacion de dambitos concretos sujetos a actuaciones
urbanisticas singulares, asi como los articulos 25 y 27 de la Ley de Suelo No
Urbanizable, que recogen los supuestos de implantacion de una actividad
terciaria o de servicios. El Plan propuesto incluye una calificacién y zonificacion
de los terrenos comprendidos, pero sin normativa alguna reguladora. No hay
manera de encontrar verdaderamente justificados y concretados en este PE los
motivos por los cuales deba emplazarse un mercadillo fuera del suelo urbano
actualmente clasificado en Catral. Todo es espeso y oscuro. La suma de
vicisitudes politicas y decisiones poco comprensibles desde la buena
administracion publica, mala gestidn privada, deficiente planificacion y pésima

ejecucion hacen que este plan especial haya acabado como el “rosario de la
Aurora”, con amenazas de querellas, denuncias de la Guardia Civil, expediente

de anulacion del tramite de PE por el Ayuntamiento, etc.

El Plan Especial en suelo no urbanizable comun de delimitacion de zona para
uso terciario y de servicios en Burriana, aprobado definitivamente, planifica la
implantacion de una acampada como actividad aneja para la celebracion de
actividades recreativas y de ocio o terciarias en suelo no urbanizable, de
titularidad privada, con la misma exactamente base legal que el ejemplo
anterior. Es de iniciativa publica y aqui si se encuentran verdaderamente
concretados vy justificados los criterios que lo sostienen, no obstante incurrir en
su denominacion en la misma deriva eufemistica, ya que en verdad se trata
concretamente de procurar un area de acampada temporal al festival Arenal
Sound que se celebra en verano, atrayendo a 60.000 personas durante seis
dias, de las cuales 45.000 personas acampan en recintos habilitados a tal
efecto. La superficie total de es de 417.862 m?, con un total de 167 parcelas.
Como se aprecia, lo que se propone es la legalizacién y mejora de la actividad
actual en un area donde la propuesta anterior de un PAIl dio lugar al abandono
de la agricultura, y ahora en espera de su reclasificacion como suelo
urbanizable residencial en el nuevo Plan. En definitiva, en este PE en realidad
no nos encontramos ante un SNU donde se quiere encajar una actividad futura,
sino ante un suelo urbanizable “expectante” donde ya de hecho, y
aparentemente al margen del Plan vigente, se ejercita ya actualmente un uso
que se quiere regularizar o legalizar de forma transitoria mientras se aprueba el
Plan General que reclasifica el suelo como urbanizable residencial, hasta cuya
ejecucién —que se promete muy lejana- seguird la fiesta.

El Plan Especial de desarrollo del PGOU respecto de las condiciones de la
edificacion y condiciones particulares de los usos en el régimen del suelo no
urbanizable de Huesca se formula en apariencia como Plan especial para el
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desarrollo del plan general, referido a la proteccién del medio ambiente, de Ia
naturaleza y del paisaje, pero no es verdad. Se trata en realidad, una vez mas,
de la legalizacién de construcciones irregulares en suelo no urbanizable, por un
lado, y de contemplar el uso de edificaciones “cuasi” o “para-residenciales”
denominadas “Casetas de Ocio” —incluso con piscina-, aparte de las ya bien
conocidas “casetas de aperos”. Se trata de “pseudoviviendas” en cualquier
tamafio de parcela existente o segregable, con un tamafio maximo de 40 m?>.
Otras caracteristicas propias del uso residencial es que se permite un porche
abierto por tres caras, asi como otras construcciones auxiliares tales como
andadores pavimentados, asadores, albercas o depdsito de agua para riego,
piscinas y otros similares. En definitiva, se trata de forzar el sistema al limite —
transgrediéndolo- para transformar el suelo no urbanizable mediante el
viejisimo mecanismo evolutivo del autoengafio, pues sélo asi se puede explicar
que alguien en su sensato juicio se pueda creer que estas “casetas de ocio” no
sean un uso residencial, muy particular pero residencial. ¢Cudl es el motivo
para racionalizar tan grosero autoengano? Una operacién de la Guardia Civil
contra los presuntos delitos urbanisticos. Nombre: “Domus”.

El fracaso judicial de planes especiales que encubren una reclasificacion o
prescindiendo de la preceptiva evaluacion ambiental.

La sentencia 00107/2014 del T.S.J.CASTILLA-LEON de VALLADOLID (Seccién
Segunda) anulé un Plan Especial en suelo clasificado por el Plan General de
Ordenaciéon Urbana de Valladolid como "rustico con proteccion agropecuaria”,
donde se pretendia construir 235 viviendas, bajo el peregrino argumento de
que la actividad ganadera preexistente estaba abandonada y causaba
molestias. La propia clasificacion de suelo no urbanizable, en cualesquiera
categorias y condiciones, veda absolutamente la creacidén de la ciudad, por su
propia naturaleza y regulacidn legal, como sin duda lo hubiera sido una nueva
urbanizacion (ademas aislada) de mas de 200 viviendas. El argumento del
deterioro previo para “pegar el pelotazo” (reclasificaciones) es ya un clasico de
la picaresca urbanistica espafiola. Es un “clasico” el argumento del decaimiento
o fracaso de la actividad agraria (como en los Planes especiales de Catral y
Burriana antes comentados); o el contrario, segin conveniencia, el gran
impacto ambiental de dicha actividad agricola intensiva en comparacién con la
urbanistica o con los campos de golf asociados (por ejemplo, caso de Novo
Carthago, en Murcia, uno de los mayores resorts previstos en el litoral
mediterraneo).
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Otro abuso frecuentisimo, ya no sdlo en el planeamiento urbanistico especial
sino en cualquier planeamiento urbanistico e incluso territorial, es la omision
de la preceptiva evaluacion ambiental del plan o programa considerado,
siendo la misma obligatoria, lo que deviene en nulidad de pleno derecho por
ausencia total de un tramite esencial. Asi, por ejemplo, la sentencia
00297/2014 del T.S.J.CASTILLA-LEON de VALLADOLID (Seccién Segunda),
relativa al Plan Especial de Proteccién del Rio Tormes y Arroyo del Zurguén de
Salamanca (PEPRT), promovido por su Ayuntamiento, en un ambito de 593,18
hectareas. Este PE debié someterse a EIA, toda vez que lleva a cabo, entre otros
aspectos, una ordenacién especifica en el "suelo rustico con proteccion
natural" al que se refiere su dmbito. Las excusas, las tipicas, expresamente
contrarias a las disposiciones legales: “ya lo hice” (el suelo objeto de
planeamiento especifico ya habia sido sometido a evaluacion ambiental,
dentro de la aplicada al planeamiento general de Salamanca); y “ya lo haré”
(seran los "proyectos concretos, donde se establezca la ordenacion detallada de
las actuaciones que se desarrollen en la zona de Suelo Rustico con Proteccion
Natural (SRPN), cuando se presenten bien como proyecto de urbanizacion o
como proyecto de obra, los que deben someterse al procedimiento de E.I.A.).

El plan especial como herramienta para el desarrollo de actos y usos
especificos.

En las legislaciones de algunas Comunidades Autonomas, en determinadas
circunstancias, la autorizacion para los actos y usos especificos de interés
publico o social precisan de la formulacién de un Plan Especial (p. ej., Andalucia
o Murcia). En esta ultima el Plan Especial no parece constituir el instrumento
juridico-urbanistico donde se materialice |la propia autorizacion para los actos y
usos especificos y excepcionales, sino que segun esta redactado (“se sefialara”),
su formulacién parece una consecuencia de la autorizacion, redactandose y
aprobandose a posteriori.

En la Regidn de Murcia es dudoso aplicar al suelo no urbanizable de proteccién
especial la posibilidad de autorizar “actos y usos” excepcionales y especificos
(“actuaciones especificas de interés publico” en terminologia del TRLSRM),
pues la Ley murciana no lo prevé. Si bien de modo obviamente mas limitado,
estas actuaciones deben ser posibles si no se quiere privar a los propietarios de
estos suelos de una posibilidad expresamente prevista en el derecho estatal
basico, si no en la Ley de 1998 (bajo cuya vigencia fue aprobada la Ley del Suelo
murciana), si desde luego en la Ley de 2007 y Texto Refundido de 2008.
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La categorizacion subyacente del suelo no urbanizable o suelo rustico
preservado o permanente en la legislacion estatal.

No obstante, es verdad que en el parrafo 22 del articulo 8.2 se encuentra un
atisbo de la categoria de proteccion especial y su regulacion anterior, pues se
refiere a “La utilizaciéon de los terrenos con valores ambientales, culturales,
histéricos, arqueolégicos, cientificos y paisajisticos que sean objeto de
proteccion por la legislacion aplicable”, en una redaccién muy similar (la lista de
valores es la misma, pero en otro orden) a la del art. 9.12 de la LS98,
sustituyendo “legislacion sectorial” por “legislacion aplicable” (que es lo mismo)
e ignorando a los planes de ordenacién territorial. O sea, lo que podriamos
llamar “suelo preservado”. Ahora bien, aunque condicionado a la preservacién
de sus valores, el parrafo tercero prevé la legitimacion de actos y usos
especificos.

El problema surge cuando la legislacion aplicable no “autoriza expresamente”
ningun “acto de alteracion del estado (natural) de los terrenos”, por ejemplo,
por remitir habitualmente dicha previsidn de lo que esta o no permitido, a un
plan ulterior, que no existe. Este es el caso de muchos Espacios Protegidos. La
legislacion aplicable (Ley de Patrimonio Natural y Biodiversidad) no determina
no ya ni la clasificacidn ni categorizacion del suelo, sino ni siquiera los concretos
usos y actos autorizables en dichos Espacios Protegidos, ya que —al igual que
sucede en la legislacidn urbanistica y territorial-, dichos usos son establecidos
en una planificacion (PORN, PRUG, etc.). Por tanto, si no hay definicién de actos
autorizables en la Ley “aplicable”, y no hay ningun plan aprobado que
desarrolle y concrete dicha legislacién, é¢se impide totalmente a sus
propietarios aspirar a la legitimacion de actos y usos especificos vy
excepcionales?

El legislador de 2012 efectud con la reforma de la Ley de las tres R una extrana
operacion de derogacion del articulo 13 relativo a la Utilizacion del suelo rural.
No deja de resultar curioso que todas las otras reformas, alguna de cierto
calado, no han requerido en ningun caso la derogacion de un articulo completo.
Eso si, como se asegura desde sus autores, sus contenidos se encuentran
dispersos en otros lugares de la Ley reformada. Entonces, épara qué? Hay quien
afirma que se pretende facilitar el supuesto de autorizacién de vivienda
unifamiliar no ligada a la explotacion. Para ello interpretan que el suelo
preservado a que se refiere el articulo 12.2.a TRLS08 es un suelo no urbanizable

Ill Ill

especial, lo cual no es cierto, pues el “suelo preservado” incluye todo el “suelo
no urbanizable”, ya sea especialmente protegido, ya sea el suelo no urbanizable

protegido “a secas” o suelo “comun” o “genérico”, que en la Ley estatal pasa
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desapercibido bajo la rubrica “y cuantos otros prevea la legislacion de
ordenacion territorial o urbanistica”.

La clave para entender lo anterior no parece estar en el traslado de todas las
disposiciones del art. 13 a otras ubicaciones, sino en lo que ha desaparecido de

|ll

otros articulos en el “trasiego”. Es asi que precisamente que ha desaparecido la
redaccién del articulo 8.1.a), a saber, “La de realizar las instalaciones y
construcciones necesarias para el uso y disfrute del suelo conforme a su
naturaleza que, estando expresamente permitidas, no tengan el caracter legal
de edificacidon”, relativa claramente al suelo rural preservado o permanente, y
cuyo hueco se cubre hdbilmente con las disposiciones del art. 13 hoy

desaparecido.

Recapitulando, la Ley del Suelo de 2008 incluye un atisbo de categorizacion en
la definicidn del suelo rural permanente o preservado (suelo no urbanizable) —
véase la tabla adjunta-:

los terrenos excluidos de dicha Suelo no urbanizable de
transformacién por la proteccion especifica o
legislacion de proteccion o especialmente protegido por la
policia del dominio publico, de legislacion sectorial

la naturaleza o del patrimonio

cultural,

los que deban quedar sujetos a Suelo no urbanizable

tal proteccién conforme a la especialmente protegido por el
ordenacion territorial y planeamiento

urbanistica por los valores en
ellos concurrentes, incluso los
ecoldgicos, agricolas,
ganaderos, forestales y
paisajisticos

si como aquéllos con riesgos Suelo no urbanizable
naturales o tecnoldgicos, inadecuado para el desarrollo
incluidos los de inundacién o urbano

de otros accidentes graves

y cuantos otros prevea la Suelo no urbanizable comun o
legislacién de ordenacién genérico (categoria RESIDUAL,
territorial o urbanistica. inidéneo)
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Ahora bien, respecto de estas categorias subyacentes, en cuando a la
delimitacion del derecho de la propiedad, sélo puede apreciarse que para el
suelo preservado “con valores especiales”, se determina que (art. 12.2.22
parrafo) su utilizacion “quedard siempre sometida a la preservacion de dichos
valores, y comprendera Unicamente los actos de alteracidén del estado natural
de los terrenos que aquella legislacion expresamente autorice”.

Los Planes Especiales de Espacios Naturales y su relacidon con los Planes
de Ordenacidén de Recursos Naturales (PORN).

El desarrollo de las previsiones legales de la vigente Ley 42/2007, de 13 de
diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad hace innecesario el
recurso (masivo hace décadas) al planeamiento urbanistico especial, siendo
aprobados por las Comunidades Auténomas los Planes de Ordenacién de los
Recursos Naturales (PORN) y los Planes Rectores de Uso y Gestion para las
categorias mas importantes de los Espacios Naturales Protegidos. Por su parte,
los Espacios Protegidos de la Red Natura 2000 precisan de “adecuados planes o
instrumentos de gestion, especificos a los lugares o integrados en otros planes
de desarrollo” y “apropiadas medidas reglamentarias, administrativas o
contractuales”. (art. 45 LPNB); indefinicion ante la cual cabe incardinar el
cumplimiento de estas obligaciones en un PORN o en un PRUG; o bien en un
Plan de Gestion asi definido en su propia norma de aprobacidon; o bien
cualesquiera otros “instrumentos de gestion”, incluso integrados en otro tipo
de planes, que podrian ser -porqué no- planes especiales territoriales
impulsados por las Ciudades y Comunidades Autéonomas, si bien hasta el
momento desconocemos que se haya utilizado esta posibilidad.

Segun una jurisprudencia ya antigua, el Plan especial es un instrumento idoneo
para intervenir sobre los Espacios Naturales Protegidos, dado que como puede
concluirse del art. 4 de la Ley 4/1989, la competencia para la planificacion
medioambiental no estd en manos de una sola Administracion, sino que
constituye una materia en la que pueden intervenir todas las Administraciones
Publicas de acuerdo con sus competencias respectivas. Sin embargo, los PE no
deben entrar en colisidon con los planes ambientales de los recursos naturales,
los PORN, lo que ocurriria si bajo la denominacidon de un plan especial se
enmascarara un PORN sin cumplir sus requisitos. Ahora bien, tampoco lo
contrario es legitimo, y los PORN no deben en particular clasificar ni
categorizar expresa y directamente el suelo, ni determinar su regulacion
urbanistica detallada, sin perjuicio de que el érgano competente para ello
resulte mas o menos constrefiido (con frecuencia totalmente) por los limites
impuestos por el plan ambiental).
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Xlll.  El plan especial en los espacios protegidos.

63. ¢Puede un Plan Especial desarrollar usos no residenciales ni industriales en SNU
de un Espacio Natural Protegido y/o Espacio Protegido Red Natura 20007?
¢Cuales serian las oportunidades, limitaciones y condicionantes juridicos,
urbanisticos y ambientales para ello?

64. iDepende! Siendo conscientes de que es llevar al limite el sistema, y de que en
la practica puede ser muy poco frecuente, podria ser posible siy sdlo si:

a) La propuesta es honesta, socialmente participada y no es una
legalizacion.

b) Es absolutamente inadmisible la reclasificacion del suelo como
urbanizable. Estamos hablando siempre de un plan especial en suelo no
urbanizable.

c) La categoria del suelo admita legalmente el uso previsto en el plan
especial. Si la categoria aplicada por el érgano competente para ello en
ese Espacio Protegido o porcidn del mismo que se trate de ocupar se
encuadra dentro de las definidas por el legislador urbanistico como
“SNU de especial proteccion”, en el que las restricciones son extremas,
evidentemente tampoco sera posible, pues su propia definiciéon lo
impediria.

d) el planeamiento especial estaria supeditado a la previa aprobacién de

los instrumentos de ordenacidn y gestion del Espacio Protegido de que
se trate, de modo que tendrian que ser precisamente dichos

instrumentos los que previeran las condiciones generales para la

posible utilizacidon del planeamiento especial. O dicho de otro modo,

estariamos hablando en todo caso de planes especiales previstos, de
desarrollo de los planes propios del Espacio Protegido.

e) Todo plan especial en el suelo no urbanizable de un Espacio Protegido
esta sujeto a evaluacién ambiental estratégica, y en su caso a la
“evaluacion adecuada” prevista en la normativa de los Espacios
Protegidos de la Red Natura 2000, que debe ser favorable,
acreditandose el mantenimiento de la integridad del Espacio Protegido,
la no afeccidn a sus “objetivos de conservacién” (concretados en los
planes o instrumentos de gestidn correspondientes), y la conservacion
en un estado favorable de los habitats naturales y la especies de floray
fauna silvestres que determinaron la clasificacion como LIC o0 ZEC y
como ZEPA.

f) deben de satisfacerse los requisitos establecidos por el legislador estatal
para los “actos y usos” especificos que sean de interés publico o social,
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gue contribuyan a la ordenacién y el desarrollo rurales, o que hayan de
emplazarse en el medio rural.

XIV. La paradoja de la “urbanizacion” del suelo “no urbanizable”.

65.

66.

67.

Es dificil encontrar un autor que, al referirse a los procesos de ocupacion del
suelo no urbanizable, no critique asperamente el abuso y descontrol en esta
materia, incluso poniendo en duda que muchas regulaciones autondmicas sean
compatibles con los principios de la Ley del Suelo de 2008 (pues la regulacion
concreta es mas bien ambigua) e incluso con la Constitucién (art. 45). Los
criterios del Tribunal Supremo insisten en el caracter excepcional —y por tanto
interpretable siempre en sentido restrictivo- de las construcciones no
vinculadas al sector primario y la necesidad de un especial esfuerzo justificativo
acreditativo en los condicionantes que hacen posible la autorizacion en suelo
no urbanizable, tanto en cuanto al interés publico como, muy especialmente,
las razones determinantes de la necesidad de emplazarlas en el medio rural.

En terminologia legal, el suelo rural preservado o permanente (art. 12.2.a) lo es
precisamente respecto de su “transformacion mediante la urbanizacién” (tenga
o no valores dignos de proteccion). Sélo el suelo rural “de reserva” o
“transitorio” (art. 12.2.b) puede ser objeto de transformacion urbanistica o
urbanizacion en sentido legal. Ahora bien, éiquiere decir la Ley que el suelo en
situacién de rural en la digamos “categoria” de suelo preservado, no puede ser
objeto, materialmente, de urbanizacién?

La Ley permite materialmente la “urbanizacién”, o si se prefiere, las obras de
urbanizacion (y la consecuente edificacion) en el suelo preservado, y en general
“actos y usos” urbanisticos, eso si, con cuatro condiciones:

a) caracter excepcional, como excepcién a la regla de que los actos y usos
distintos a los propios de la naturaleza del terreno (agricola, ganadero,
forestal, etc.) deben desarrollarse en el suelo que les es propio, a saber, el
suelo urbanizable, mediante su transformacién o urbanizacién, pues a ello
responde “la logica del entero sistema legal”.

b) “por el procedimiento y con las condiciones previstas en la legislacién de
ordenacion territorial y urbanistica”. Se determina pues un mandato al
legislador autondmico para que determine concretamente procedimiento y
condiciones, que deberdn ser entendemos obviamente mds especificas que
las generales de la ley estatal.

c) “especificos”: no puede pues tratarse de un acto o de un uso “genérico”,
sino concreto, preciso y determinado, algun autor dice —quizds con
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68.

69.

70.

segundas- individual. Esta especificidad asi definida puede predicarse tanto
del “tipo” de uso, como de su ubicacion geografica, e incluso entiendo de su
promotor.

d) “que sean de interés publico o social, que contribuyan a la ordenacién vy el
desarrollo rurales, o que hayan de emplazarse en el medio rural”. En este
apartado esta la clave y aqui es donde en nuestra opinion debiera
desplegarse la concrecion del legislador autondmico, ante el enorme
margen de discrecionalidad e indeterminacién. Son tres posibilidades
alternativas: parece ser suficiente cumplir alguna de ellas, pero no
necesariamente las restantes:

d.1) “de interés publico o social”. Cabe pensar que no puede
tratarse de cualquier interés publico o social, sino de aquel tan o
mas importante que la preservacion del medio rural afectado. Es
decir, habra que examinar “en un balanza” el peso del interés
justificativo de la excepcion (econdmico, estratégico, etc.) con la
importancia de los valores, riesgos u otras circunstancias
legalmente establecidas y determinantes de la preservacion de la
urbanizacion o transformacion urbanistica.

d.2) “que contribuyan a la ordenacidn y el desarrollo rurales”

2.3) “o que hayan de emplazarse en el medio rural”.

Es muy dudoso que los usos residenciales puedan tener cabida en el suelo
preservado, no ya tanto los residenciales colectivos que crean ciudad (que hay
gue descartar directamente por razones obvias), sino incluso el uso residencial
unifamiliar si no esta vinculado a la actividad primaria, pues parece bastante
dificil considerar un chalet en el campo como de interés publico o social, ni que
contribuya para nada a la ordenacién y desarrollo rural, ni tampoco que hayan
de emplazarse (necesariamente) en el medio rural, pues para eso ya estd el
suelo urbanizado (incluidos los nucleos rurales, art. 12.4)

De alguna manera, los actos y usos excepcionales y especificos en el suelo rural
vendrian a constituir, salvando todas las distancias, una suerte de “actuaciones
asistematicas”, por analogia con las del suelo urbano que no precisan un
sistema de actuacidon con equidistribucion. Sin decirlo, el legislador se refiere a
“actos y usos” de naturaleza urbanistica, dicho de otro modo, con “contenido”
urbanistico, y que no obstante la naturaleza rural del suelo, puede ser
autorizados en el mismo.

Cabe diferenciar dos acepciones del término “urbanizacion”:

158




71.

72.

XV.

73.

74.

a) La definicién legal, asociada tipicamente al paso de suelo rural a suelo
urbanizado o “transformacion” mediante la implantacién de una “nueva
urbanizacion” (art. 14.1.a) a través de las actuaciones de urbanizacién o de
transformacion urbanistica.

b) La definicién material, que como hemos visto con anterioridad, incluiria la
“urbanizacion”, excepcional y especifica, del suelo en situacién rural, tanto
preservado como de reserva.

Como paradoja del “urbanismo del suelo no urbanizable”, es posible la
aparicion de un plan urbanistico (justamente, el plan especial) precisamente
para el establecimiento por ejemplo de una ordenacion interior de la parcela,
de las cesiones que puedan corresponder, de las infraestructuras necesarias
(incluso externas al ambito), etc. Ahora bien, lo peculiar es que en este caso, el
plan especial no es desarrollo del plan general, sino que “desarrolla” por asi
decirlo, o contiene, la decision de legitimar el acto o uso, excepcional y
especifico, en el suelo rural preservado.

En definitiva, de los tres deberes basicos asociados a las actuaciones de
transformacién urbanistica, a saber, cesidn, urbanizacién y equidistribucidn,
puede encontrarse en los actos y usos del suelo rural preservado tanto la cesién
como la urbanizacion, pero nunca la equidistribucion. En los actos y usos
especificos del suelo preservado no hay como hemos visto aprovechamientos
urbanisticos ni por tanto cesién de una parte del mismo ni de suelo para su
materializacidn, en orden a la participacidon de la comunidad en las plusvalias
gue genera la accion urbanistica. Ahora bien, si que aparece el concepto en
cierto modo andlogo, a saber, las “prestaciones patrimoniales” (siempre
I6gicamente para usos privados del suelo), que pueden consistir en el pago de
determinados importes o la cesidn de suelo.

Conclusiones finales.

La urbanizacion del suelo no urbanizable es viable legalmente en el sistema
urbanistico espafiol, como excepcion al sistema general de actuaciones
sistemdticas e integradas; ahora bien, los legisladores y planificadores
urbanisticos deben acotarlo con una mayor pormenorizacién y establecer
mucho mayores exigencias urbanisticas, econdmicas, sociales y econdmicas que
eviten agravios respecto al desarrollo del suelo urbanizable e incidan en Ia
insostenibilidad de su utilizacién a largo plazo.

El plan especial es la figura mas apropiada para la urbanizacion, cuando resulte
viable, de esta clase de suelo, recomendandose como instrumento preceptivo
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75.

76.

77.

para estas actuaciones, salvo aquellas de pequefia dimensidn que pueden
resolverse con la autorizacion o con un proyecto de actuacion.

El PE del SNU es en general admisible tanto en los suelos rusticos comunes
como en los suelos especialmente protegidos, si bien en estos ultimos el elenco
de usos posibles es obviamente mucho mas reducido. Algunas legislaciones
autondmicas remiten “en blanco” a instrumentos especificos, lo que plantea un
importante problema cuando esos planes especificos (por ejemplo, Planes de
Espacios Naturales) no estan aprobados.

Son inadmisibles bajo cualquier circunstancia los usos residenciales colectivos e
industriales agrupados en el suelo no urbanizable, que deben ser siempre
orientados al suelo urbanizable y urbano.

Lamentablemente, en la practica resulta demasiado frecuente el abuso en la
autorizacion de usos excepcionales en el SNU, y concretamente a través del
plan especial, que suele utilizarse para la legalizacidn de situaciones irregulares
preexistentes.

78. Todos los planes especiales del suelo no urbanizable deben someterse, como

79.

minimo, a una evaluacién ambiental estratégica simplificada, y con frecuencia a
una evaluaciéon ambiental ordinaria o completa en funcidon de su naturaleza y
las caracteristicas del potencial impacto; en todo caso, cuando se ubiquen en
SNU categorizado como especialmente protegido y/o en Espacios Naturales
Protegidos y Espacios Protegidos Red Natura 2000.

Los planes especiales territoriales son instrumentos muy utiles en el suelo no

urbanizable, tanto para una ordenacién supramunicipal basica de esta clase de
suelo como para actuaciones concretas.
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