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RESUMEN

Este trabajo aborda las relaciones actuales entre medio ambiente y urbanis-
mo. La proteccién del medio ambiente constituye un limite claro para el Dere-
cho Urbanistico, que debe integrar en sus contenidos cuestiones como la evalua-

* El presente trabajo tiene su origen en la ponencia presentada en el Colo-
quio Bienal de la Asociacién Internacional de Derecho Urbanistico (AIDRU), ce-
lebrado en la Universidad de Paris I (Panthéon-Sorbonne) los dias 21 y 22 de
septiembre de 2007. Quiero agradecer a la Asociacién Espafola de Derecho Ur-
banistico la confianza depositada en mi para representarla como ponente nacio-
nal espaiiol. La estructura de este texto, que ahora se actualiza y se amplia, res-
ponde el esquema fijado por la AIDRU para la presentacién de todos los informes
nacionales. Una versién anterior de este trabajo aparecera pronto en el Libro
Homenaje al Prof. Dr. D. MARTIN BassoLs CoMA, a quien reitero mi gratitud y mi
mayor reconocimiento académico y personal.
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cién ambiental de proyectos, planes y programas, la informacién y la participa-
cién publica, la proteccién de suelos, o la prevencién y el control integrados de
la contaminacién. A través de este estudio de las principales novedades normati-
vas —con especial atencién a la Ley de Suelo de 2008— y de la jurisprudencia
reciente, se demuestra como Urbanismo y Medio Ambiente son dos realidades
juridicas complementarias e inseparables.

Palabras clave: Derecho Urbanistico y Medio Ambiente. Urbanismo sosteni-
ble. Medio ambiente urbano. Evaluaciéon de Impacto Ambiental (EIA). Evalua-
cién Ambiental Estratégica (EAE). Acceso a la informacion, participaciéon publi-
ca y acceso a la Justicia en materia de medio ambiente. Ley de Suelo de 2008.
Prevencién y control integrados de la contaminacion.

ABSTRACT

This paper is focussed on current juridical relationships between environment
and urban planning. The protection of the environment constitutes a clear limit
to Urban Law, which must integrate into its contents several issues such as
environmental evaluation of projects, plans and programmes, freedom of infor-
mation and public participation in decision-making, soils protection, or integrated
pollution prevention and control. Through the present study, including the newest
and the most important regulations —with special attention to the Soil Act of
2008— and the recent judicial decisions, we can conclude that Environmental
Law and Urban Law are two complementary and indivisible disciplines.

Key words: Urban and Environmental Law. Sustainable Urban Development.
Urban environment. Environmental impact assessment (EIA). Strategic environ-
mental Assessment (SEA). Access to information, public participation in decision-
making and access to justice in environmental matters. Soil Act of 2008.
Integrated Pollution Prevention and Control.

1. INTRODUCCION

La preocupacién por dar una proteccion efectiva al medio am-
biente a través del Derecho Urbanistico ha cobrado un impulso es-
pecial en los ultimos afios. La gran repercusién mediatica de algu-
nos sucesos y la concienciacién social sobre la importancia real de
la proteccién de nuestro medio ambiente han dado lugar a una po-
sitiva orientaciéon del Derecho Urbanistico en esta misma direccion.
Innumerables han sido las aportaciones doctrinales que desde hace
tiempo se vienen haciendo en este sentido' y, mas recientemente, los

! Entre otras pueden verse MARTIN BassoLs CoMaA, «El medio ambiente y la
ordenacién del territorio», Documentacion Administrativa, nam. 190, 1981; «Or-
denacién del territorio y medio ambiente: aspectos juridicos», Revista de Admi-
nistracion Publica, num. 95, 1981; «Derecho Urbanistico y Medio Ambiente Ur-
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legisladores estatal y autonémicos —algunas veces estos ultimos
estableciendo regulaciones pioneras— han elaborado importantes
normas cuya aplicacion efectiva deberia tener consecuencias muy po-
sitivas para el logro de lo que se ha venido a llamar urbanismo sos-
tenible’. No obstante, no debe desconocerse que muchas de estas
importantes iniciativas legislativas son consecuencia de la presién de
la Unién Europea y tienen su origen en las normas comunitarias?, a
las que mas adelante nos referiremos. La politica comunitaria orien-
tada a la busqueda de un urbanismo sostenible ha quedado plasma-
da en la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento
Europeo sobre una Estrategia Tematica para el Medio Ambiente
Urbano*.

bano», Revista de Derecho Urbanistico, num. 71, 1981; «La proteccién de los es-
pacios naturales a través de planes especiales de urbanismo», Revista Juridica de
Cataluria, nam. 3, 1988. LuciANO PAREJO ALFONSO, «Ordenacion del Territorio y
medio ambiente», Revista de Derecho Urbanistico, nam. 146, 1996. ANGEL
MENENDEZ REXACH, «Urbanismo sostenible, clasificaciéon del suelo y criterios
indemnizatorios: estado de la cuestion y algunas propuestas», Revista de Derecho
Urbanistico, nam. 200, 2003. E. REHBINDER, «El debate sobre la transposicién del
imperativo de sostenibilidad en el derecho ambiental y de la planificacién», Re-
vista Aranzadi de Derecho Ambiental, nam. 1, 2002.

2 Véanse entre otros las aportaciones de JOSE ANTONIO RAZQUIN LIZARRAGA,
«La integracién entre urbanismo y medio ambiente: hacia un urbanismo sosteni-
ble», Revista Juridica de Navarra, nam. 42, 2006. JORGE AGUDO GONZALEZ, «Voz:
Urbanismo y Medio Ambiente», en ENRIQUE ALONSO GARCiA y BLANCA Loza-
No CutaNDpA (dirs.), Diccionario de Derecho Ambiental, Tustel, Madrid, 2006,
pags. 1337 a 1348. FERNANDO LOPEZ RAMON, «Principios generales y urbanismo
sostenible en la Ley de Suelo 8/2007, de 28 de mayo», Revista de Urbanismo y
Edificacién, num. 16, 2007, pags. 15 a 22.

3 Como ha manifestado la Prof. LozaNo CUTANDA, citando a ENRIQUE ALONSO
GARCciA, en la actualidad casi el noventa por ciento de las normas ambientales
espafiolas tienen por objeto la transposiciéon o puesta en aplicacion de las mas de
trescientas directivas y reglamentos promulgados por la Unién Europea, en Dere-
cho Ambiental Administrativo, 8" edicién, Dykinson, Madrid, 2007, pags. 37 y 38.
Véase también JORGE AGUDO GONZALEZ, «Las competencias de la Comunidad Eu-
ropea en materia medioambiental y su incidencia en el ejercicio de las compe-
tencias en el ambito interno», Revista de Derecho Urbanistico, nim. 172, 1999,
pags. 128 a 182.

4 COM/2005/718 final. Sobre la misma véase SUSANA GALERA RODRIGO, «Ur-
banismo sostenible: la politica europea de medio ambiente urbano», Revista de
Derecho Urbanistico, nam. 224, 2006, pags. 155 a 182. Esta autora sefiala que, a
dia de hoy, el Urbanismo Europeo es todavia una realidad inexistente, si bien el
Derecho de la Unién Europea comprende un conjunto de normas sectoriales,
adoptadas en el ambito de sus competencias que, en su conjunto, condicionan
timidamente las decisiones estatales en materia de urbanismo y ordenacién del
territorio.
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Para entender bien las relaciones entre urbanismo y medio am-
biente en Espafia, debemos tener en cuenta que nos encontramos
ante dos disciplinas con sustantividad propia cuya toma en conside-
racion ha sido relativamente reciente en nuestro ordenamiento juri-
dico. Ha sido la Constitucién Espafiola de 1978 la que ha provocado
un impulso realmente importante del estudio y de la regulacion juri-
dica de las dos materias, en especial de lo que denominamos Dere-
cho Ambiental. A ello han contribuido también otros importantes
factores, entre los que destacamos la pertenencia de Espafia a la
Unién Europea y el crecimiento cultural, social y econémico que en
las ultimas décadas ha experimentado la nacién espafiola.

La organizacién territorial del Estado espafol y el peculiar régi-
men de distribuciéon de competencias entre las distintas Administra-
ciones que establece nuestra Constitucién, ha dado lugar a que exis-
tan regulaciones de distintas Administraciones sobre una misma
realidad juridica. Dejando a un lado las competencias mas reducidas
—pues deben desarrollarse en los términos de las legislaciones esta-
tal y autonémicas—, que sobre urbanismo y proteccién del medio
ambiente tienen los municipios, y las peculiaridades de la organiza-
ci6én insular, conviene recordar, aunque sea muy resumidamente,
cudl es el sistema espanol de distribucién de competencias en estas
materias.

La Constitucién espaiiola establece en su articulo 47 que los po-
deres publicos deben regular la utilizacién del suelo de acuerdo con
el interés general para impedir la especulacién y promover las con-
diciones necesarias para que todos los espafioles puedan disfrutar de
una vivienda digna y adecuada. Todos los ciudadanos deberan parti-
cipar de las plusvalias que genere la actividad urbanistica de los en-
tes publicos. De acuerdo con el articulo 148.1.3* CE, las Comunida-
des Auténomas pueden asumir la competencia para legislar en
ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda. Todas las Comuni-
dades Auténomas han recogido en su Estatuto de Autonomia esa
competencia y han elaborado su propia legislacién en la materia, lo
que ha tenido lugar especialmente a partir de la STC 61/1997, de 20
de marzo, en la que se mantiene que, desde el momento en que to-
das las Comunidades Auténomas han asumido la competencia sobre
una materia, el Estado ya no puede legislar para ellas con caracter
supletorio porque el articulo 149.3 CE no es una clausula de atribu-
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cién de competencias. Sin embargo, como también ha dicho el Tri-
bunal Constitucional en reiteradas ocasiones (Sentencias 77/1984, 56/
1986, 149/1991, 36/1994, 28/1997, 40/1998 y 149/1998), la competen-
cia autonémica no es absoluta, sino que debe respetar ciertas com-
petencias exclusivas del Estado que condicionan la ordenacién terri-
torial y urbanistica que pueda efectuar una Comunidad Auténoma.
Entre las mas importantes, podemos destacar las siguientes que apa-
recen recogidas en el articulo 149.1 CE: la regulacién de las condi-
ciones bésicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de los dere-
chos y deberes constitucionales relacionados con el suelo en todo el
territorio estatal; la regulacién de las bases y coordinacién de la pla-
nificacién general de la actividad econémica; la legislaciéon sobre
procedimiento administrativo comun y expropiacion forzosa; el siste-
ma de responsabilidad de todas las Administraciones Publicas; la le-
gislacién basica sobre protecciéon del medio ambiente; puertos y ae-
ropuertos de interés general; ferrocarriles y transportes terrestres que
transcurran por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma;
montes y vias pecuarias; ordenacién de recursos y aprovechamientos
hidraulicos de aguas que transcurran por més de una Comunidad
Auténoma; legislacion de costas; etc. Como consecuencia de todo lo
anterior en estos momentos las Comunidades Auténomas disponen
de sus propias normas de ordenacién del territorio y urbanismo, que
conviven junto a la legislacién estatal en materia de suelo (recogida
principalmente en el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo, que
unifica la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, y los preceptos que
todavia permanecian vigentes del Real Decreto Legislativo 1/1992, de
26 de junio) y junto a diversas normas sectoriales. En todo caso, no
hay que olvidar que, sin perjuicio de que sus competencias sean prin-
cipalmente de ejecucion, en materia urbanistica los Ayuntamientos
son los principales protagonistas de la gestiéon urbana.

Por otro lado, el articulo 45 CE configura el medio ambiente
como un bien juridico de cuyo disfrute son titulares todos los ciuda-
danos y cuya conservaciéon es una obligacién que comparten los
poderes publicos y la sociedad en su conjunto. Los poderes publicos
velaran por la utilizacién racional de todos los recursos naturales,
con el objetivo de proteger y mejorar la calidad de vida, y defender y
restaurar el medio ambiente apoyandose en la indispensable solida-
ridad colectiva. Para su proteccién la Constitucién insta al legislador
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a regular un régimen sancionador, penal o administrativo, que siem-
pre conllevara la obligacion de reparar el dafio causado. La aplica-
cién real de lo dispuesto en este precepto es indirecta, pues como
sefiala el art. 55.3 CE, nos encontramos ante un principio rector de
la politica social y econémica que debera informar la legislacién
positiva, la practica judicial y la actuaciéon de los poderes publicos.
Este derecho a un medio ambiente adecuado se protege, pues, me-
diante la numerosa legislaciéon béasica del Estado que debe ser respe-
tada y puede ser complementada por las legislaciones autonémicas.
Asi, es el legislador estatal el que, segun el articulo 149.1.23* CE,
tiene la competencia para dictar la legislacion basica sobre protec-
cién del medio ambiente, sin perjuicio de que también las Comuni-
dades Auténomas puedan dictar normas adicionales o complemen-
tarias de proteccién en el ambito de sus competencias, pudiendo
también asumir la gestién en materia de protecciéon del medio am-
biente (articulo 148.1.9* CE)°. Ademas, y dado que los recursos na-
turales son soportes fisicos de una pluralidad de actuaciones publi-
cas y privadas, la existencia de esta competencia basica a favor del
Estado no impide que las Comunidades Auténomas puedan desarro-
llar sus competencias en materias como la ordenacién del territorio

5 Esta ultima si es una competencia exclusiva de las Comunidades Auténo-
mas, por lo que los actos de ejecucion de caracter estatal sélo resultan admisi-
bles cuando concurran circunstancias excepcionales, como por ejemplo, cuando
la intervencién separada de las Comunidades Auténomas afectadas no permita
salvaguardar la eficacia de las medidas a tomar y resulte necesaria una decisién
unitaria del Estado, amparada en razones de seguridad, y grave y urgente necesi-
dad (STC 329/1993, de 12 de noviembre), en situacién de normalidad, pues, las
facultades ejecutivas o de gestién en materia de medio ambiente corresponden a
las Comunidades Auténomas dentro de su ambito espacial (STC 102/1995). So-
bre la distribucién de competencias en materia de medio ambiente, con especial
referencia a las competencias ejecutivas, puede verse una explicacién resumida
en DIEGO JosE VERA JURADO, «La Evaluaciéon de Impacto Ambiental y las compe-
tencias ejecutivas en materia de medio ambiente: un analisis de la Jurisprudencia
del Tribunal Constitucional», en FRANCISCO S0SA WAGNER (coord.), El Derecho
Administrativo en el umbral del Siglo XXI. Homenaje al Profesor Dr. D. Ramdn
Martin Mateo, tomo III, Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pags. 3757 a 3766.
Véanse también GUILLERMO ESCOBAR RocA, La ordenacion constitucional del me-
dio ambiente, Dykinson, Madrid, 1995. Josté PEREZ MARTOS, «La distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de me-
dio ambiente», en DIEGO JosE VERA Jurapo (dir.), El medio ambiente urbano,
CEMCI, Granada, 2003, pags. 37 a 72. ANTONIO JOSE SANCHEZ SAEZ, «Un enfoque
teleolégico de la distribucién de competencias ambientales entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en Espafa», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental,
num. 5, 2004.

6 Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente
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y urbanismo, agricultura y ganaderia, montes y aprovechamientos fo-
restales, caza y pesca o comercio interior, entre otras (por todas STC
102/1995). Como ha senalado el Tribunal Constitucional en Senten-
cias 170/1989, 102/1995, 90/2000 y 306/2000, la legislacién estatal
tiene, en materia de medio ambiente, caracter de minimos, que de-
ben respetarse en todo caso, pudiendo las Comunidades Auténomas
establecer niveles de proteccién mas altos®. Por poner simplemente
algunos ejemplos de esta legislacion basica y sin desconocer la exis-
tencia cada vez mayor de normas comunitarias y de convenios in-
ternacionales, podemos senalar algunas de las multiples normas
ambientales dictadas por el Estado que tienen importantes repercu-
siones sobre el urbanismo: el Real Decreto Legislativo 1302/1986, de
28 de junio, de Evaluacién de Impacto Ambiental; la Ley 11/1997,
de 24 de abril, de Envases y Residuos de Envases; la Ley 10/1998, de
21 de abril, de Residuos; la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencién
y Control Integrados de la Contaminacién; la Ley 1/2005, de 9 de
marzo, que regula el régimen del comercio de derechos de emisién
de gases de efecto invernadero; la Ley 9/2006, de 28 de abril, sobre
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el
medio ambiente; la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regu-
lan los derechos de acceso a la informacién, de participacién publi-
ca y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente; la Ley
26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad Medioambiental; la
Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccién de
la atmésfera’; la Ley 42/2007, de 13 de noviembre, del Patrimonio

¢ La STC 170/1989, de 19 de octubre, establece al respecto que «la legisla-
cién basica del Estado no cumple en este caso una funcién de uniformidad rela-
tiva, sino mas bien de ordenacién mediante minimos que han de respetarse en
todo caso, pero que pueden permitir que cada una de las Comunidades Auténo-
mas, con competencia en la materia, establezca niveles de proteccién mas altos
que no entrarian por sélo eso en contradiccién con la normativa basica del Esta-
do». Ahora bien, lo que resulta constitucionalmente improcedente es que dicha
proteccién resulte restringida o disminuida (STC, 166/2002, de 18 de septiem-
bre). Esos minimos han de comprender toda la normativa legal o reglamentaria
que sea indispensable o necesaria para asegurar la proteccién del medio ambien-
te en Espafia. Aqui, en consecuencia, la legislacién basica incluye tanto las nor-
mas con rango de Ley como las reglamentarias dictadas en su desarrollo (STC
149/1991). Pero esa normativa indispensable debe ser la minima precisa para una
adecuada protecciéon del medio ambiente, pues debe dejarse un margen de desa-
rrollo de esa normativa bésica a las Comunidades Auténomas (STC 102/1995).

7 Ley que deroga la Ley 38/1972, de 22 de diciembre, de Proteccién del
Ambiente Atmosférico, y, también, salvo para las Comunidades y Ciudades Auté-
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Natural y de la Biodiversidad?; la Ley 45/2007, de 13 de diciembre,
para el desarrollo sostenible del medio rural; etc. Por su parte, las
Comunidades Auténomas han dictado un elevado namero de dispo-
siciones, que aqui no podemos sefialar. En fin, los Ayuntamientos
tienen también competencias ejecutivas o de gestiéon en materia de
proteccion del medio ambiente, pero en este caso su protagonismo
es menor que en el ambito urbanistico’.

Como se ha afirmado desde el principio, dado que urbanismo y
medio ambiente en el momento actual son dos realidades juridicas
con estrecha relacion entre si, habra que tener presentes ambas re-
gulaciones que, en general, no son contradictorias sino complemen-
tarias. Existe una fuerte interrelacion entre la regulacién juridica del
urbanismo y la del medio ambiente. La regulacién ambiental no
puede ser desconocida por la regulaciéon urbanistica y, en consecuen-
cia, la protecciéon del medio ambiente condiciona cualquier desarro-
llo urbanistico. La legislacién urbanistica mas reciente apuesta cla-
ramente por el principio de urbanismo sostenible y sitia la legislacién
ambiental como uno de los limites que permite controlar la discre-
cionalidad administrativa sobre el planeamiento urbanistico.

2. PRINCIPIOS GENERALES

De acuerdo con el articulo 174.2 del Tratado de la Comunidad
Europea (articulo III-235 del Tratado por el que se establecia una
Constitucién para Europa), la politica medioambiental de la Uni6én
tendra como objetivo un nivel elevado de protecciéon, teniendo pre-
sente la diversidad de situaciones existentes en las distintas regiones

nomas que no tengan normativa aprobada en la materia, el Decreto 2414/1961,
de 30 de noviembre, por el que se aprobé el Reglamento de Actividades Moles-
tas, Insalubres, Nocivas y Peligrosas.

8 Sustituye a la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de Conservacién de los Espacios
Naturales y de la Flora y Fauna Silvestres. Su articulo 4 afirma que el patrimo-
nio natural y la biodiversidad desempefian una funcién social relevante por su
estrecha vinculacién con el desarrollo, la salud y el bienestar de las personas, y
por su aportacién al desarrollo social y econémico.

° Sobre las competencias ambientales de la Administracién Local puede ver-
se BLANCA LozANO CUTANDA, Derecho Ambiental Administrativo. op. cit., pags. 119
a 124. Como sefiala esta autora, muchas de las leyes ambientales no dan juego a
la intervencién de los entes locales.

8 Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente
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de la Unién. Se basara en los principios de cautela o precaucién y
de accién preventiva, en el principio de correccién de dafios al me-
dio ambiente, preferentemente en el origen, y en el principio de que
quien contamina paga.

Estos principios tienen su origen en el Derecho Comunitario, ins-
pirado en muchas ocasiones en distintos convenios internacionales,
pero todos se pueden deducir del articulo 45 de la Constitucién Es-
pafiola, que, como hemos dicho, obliga a los poderes puiblicos a ve-
lar en todas sus actuaciones por la utilizaciéon racional de todos los
recursos naturales, con el objetivo de defender y restaurar el medio
ambiente, estableciendo un régimen sancionador que obligue a re-
parar el dafno causado.

Entre estos podemos hablar del principio de precaucion o caute-
la', segtin el cual, cuando haya peligro de dafo grave o irreversible,
la falta de certeza cientifica absoluta no debe utilizarse como razén
para postergar la adopciéon de medidas efectivas para impedir la de-
gradacién del medio ambiente. Por tanto, en caso de duda sobre la
efectividad de los remedios o cuando los riesgos son muy importan-
tes, hay que actuar para prevenir. También podemos senalar el prin-
cipio de prevencion, en virtud del cual las Administraciones publicas
deben orientar su actividad a evitar los dafios ambientales antes de
que éstos se produzcan, pues entonces su reparacion es con frecuen-
cia dificil o imposible. Otros principios a tener en cuenta son el de la
toma en consideracion del medio ambiente en todas las politicas o
decisiones administrativas y el principio de correccion de los atenta-
dos al medio ambiente, preferentemente en la fuente u origen, que
prioriza las medidas que atajan la contaminacién antes de su emi-
si6n al ambiente, frente a aquellas que acttan sobre la contamina-
cién ya producidal'.

10 Sobre el principio de precauciéon en materia ambiental véanse JOSE ESTEVE
PARDO, «La intervencién administrativa en situaciones de incertidumbre cientifi-
ca. El principio de precauciéon en materia ambiental», en JoSE ESTEVE PARDO
(coord.), Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, 2* edicién, Funda-
cién Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2006, pags. 201 a 210. BLANCA
LozaNo CUTANDA, Derecho Ambiental Administrativo. op. cit., pags. 177 y 178.

I De acuerdo con su articulo 4, la aplicacién de la Ley de calidad del aire y
proteccion de la atmésfera se basara en los principios de cautela y accién pre-
ventiva, de correccién de la contaminacién en la fuente misma y de quien conta-
mina paga.
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De los principios generales del Derecho ambiental, podemos se-
fialar como especialmente importante el relativo a la obligacion de
reparar el davio causado. La obligacion de restituir los perjuicios de-
rivados de las actuaciones contra el medio ambiente (art. 45.3 CE),
hace efectivo el principio de que «quien contamina paga», al trasla-
dar los costes derivados de la reparaciéon de los dafios medioam-
bientales desde la sociedad hasta los operadores econémicos benefi-
ciarios de la explotacion de los recursos naturales. Los costes de la
contaminacién han de imputarse, pues, al «agente contaminante».
Esa responsabilidad ha derivado frecuentemente de la comisién de
una infraccién penal o administrativa, y junto a la sancién corres-
pondiente se impone la obligacién de reponer la situacion alterada a
su estado originario y de indemnizar los dafnos y perjuicios causa-
dos'?. Ahora bien, para los casos no constitutivos de infraccién tradi-
cionalmente se acudia al sistema de responsabilidad civil extra-con-
tractual previsto en el articulo 1902 del Cédigo Civil, que exigia la
existencia de culpa o negligencia en el responsable del hecho dano-
so. Sin embargo, se ha demostrado que ese modelo juridico tradicio-
nal no ha sido capaz de prevenir la produccién reiterada de acciden-
tes de diversa naturaleza que han tenido gravisimas consecuencias
para el entorno natural. Ello ha puesto de manifiesto la necesidad
de contar con una legislacién ambiental que instrumente nuevos sis-
temas de responsabilidad que prevengan eficazmente los dafios
medioambientales y, para los casos en los que estos lleguen a produ-
cirse, aseguren una rapida y adecuada reparacién. Este es el objeti-
vo de la Directiva 2004/35/CE, de 21 de abril del 2004, sobre respon-
sabilidad ambiental en relacién con la prevencién y reparacién de
dafios ambientales, que ha sido incorporada a nuestro sistema juri-
dico por la Ley 26/2007, de 23 de octubre, de Responsabilidad
Medioambiental, la cual pretende introducir un régimen administra-
tivo de responsabilidad ambiental de caracter ilimitado y objetivo'3,

12 Véanse los articulos 109 y 110 del Cédigo Penal y 130.2 de la Ley 30/
1992, de 26 de noviembre.

13 Se trata, como adelanta la Exposicién de Motivos de la Ley, de un régimen
administrativo en la medida en que instituye todo un conjunto de potestades
administrativas con cuyo ejercicio la Administracién publica debe garantizar el
cumplimiento de la Ley y la aplicacién del régimen de responsabilidad que in-
corpora, con lo que se separa de la responsabilidad civil clasica en la que los
conflictos entre el causante del dafio y el perjudicado se dirimen en sede judi-
cial. La responsabilidad medioambiental es, ademés, una responsabilidad ilimita-
da, pues el contenido de la obligacion de reparacién (o, en su caso, de preven-
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basado en los principios de prevencién y de que «quien contamina
paga». La responsabilidad que esta Ley establece es compatible con
las penas o sanciones administrativas que proceda imponer por los
mismos hechos que hubieren originado aquella —art. 6—. El princi-
pio «quien contamina paga», confirmado por el Tribunal Constitu-
cional en la sentencia 179/1996, de 13 de junio, ha sido aplicado en
innumerables ocasiones por nuestros Tribunales!'4.

Tres son los principios generales del Derecho ambiental que es-
tan recogidos claramente en normas urbanisticas. El principio de
participacion puiblica, al que luego nos referiremos, el principio de
obligacién de reparar el dano causado, que todas las normativas
urbanisticas sobre régimen sancionador recogen', y el principio de
desarrollo sostenible!®, que ha sido recientemente introducido en al-
gunas normas urbanisticas como intento para frenar ciertos proce-

cién) que asume el operador responsable consiste en devolver los recursos natu-
rales dafnados a su estado original, sufragando el rotal de los costes a los que as-
ciendan las correspondientes acciones preventivas o reparadoras, y no solamente
imponiendo una mera indemnizaciéon dineraria. Finalmente, nos encontramos
ante una responsabilidad objetiva, en la que las obligaciones de actuacién se
imponen al operador al margen de cualquier culpa, dolo o negligencia que haya
podido existir en su comportamiento. Sobre esta importante Ley véanse JOSE
ESTEVE PARDO, Ley de Responsabilidad Medio Ambiental. Comentario sistemdtico,
Marcial Pons, Madrid, 2008. Branca LozaNo CUTANDA (coord.), Comentarios a la
Ley de Responsabilidad Medio Ambiental, Civitas, Madrid, 2008. Sobre el régi-
men anterior y la Directiva 2004/35, de 21 de abril, véase JESUS JORDANO FRAGA,
«Responsabilidad por dafios al medio ambiente», en JOoSE ESTEVE PARDO (coord.),
Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local, op. cit., pags. 427 a 459. La
Comisién Europea propone ahora que los Gobiernos nacionales puedan gravar el
transporte de gran tonelaje ya que provoca ruidos, atascos y contaminacion at-
mosférica, de forma que puedan ser los agentes causantes de esta contaminacién
los que paguen sus dafios. Para ello esta preparando la propuesta de Directiva
sobre la «Eurovifieta», que modificara la Directiva 1999/62/CE.

14 Véanse, por ejemplo, la Sentencia de la Audiencia Nacional de 18 de mayo
de 2005, Ar. 238933, y la STS de 22 de noviembre de 2004, Ar. 2005/20, sobre
el caso Aznalcéllar. Esta ultima ha estado, sin duda, presente en la redaccién del
articulo 10 de la nueva Ley.

15 Véanse, por ejemplo, los articulos 202, 203 y 212 de la Ley 9/2001, de 17
de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid, o 182 y 184.5 del Decreto Legis-
lativo 1/2004, de 28 de diciembre de 2004, por el que se aprueba el Texto Re-
fundido de la Ley de Ordenacién del Territorio y de la Actividad Urbanistica en
Castilla-La Mancha.

¢ Entre otros muchos, por su caracter sintético véanse las explicaciones de
JorRDANO FRAGA en su trabajo «Un desafio para los ordenamientos en el Siglo XXI:
el desarrollo sostenible», Cuadernos de Derecho Local, nim. 16, 2008, pags. 61 a 74.
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sos urbanisticos que se han desarrollado sin control. Por otra parte,
la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y la
Biodiversidad califica como uno de sus principios inspiradores el de
la prevalencia de la proteccion ambiental sobre la ordenacion territo-
rial y urbanistica (art. 2.f).

Al principio de desarrollo urbanistico sostenible se refiere el Real
Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo (LS08), que en su Exposiciéon de
Motivos, reiterando lo dispuesto anteriormente por la Ley 8/2007, de
28 de mayo, considera: «hoy parece claro que el urbanismo debe
responder a los requerimientos de un desarrollo sostenible, minimi-
zando el impacto de aquel crecimiento y apostando por la regenera-
cién de la ciudad existente. La Unién Europea insiste claramente en
ello, por ejemplo en la Estrategia Territorial Europea o en la mas
reciente Comunicaciéon de la Comisién sobre una Estrategia Temati-
ca para el Medio Ambiente Urbano, para lo que propone un modelo
de ciudad compacta y advierte de los graves inconvenientes de la
urbanizacién dispersa o desordenada: impacto ambiental, segregacién
social e ineficiencia econémica por los elevados costes energéticos, de
construccién y mantenimiento de infraestructuras y de prestaciéon de
los servicios publicos». Este nuevo texto legal, sigue recordando, en
su articulo 5, el deber de todo ciudadano de respetar y contribuir a
preservar el medio ambiente. Pero, lo mas novedoso e importante de
la Ley es su articulo 2 que recoge el principio de desarrollo territorial
y urbano sostenible, en virtud del cual las politicas publicas relativas
a la regulacién, ordenacién, ocupacién, transformacién y uso del
suelo tienen como fin comun la utilizacién de este recurso conforme
al interés general y segun el principio de desarrollo sostenible. Para
ello, dichas politicas deben propiciar un uso racional de los recursos
naturales, armonizando los requerimientos de la economia, el em-
pleo, la cohesion social, la igualdad de trato y de oportunidades en-
tre mujeres y hombres, la salud y la seguridad de las personas y la
proteccién del medio ambiente, contribuyendo a la prevencién y re-
duccién de la contaminacién.

Nos encontramos ante un principio orientador —un tanto idea-
lista en estos momentos y que recuerda muchos de los preceptos
constitucionales que no son faciles de aplicar en la practica—, cuyos
objetivos deben ser realmente prioritarios para los poderes publicos.
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Para articular el logro de estos objetivos desde la 6rbita del urbanis-
mo, los poderes publicos competentes en materia de ordenacion te-
rritorial y urbanistica deben perseguir tres propésitos en el momento
de fijar sus modelos territoriales: la eficacia de las medidas de con-
servacién y mejora de la naturaleza, la flora, la fauna, el patrimonio
cultural y el paisaje; la protecciéon del medio rural y la preservacién
de los valores del suelo necesariamente incompatibles con las necesi-
dades de transformaciéon urbanistica; y el establecimiento de un
medio urbano con una eficiente ocupacién del suelo, dotado suficien-
temente de servicios e infraestructuras y en el que los usos se com-
binen e implanten de forma funcional. En consecuencia, deberan
adoptar las medidas de ordenacién territorial y urbanistica que pro-
cedan para asegurar un desarrollo urbanistico equilibrado, favore-
ciendo o conteniendo, segtin proceda, los procesos de ocupacién y
transformacién del suelo y buscando un modelo urbanistico que con-
suma el suelo realmente necesario. Deberemos estar atentos a las
medidas concretas que el Gobierno ponga en marcha en uso de la
autorizacion parlamentaria para el desarrollo de la Ley, a la que se
refiere la Disposicion Final Segunda del Real Decreto Legislativo.

Al desarrollo urbanistico sostenible se han referido, con anterio-
ridad a la nueva Ley del Suelo, algunas legislaciones autonémicas
recientes. Asi, el articulo 3 del Decreto Legislativo 1/2005, de 26 de
julio, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley de Urbanis-
mo de Cataluna!’, lo define como la utilizacién racional del territo-
rio y el medio ambiente, que comporta combinar las necesidades de
crecimiento con la preservaciéon de los recursos naturales y de los
valores paisajisticos, arqueolégicos, histéricos y culturales, en orden
a garantizar la calidad de vida de las generaciones presentes y futu-
ras. Ya que el suelo es un recurso limitado, un desarrollo urbanisti-
co sostenible implica la configuracién de modelos de ocupacién del
suelo que eviten la dispersion territorial, favorezcan la cohesién so-
cial, consideren la rehabilitaciéon y la renovacién en suelo urbano,
atiendan la preservacién y la mejora de los sistemas de vida tradicio-
nales en las areas rurales y consoliden un modelo de territorio
globalmente eficiente. De manera similar, el articulo 3 de la Ley 2/

17 El contenido de este precepto se desarrolla en el articulo 3 del Decreto
305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Urbanismo de
la Generalitat de Cataluiia.
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2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco, dispone
que la funcién publica urbanistica debe asegurar el uso racional y
sostenible de los recursos naturales y definir un modelo territorial que
propicie los procesos de produccién y consumo favorecedores del
caracter sostenible y duradero del desarrollo econémico y social, y
promueva la integracién de las exigencias propias del medio ambiente
en las politicas publicas y en las actividades privadas para salvaguar-
dar la transmisién intergeneracional de un patrimonio colectivo,
natural y urbano, saludable y equilibrado. Pese a ser éste un princi-
pio general que debe orientar la actuaciéon urbanistica de los pode-
res publicos, el legislador del Pais Vasco concreta varias manifesta-
ciones practicas de este principio, al afirmar que la ordenacién
urbanistica debera orientarse a:

«a) La sostenibilidad ambiental, al objeto de que el con-
sumo de los recursos hidricos y energéticos renovables no
supere la capacidad de los ecosistemas para reponerlos y el
ritmo de consumo de los recursos no renovables no supere
el ritmo de sustitucién de los recursos renovables duraderos,
evitando igualmente que el ritmo de emisién de contaminan-
tes supere la capacidad del aire, del agua y del suelo para
absorberlos y procesarlos. A tal fin, la ordenacién urbanisti-
ca fomentara la utilizacién y aprovechamiento de energias
renovables, la eficiencia energética, la minimizaciéon de pro-
duccién de residuos y el ahorro de recursos naturales en los
sistemas urbanos.

b) La proteccién de los recursos naturales propios del
suelo, tanto por sus valores productivos como por ser refe-
rencia para la estrategia local de desarrollo urbanistico sos-
tenible.

c) La ocupacién sostenible del suelo, que contemple su
rehabilitacién y reutilizacién, asi como el uso de las vivien-
das vacias, como opcién preferente sobre el nuevo crecimien-
to, evitando la segregacion y dispersién urbana para posibili-
tar el mantenimiento de la funcién primaria del territorio
como base de la proteccion de los valores ambientales de los
espacios urbanos, rurales y naturales y de la correcta inte-
gracién y cohesion espacial de los diversos usos o activida-
des con el fin de reducir la generacién de movilidad.

d) La construccidén sostenible mediante la rehabilitacién,
dando prioridad a la regeneracién del patrimonio construido
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y urbanizado en los nticleos originarios de la localidad y a la
utilizacion de las viviendas vacias.

e) La movilidad sostenible, orientada a reducir el uso
forzado e innecesario de los vehiculos motorizados, dando
prioridad a los medios de transporte respetuosos con el me-
dio ambiente, mediante la planificaciéon de su uso combi-
nado».

Habra que ver qué efectos jurisprudenciales se derivan de este
principio, pero lo cierto es que su formulacién obliga al planificador
urbanistico a justificar sus decisiones en torno a la idea de soste-
nibilidad. El principio de desarrollo urbanistico sostenible puede y
debe jugar, por tanto, como otro de los elementos que permitan un
control en la discrecionalidad del planeamiento. Existe un instrumen-
to clave en este sentido que es la evaluacién ambiental de planes y
programas que sucintamente vamos a ver a continuacién. Debemos,
sin embargo, ser conscientes de la dificultad de aplicacién real y efec-
tiva de este principio, que no siempre es compatible con el logro de
beneficios econémicos a corto plazo.

Para terminar, hay que destacar c6mo, en los ultimos afos, el
legislador ha hecho un esfuerzo importante por coordinar las nor-
mas urbanisticas con las reguladoras del medio ambiente. Sin em-
bargo, en la medida en que la reparacién de los dafios ambientales
es dificil y, en ocasiones imposible, cuando de la aplicacién de todas
estas normas se puedan derivar interpretaciones contradictorias o
cuando existan lagunas normativas habra que tener bien presente el
principio in dubio pro natura.

3. EVALUACION MEDIOAMBIENTAL

Partiendo del mecanismo creado por la NEPA, Nature Environ-
mental Protection Act, norteamericana de 1969, y en desarrollo de la
normativa europea de proteccién ambiental, el legislador espafiol
aprobé el Real Decreto Legislativo 1302/1986, de 28 de junio, sobre
Evaluacién de Impacto Ambiental (EIA)'8. Este texto legal, modifica-

¥ Directivas 85/337/CEE, 97/11/CE, 2001/42/CE y 2003/35/CE. La Disposi-
cién Final Séptima de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y
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do en varias ocasiones, ha sido desarrollado por su reglamento, apro-
bado por Real Decreto 1131/1988, de 30 de septiembre y por la nu-
merosa legislaciéon autonémica complementaria. La EIA es un pro-
cedimiento de analisis previo de los efectos que sobre el medio
ambiente puede tener una obra publica en proyecto o una actividad
que requiere autorizacién administrativa. Su finalidad es, pues, pre-
ventiva, ya que pretende determinar si la obra o actividad proyecta-
da es compatible con la proteccién del medio ambiente y en qué
condiciones, segin la legislaciéon que lo tutela y los estdndares admi-
sibles. En palabras del Tribunal Constitucional en su sentencia 13/
1998 la evaluacion de impacto ambiental es un instrumento de tute-
la ambiental preventiva «que sirve para preservar los recursos natu-
rales y defender el medio ambiente en los paises industrializados. Su
finalidad propia es facilitar a las autoridades competentes la infor-
macién adecuada, que les permita decidir sobre un determinado pro-
yecto con pleno conocimiento de sus posibles impactos significativos
en el medio ambiente (Preambulo de las Directivas 85/337/CEE y 97/
11/CEE y del Real Decreto Legislativo 1302/1986). La legislacion
ofrece a los poderes publicos, de esta forma, un instrumento para
cumplir su deber de cohonestar el desarrollo econémico con la pro-
teccién del medio ambiente (STC 64/1982)».

protecciéon de la atmésfera, ordena al Gobierno que elabore, en el plazo de un
afno desde la entrada en vigor de la Ley, un texto refundido de las disposiciones
legales vigentes en materia de evaluaciéon de impacto ambiental. Sobre la EIA
pueden verse, entre otros muchos, JUAN RosA MORENO, Régimen Juridico de la
Evaluacion de Impacto Ambiental, Trivium, Madrid, 1993; «La evaluacién de
impacto ambiental. Intervencién de los entes locales», en Jost ESTEVE PARDO
(coord.), Derecho del Medio Ambiente y Administracion Local. op. cit., pags. 103 a
129. JEsUs JORDANO FRAGA, «La evaluaciéon de impacto ambiental: naturaleza,
impugnabilidad y perspectivas», Revista de Derecho Urbanistico, nam. 143, 1995,
pags. 129 a 145. JosE ANTONIO RAZQUIN LIZARRAGA, La Evaluacion de Impacto
Ambiental. Estudio Jurisprudencial, Aranzadi, Elcano (Navarra), 2000; «Voz: Eva-
luaciéon de Impacto Ambiental», en ENRIQUE ALONSO GARCiA y BLANCA L0ZANO
CutaNDA (dirs.), Diccionario de Derecho Ambiental. op. cit., pags. 651 a 662. To-
MAS QUINTANA LOpPEZ (dir.), Comentarios a la legislacion de Evaluacion de Impacto
Ambiental, Civitas, Madrid, 2002. RAMON MARTIN MATEO, «La revisién del institu-
to de evaluacion de impacto ambiental», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental,
nam. 1, 2002, pags. 15 a 22. LORENZO MELLADO Ruiz, Gestion Sostenible del agua
v evaluacion de impacto ambiental de obras hidrdulicas, Comares, Granada, 2004.
BLANCA LozANO CUTANDA, Derecho Ambiental Administrativo, op. cit., pags. 299 a
323. Sobre aspectos mas técnicos véase DOMINGO GOMEZ OREA, Evaluacion de
impacto ambiental: un instrumento preventivo para la gestion ambiental, Mundi-
Prensa, Madrid, 2003.
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De acuerdo con sus normas reguladoras, la EIA constituye un
tramite, bastante complejo y con frecuencia dilatado, que se inserta
en el procedimiento administrativo relativo a la aprobacién del pro-
yecto de obra o autorizacién de la actividad considerada y que in-
cluye siempre un tramite de informacién publica. El procedimiento
de estudio de impacto ambiental es aplicable s6lo a los proyectos y
actividades de mayor riesgo para el medio ambiente, ya sean publi-
cos o privados, que se relacionan en la legislacién estatal y autoné-
mica. Los proyectos incluidos en el Anexo I del Real Decreto han de
sujetarse necesariamente al procedimiento de EIA (ciertos proyectos
de transformacion del uso del suelo que impliquen eliminacién de la
cubierta vegetal arbustiva, proyectos de agricultura intensiva, insta-
laciones de ganaderia intensiva, ciertas explotaciones extractivas,
mineria subterranea, dragados fluviales o marinos y extracciones de
petrdleo y gas natural de cierta importancia, refinerias de petréleo,
centrales térmicas y nucleares, parques eélicos con mas de cincuen-
ta aerogeneradores, plantas siderargicas y ciertas instalaciones para
la produccién de metales, industrias quimicas, petroquimicas y texti-
les, proyectos de infraestructuras terrestres, maritimas o aéreas, pro-
yectos de ingenierfa hidraulica, instalaciones de incineracién de resi-
duos, pistas de esqui, parques tematicos, y un largo etcétera). Por otra
parte, el Anexo II incluye otra serie de proyectos, cuyo sometimiento
a EIA debe ser decidido por la Administracién ambiental competente
en cada caso (ciertas actividades agricolas, industrias de productos
alimenticios, ciertas actividades no incluidas en el Anexo I relaciona-
das con la industria extractiva, energética, sidertrgica o quimica, los
proyectos de zonas industriales, proyectos de urbanizaciones, inclu-
yendo la construccién de centros comerciales y aparcamientos, obras
de alimentacién artificial de playas de cierta envergadura, recupera-
cién de tierras al mar, etc.). Igualmente, dicha Administracién eva-
luara el sometimiento a EIA de cualquier otro proyecto no incluido
en el anexo I que pueda afectar directa o indirectamente a los espa-
cios de la Red Ecolégica Europea Natura 2000. Finalmente, las Co-
munidades Auténomas pueden, en sus ambitos territoriales, estable-
cer la exigencia de EIA para proyectos que no estarian sujetos a ella
por la legislacion estatal. Excepcionalmente, el Consejo de Ministros
—o el 6rgano autonémico competente— podra, mediante acuerdo
motivado que debera publicarse en el diario oficial, excluir un pro-
yecto determinado de evaluaciéon de impacto.
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La STC 13/1998, de 22 de enero', confirma que la evaluacién de
impacto ambiental no puede caracterizarse como instrumento de eje-
cucién o gestién en materia de medio ambiente, por lo que su reali-
zacion corresponde a la Administraciéon en que resida la competen-
cia sustantiva para realizar la obra o autorizar el proyecto. Dentro
de ésta, el 6rgano competente para realizar la obra o autorizar el
proyecto (6rgano sustantivo) inicia el procedimiento con la definicién
del proyecto que se pretende realizar. A continuacién el propio titu-
lar o promotor del proyecto —circunstancia ésta que hace dudar de
la objetividad e imparcialidad del procedimiento—, con la informa-
ci6én suministrada por la Administracion, realiza por sus propios
medios o a través de una empresa especializada un estudio de im-
pacto ambiental?®® que es sometido a informacién publica. Los resul-
tados de este estudio, junto con los informes que resulten necesarios
y las alegaciones presentadas en dicho periodo, se transmiten por el
o6rgano sustantivo al érgano competente en materia de medio am-
biente (6rgano ambiental) para que, tras su examen, formule su pro-
puesta de declaracién de impacto ambiental. Previamente, el 6rgano
ambiental podra requerir al promotor del proyecto para que comple-
te el estudio (articulo 17 del Reglamento). Dicha declaracién deter-
minar3, a los solos efectos ambientales, la conveniencia o no de rea-
lizar el proyecto y, en caso afirmativo, fijara las condiciones en que
debe realizarse. Podréa, por tanto, ser negativa, positiva o positiva pero
condicionada, teniendo entonces por objeto determinar las condicio-
nes correctoras que deban establecerse, en su caso, sobre el proyecto
en orden a la adecuada protecciéon del medio ambiente y los recur-
sos naturales que pudieran verse afectados. Una vez emitida, el 6r-
gano ambiental la remitird al érgano sustantivo para que continte
con el procedimiento de autorizacion.

La STS de 17 de noviembre de 1998, Ar. 10522, establece que la
EIA es un acto de tramite que sélo excepcionalmente podra ser re-
currido al margen de la resolucién final en que se integra, pues la
declaracién de impacto ambiental no se configura como un acto
autorizatorio mas que deba unirse a otro u otros, sino que es un

19 Véase su acertado comentario critico en DIEGO JOSE VERA JURADO, «La
Evaluaciéon de Impacto Ambiental y las competencias ejecutivas en materia de
medio ambiente», op. cit., pags. 3766 a 3773.

20 Sobre los contenidos de este estudio véanse los articulos 2 de la Ley y 7 a
12 del Reglamento.
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juicio de la autoridad competente en materia de medio ambiente
sobre la conveniencia ambiental del proyecto, que sirve como elemen-
to de valoracion para la eventual concesion de la autorizacién por el
o6rgano competente de la Administracién?!. En consecuencia, no se
trata de un procedimiento sustantivo independiente sino de un acto
instrumental con respecto a la decisién final, cuyo resultado no con-
diciona la decisién que ponga fin al procedimiento, pues no consti-
tuye la decisién dltima de la Administracién sobre la conveniencia
de la ejecucién del proyecto, ni tampoco sobre las condiciones am-
bientales a que éste haya de sujetarse. En consecuencia esa decisién
corresponde, en ultimo lugar, al 6rgano competente para realizar la
obra o autorizar el proyecto, que puede discrepar del mismo (STS de
24 de noviembre de 2003, Ar. 8618, y SAN de 14 de junio de 2006,
Ar. 1918122%). Lo que ocurre, es que en estos casos, el érgano sus-
tantivo debera motivar por qué, en su decisién final, se aparta de la
declaracién negativa o positiva con condiciones, y ello contribuira a
facilitar el control judicial?® de la decision final que, al existir discre-
pancia, debera ser adoptada por el Consejo de Ministros o el Conse-
jo de Gobierno de la Comunidad Auténoma, en funcién de la Admi-

2l Esta doctrina se recoge también en la sentencia del Tribunal Supremo de
15 de marzo de 2006, Ar. 1005, la cual recoge la doctrina jurisprudencial sobre
el valor de la Declaracién de Impacto Ambiental. Véase el articulo 39 de la Ley
11/2006 de 14 de septiembre, de evaluaciones de impacto ambiental y evaluacio-
nes ambientales estratégicas en las Illes Balears. Por otro lado, debe tenerse pre-
sente que esa autorizacién, en ocasiones, podra integrarse junto a otras que tam-
bién resulten preceptivas mediante el procedimiento de autorizacién ambiental
integrada al que haremos referencia mas adelante.

22 Véanse el analisis jurisprudencial y los comentarios que realiza en este
sentido GONZALEZ-VARAS IBANEZ en Urbanismo y Ordenacion del Territorio, 4*
edicion, Aranzadi, Navarra, 2007, pags. 471 a 476.

23 Véase la STS de 29 de noviembre de 2006, Ar. 2007/8317, en la que el
Consejo de Gobierno resuelve las discrepancias surgidas entre Administraciones.
Como acertadamente sostiene GONZALEZ-VARAS la declaraciéon de impacto ambien-
tal no debe marginarse, pues constituye un elemento de legalidad sobre la nece-
sidad de aplicar las normas en que se basa. Esa falta de vinculatoriedad de la
declaracién no afecta a los 6rganos judiciales que podrian inclinarse por el resul-
tado de otros informes, pues lo importante son los contenidos y motivaciones de
los mismos (STS de 14 de junio de 1999 y Auto del Tribunal Superior de Justi-
cia de la Comunidad Valenciana de 15 de enero de 2007). Urbanismo y Ordena-
cion del Territorio. op. cit., pags. 475 y 476. Sobre la necesidad de motivacién
del 6rgano sustantivo en caso de discrepancia, téngase en cuenta la STS de 22 de
febrero de 2005, Ar. 2601, que relaciona el deber de motivacién de las Adminis-
traciones Publicas con el principio de buena Administraciéon al que éstas estan
sometidas y con el deber de servicio objetivo a los intereses generales.
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nistracién que resulte en cada caso competente (articulo 4.2 del Real
Decreto Legislativo 1302/1986). La desconsideracién, sin motivacién
alguna, de una Declaracién de Impacto Ambiental supondria una
clara arbitrariedad.

Lo que si es la EIA es un tramite esencial del procedimiento
autorizatorio, por lo que su omisién provoca, de acuerdo con el
art. 62.1.e) LRJ-PAC?, la nulidad de pleno derecho de la resolucién
final (STS de 29 de octubre de 2002). Asimismo, la Sentencia del Tri-
bunal Superior de Justicia de la Comunidad de Madrid de 12 de
marzo de 2007, Ar. 203631, ha afirmado que «conforme al aparta-
do 2 del articulo 130 R. del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, la politica de la Comunidad en el ambito del medio am-
biente se basa en los principios de cautela y de accién preventiva y
que sentencias del TJCE, como la de 21-9-99 (TJCE 1999/203), ya ad-
vierten que se incumple tal normativa cuando no se adoptan medi-
das para evitar que mediante el fraccionamiento de los proyectos se
sortee el deber de evaluarlos con caracter previo®, por lo que la in-
terpretacion que se efectiie de la normativa nacional habra de efec-
tuarse en concordancia con tales principios de cautela y accién pre-
ventiva, valorando los proyectos de obras en toda su dimension final
y afectacién medioambiental (...) pues el medio ambiente no es
troceable y su afeccién vendra dada por el conjunto de la obra y ello
es precisamente lo que prevé el art. 10 de la Ley 2/2002 (...) enten-
diendo que a efectos medioambientales se ha de valorar la inciden-
cia total del proyecto, sin que el hecho de que todavia no estuvieran
desarrolladas las siguientes fases pueda desvirtuar tal conclusién

2 No obstante, téngase en cuenta como, por ejemplo, el articulo 36 de la Ley
2/2002, de 19 de junio, de Evaluacién Ambiental de la Comunidad de Madrid,
llega a decir:

«1. La Declaraciéon de Impacto Ambiental favorable constituye re-
quisito previo e indispensable para el otorgamiento de cualquiera de las
autorizaciones o licencias que los proyectos o actividades sometidos a
Evaluaciéon de Impacto Ambiental precisen para su ejecucion, siendo,
asimismo, el contenido de dicha Declaraciéon de Impacto Ambiental
vinculante para tales autorizaciones o licencias.

2. Las licencias o autorizaciones otorgadas contraviniendo lo dis-
puesto en el apartado anterior seran nulas de pleno derecho».

% Esto lo dijo también la STICE de 16 de septiembre de 2004, C-227/01,
cuando en un recurso de la Comisién contra Espafa relativo a evaluaciones de
impacto ambiental el Tribunal dijo que no cabia la fragmentacién de proyectos
para eludir la EIA.
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pues, al contrario, el objeto de los procedimientos ambientales es el
analisis de los proyectos o actividades con caracter previo a su apro-
bacién y, en todo caso, su consideracion conjunta desde la primera
actividad aprobada, no siendo tampoco relevante el régimen de pro-
piedad de los terrenos o su forma de adquisicién pues lo determinante
es la naturaleza de la obra prevista». Segun la sentencia, la omisién
de este procedimiento respecto al conjunto del proyecto de ejecucién
«constituye causa de nulidad, pues de conformidad con la doctrina
jurisprudencial contenida en diversas sentencias del Tribunal Supre-
mo, como la de 18 de abril de 2005, entre otras, tal es la consecuen-
cia de la omisién de los procedimientos ambientales en los proyectos
y obras que lo requieran». En sentido similar se muestra el Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo nimero 2 de Le6n, que en su sen-
tencia 58/2008, de 14 de abril, anula, de conformidad con el articu-
lo 62.1.b) LRJ-PAC, la creaciéon de un parque edlico en una zona pro-
tegida y critica su fragmentacién en miniparques de menos de 50
megavatios. El Juzgado concluye que, en este caso, la evaluacién de
impacto ambiental debia verificarse por el procedimiento de evalua-
cién ordinaria por tratarse de un area de sensibilidad ecolégica,
declarando, en consecuencia, nula la evaluacién simplificada prac-
ticada por un organo que no era el competente para realizar la
procedente. El Juzgado afirma que «no puede ignorarse que la eva-
luacién de impacto ambiental, ademas de ser un tramite de cumpli-
miento obligado en proyectos como el de autos, es una técnica trans-
versal que condiciona la practica totalidad de la actuacién posterior,
por lo que su nulidad conlleva la de la autorizacién impugnada...
como consecuencia, de la nulidad acordada se tendra que iniciar o
al menos, retrotraer al tramite anterior a la evaluaciéon de impacto
ambiental. En especial debera considerarse, con la necesaria inter-
venciéon de las Administraciones Publicas afectadas y de todos los
interesados, el argumento principal de la Asociacién Recurrente, esto
es la necesariedad o no de la tramitaciéon conjunta de todos los pro-
yectos eéblicos en la zona, fundamentalmente la evaluacién ambien-
tal, que por su cercania a los espacios protegidos provoca o pue-
de provocar impactos acumulativos (Directiva Habitats y art. 6.3
RD. 1997/1995), pues, tal como dice la STS de 20 de abril de 2006
(rec. 5814/03), es consustancial a los parques edlicos su caracter
unitario, de modo que los aerogeneradores necesariamente han de
compartir, ademas de las lineas propias de unién entre si, unos mis-
mos accesos, un mismo sistema de control y unas infraestructuras
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comunes de distribucién o transporte de electricidad, de tal suer-
te que no es posible descomponer, a efectos juridicos, un parque
eblico proyectado con estas caracteristicas en su relacién de con-
junto diseccionandolo de los demas, dandole un tratamiento auté-
nomo».

Debe destacarse que los Tribunales no hacen un juicio de opor-
tunidad sobre la necesidad de acometer el proyecto y sus repercusio-
nes politicas, agrarias o sociales. Como ha afirmado la Sentencia de
la Audiencia Nacional de 26 de noviembre de 2003, Ar. 2004/407
(asunto Canal de Navarra), el enjuiciamiento es estrictamente juridi-
co. Lo mismo sostienen las SSTS de 7 y 16 de mayo de 2008% (asun-
to AVE Madrid-Valencia). Existen numerosos casos polémicos, di-
fundidos en la prensa, que siempre plantean complejos procesos ju-
diciales, como, ha ocurrido por ejemplo, con el famoso caso de la
«Presa de Castrovido», en el que la Audiencia Nacional consideré
ajustada a Derecho la Declaracién de Impacto Ambiental realizada
(Sentencia de 13 de junio de 2006, Ar. 402), pero su resoluciéon ha
sido anulada por el Tribunal Supremo, en un recurso extraordinario
de revisién, por sentencia de 9 de febrero de 2008.

Por su parte, también el Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas se muestra vigilante sobre el cumplimiento de esta norma-
tiva, como se aprecia en la Sentencia de 16 de marzo de 2006 (asunto
C-332/04), donde se condena a Espana por la falta de EIA en el pro-
yecto de construccién de un centro de ocio en Paterna, o en la de
16 de septiembre de 2004 (asunto C-227/01), en la que se declar6 que
las obras de construcciéon de vias, aunque no impliquen la realiza-

%6 La sentencia afirma: «Sea cual sea la explicaciéon (y dejando al margen
consideraciones de oportunidad y juicios sobre si un modo de actuar es preferi-
ble a otro en términos distintos a los estrictamente juridicos), coincidimos con el
tribunal de instancia en el juicio de legalidad de los actos impugnados, corres-
pondientes al tramo Benifay6-Valencia, en lo que a él concierne, el Ministerio de
Fomento respet6 las normas que regulan la elaboracion de los estudios informa-
tivos y su tramitacién ulterior cuando en 1999 someti6 a informacién publica el
relativo al referido subtramo, acompanado de su preceptivo estudio de evalua-
cién de impacto. Dado que uno y otro estudio contenian ya la solucién que final-
mente seria aprobada en el afio 2002 (y que ahora es recurrida), tanto los ciuda-
danos como los Municipios recurrentes pudieron hacer sus observaciones al
respecto, como de hecho sucedi6. No era, pues, preciso —en términos estricta-
mente juridicos, insistimos— reduplicar estos tramites».
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cién de nuevos trazados sino mejora de los existentes, deben some-
terse a la preceptiva evaluacién ambiental?’.

Por dltimo, si se considera que la ejecucién de un proyecto pue-
de tener efectos significativos sobre el medio ambiente de otro Esta-
do miembro de la Unién Europea, o cuando un Estado miembro que
pueda verse significativamente afectado lo solicite, el 6rgano ambien-
tal que deba formular la declaraciéon de impacto ambiental, a través
del Ministerio de Asuntos Exteriores, comunicard a dicho Estado la
posibilidad de abrir un periodo de consultas bilaterales para estudiar
tales efectos, asi como las medidas que, en su caso, puedan acordar-
se para suprimirlos o reducirlos.

Mas recientemente, en desarrollo de la Directiva 2001/42/CEE, y
con cierto retraso®, se ha aprobado la Ley 9/2006, de 28 de abril, que
regula la evaluacion de los efectos de determinados planes y progra-
mas en el medio ambiente. Tanto esta regulacién estatal como nu-
merosas regulaciones autonémicas existentes?’, introducen la obliga-

27 En su sentencia de 3 de julio de 2008 (asunto C-215/06) el Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas condena a Irlanda por no adoptar las dis-
posiciones que garanticen la realizaciéon de una evaluacién sobre las repercusio-
nes en el medio ambiente de determinadas actividades, entre las que se incluye
la construccién de un parque edlico.

28 Para facilitar la aplicaciéon de la Directiva 2001/42/CE, la Comisién Euro-
pea ha elaborado un documento interpretativo titulado Aplicacién de la Directiva
2001/42/CE relativa a la evaluacion de los efectos de determinados planes vy progra-
mas en el medio ambiente (2003), que puede consultarse en http://ec.europa.eu/
environment/eia/sea-support.htm. Téngase en cuenta la Sentencia del Tribunal de
Justicia de la Comunidad Europea de 10 de marzo de 2006 (asunto C-332/04),
que condena al Reino de Espana por establecer una evaluacién limitada a los
proyectos de urbanizacién situados fuera de zonas urbanas, desconociendo el
conjunto de factores establecidos en la Directiva 85/337/CEE. A comienzos del
afio 2006, la Comisién Europea interpuso un recurso por incumplimiento contra
Espana por el retraso en traspasar la Directiva (asunto C-52/06), pero este recur-
so fue archivado con imposicién de costas al promulgarse la Ley 9/2006. Sobre
la aplicacién de la Directiva 2001/42/CE en Alemania puede verse GERD SCHMIDT-
EICHSTAEDT, «La Directiva 2001/42/CE, sobre la evaluacién ambiental estratégica:
apuntes desde la Republica Federal de Alemania», Revista Aranzadi de Derecho
Ambiental, nim. 4, 2003, pags. 23 a 33. Sobre la EAE en el Reino Unido puede
verse XIMENA LAzo VITORIA, «La evaluacién ambiental estratégica de planes y
programas en el Reino Unido y su aplicacién al planeamiento urbanistico», Re-
vista de Administracién Piblica, num. 175, 2008, pags. 489 a 513.

2 Véanse, entre otras, la Ley 2/2002, de 19 de junio, de Evaluacién Ambien-
tal de la Comunidad de Madrid, la Ley 11/2006 de 14 de septiembre, de evalua-
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toriedad de valorar los efectos que determinados planes y programas
administrativos puedan tener sobre el medio ambiente. Como dice la
Exposicién de Motivos de la Ley, nos «encontramos ante un instru-
mento eficaz para la consecucién de un desarrollo sostenible median-
te la consideracién de los aspectos ambientales en determinadas ac-
tuaciones publicas o privadas... Y ello para garantizar que las
repercusiones previsibles sobre el medio ambiente de las actuaciones
inversoras sean tenidas en cuenta antes de la adopcién y durante la
preparaciéon de los planes y programas en un proceso continuo ...
Este proceso no ha de ser una mera justificaciéon de los planes, sino
un instrumento de integracién del medio ambiente en las politicas
sectoriales para garantizar un desarrollo sostenible mas duradero,
justo y saludable... En definitiva, esta ley pretende integrar los aspec-
tos ambientales en la elaboracién y aprobacién de planes y pro-
gramas para alcanzar un elevado nivel de proteccién del medio am-
biente y promover el desarrollo sostenible en su triple dimensién
econdmica, social y ambiental, a través de un proceso continuo de
evaluacién en el que se garantice la transparencia y la participacién».
Consecuentemente, el objetivo de lo que se ha venido a denominar
Evaluaciéon Ambiental Estratégica (EAE)* es mucho mas amplio que

ciones de impacto ambiental y evaluaciones ambientales estratégicas en las Illes
Balears, o la Ley 4/2007, de 8 de marzo, de Evaluacién Ambiental en Castilla-La
Mancha. No obstante, conviene llamar la atencién sobre el dispar, y en ocasiones
insuficiente, desarrollo normativo autonémico de la Directiva sobre Evaluacién
Ambiental Estratégica. Al respecto véase JOSE ANTONIO RAZQUIN LIZARRAGA, «Voz:
Evaluacién Ambiental Estratégica de Planes y Programas», en Diccionario de
Derecho Ambiental. op. cit., pags. 642 y 643. FRANCISCO LORENZO HERNANDEZ
GONZALEZ, «La evaluacion ambiental de los planes de ordenacién territorial y de
urbanismo», en LUCIANO PAREJO ALFONSO (dir.), Veinte arios de Derecho urbanisti-
co canario, Montecorvo, Madrid, 2007, pags. 279 a 310.

30 Entre los trabajos que abordan la EAE, debemos destacar el de MARiA
MERCEDES CUYAS PALAZON, Urbanismo Ambiental y Evaluacion Estratégica, Atelier,
Barcelona, 2007. Véanse también JosE FRANCISCO FERNANDEZ GARCiA, FRANCISCO
JAVIER FERNANDEZ GONZALEZ y EMILIA DiAZ MENDEZ, La evaluaciéon ambiental de
los planes urbanisticos y de ordenacion del territorio, La Ley, Madrid, 2006. NURIA
M?® GARRIDO CUENCA, «La evaluacion ambiental estratégica de politicas, planes y
programas», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, num. 5, 2004, pags. 69 a 87.
RAFAEL FERNANDEZ VALVERDE, «Evaluaciéon Ambiental Estratégica», en Estudios de
Derecho Judicial (Medio Ambiente Urbano), nam. 82, 2005, pags. 229 a 306. JOR-
GE AGUDO GONZALEZ, «Contrariedades y problemas derivados de la aplicacién in-
mediata de la evaluacién estratégica ambiental a los planes urbanisticos», Revista
Aranzadi de Derecho Ambiental, nam. 11, 2007, pags. 89 a 112. INiGo SaNz
RUBIALES, «Notas sobre el régimen juridico de la evaluacién estratégica de planes
en la Ley 9/2006», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 12, 2007. Sobre
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el de la EIA, que se centra en un proyecto o actividad concreto y ello
ha resultado insuficiente en algunas ocasiones. La evaluacién am-
biental estratégica tiene un contenido mucho mas ambicioso, al pre-
tender, desde el primer momento, prevenir y evitar los efectos nega-
tivos que para el medio ambiente tienen determinados planes o
programas aprobados por una Administracién Publica, como es el
caso, especialmente, de los planes urbanisticos y de ordenacién del
territorio en sus diversas modalidades. Esta evaluacién no sélo debe-
ra llevarse a cabo durante el procedimiento de su elaboracién, sino
que también debera efectuarse en los procedimientos de modificacién
o revision en los que se produzca una alteracién sustancial del plan
o programa, que puedan tener efectos significativos sobre el medio
ambiente. A este respecto, la Ley considera —art. 2.2— que tienen
efectos significativos sobre el medio ambiente, y por tanto, deben
someterse a este tramite de evaluacién, aquellos planes y programas
que tengan cabida en alguna de las siguientes categorias:

«a) Los que establezcan el marco para la futura autori-
zacion de proyectos legalmente sometidos a evaluacién de
impacto ambiental en las siguientes materias: agricultura,
ganaderia, silvicultura, acuicultura, pesca, energia, mineria,
industria, transporte, gestiéon de residuos, gestién de recursos
hidricos, ocupacién del dominio publico maritimo terrestre,
telecomunicaciones, turismo, ordenacion del territorio urbano
v rural, o del uso del suelo.

b) Los que requieran una evaluaciéon conforme a la nor-
mativa reguladora de la Red Ecol6gica Europea Natura
2000, regulada en la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de conser-
vacién de los espacios naturales y de la flora y la fauna sil-
vestres?!».

Quedan, sin embargo, excluidos de este régimen los planes que
tengan por tnico objeto la defensa nacional o la proteccién civil en
casos de emergencia, y los de tipo financiero o presupuestario. En

los aspectos técnicos puede verse DOMINGO GOMEZ OREA, Evaluacion Ambiental
Estratégica, Ediciones Mundi-Prensa, Madrid, 2007.

3 Téngase en cuenta ahora que la Ley 4/1989 ha sido sustituida por la Ley
42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad. Esta
Ley, por su parte, establece que el Plan Estratégico Estatal del Patrimonio Natu-
ral y de la Biodiversidad o sus planes sectoriales de desarrollo seran objeto de
evaluacién ambiental estratégica.
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otros casos (modificaciones menores, planes y programas que esta-
blezcan el uso de zonas de reducido ambito territorial, u otros pla-
nes y programas), el 6rgano ambiental determinara si resulta proce-
dente esta evaluacién.

Salvo en el caso de las Administraciones locales, donde las actua-
ciones las llevara a cabo el 6rgano autonémico competente, el pro-
cedimiento® de evaluacion lo inicia el érgano promotor, que es aquel
o6rgano de una Administracién publica?, estatal o autonémica, que
inicia el procedimiento para la elaboracién y adopcién de un plan o
programa y, en consecuencia, debe integrar los aspectos ambienta-
les en su contenido a través de un proceso de evaluacién ambiental.
Dicho 6rgano comunicara el inicio del procedimiento al érgano am-
biental —Ministerio de Medio Ambiente u 6rgano autonémico com-
petente—, y éste elaborard, tras consultar con las administraciones
afectadas e identificar al publico interesado, un documento de refe-
rencia, que enviara al érgano promotor y a las Administraciones afec-
tadas. Este documento, deberan contener los criterios ambientales
estratégicos y los indicadores de los objetivos ambientales y princi-
pios de sostenibilidad aplicables en cada caso®, y expondréa, con la
amplitud y el nivel de detalle necesarios, la informaciéon que se debe
tener en cuenta en el informe de sostenibilidad ambiental. Con pos-
terioridad, el 6rgano promotor debera llevar a cabo un informe de
sostenibilidad ambiental®®, instrumento a través del cual se identifi-

32 Puede verse la explicaciéon que de este procedimiento realiza de forma mas
amplia LozaNo CUTANDA en Derecho Ambiental Administrativo, op. cit., pags. 328
y ss.

3 Véase el articulo 6 de la Ley 9/2006, sobre concurrencia y jerarquia de
planes o programas promovidos por diferentes Administraciones.

3% Téngase en cuenta que la Ley 7/2008, de 7 de julio, de proteccién del pai-
saje de Galicia, ademads de exigir un estudio de impacto e integracién paisajistica
en todo proyecto que deba someterse a EIA, precisa en su articulo 10.5 que «la
evaluacion ambiental de aquellos planes y programas que, con arreglo a la Ley 9/
2006, de 28 de abril, sobre evaluacién de los efectos de determinados planes y
programas en medio ambiente, deban someterse a este procedimiento, integraran
criterios que tengan como objetivo la proteccién del paisaje y facilitar su ordena-
cién y gestién. A tal efecto, el documento de referencia previsto en el articulo 19
de la Ley 9/2006, de 28 de abril, no sé6lo establecera las pautas y criterios a se-
guir en la evaluacién ambiental del plan y programa, sino que también integrara
preceptivamente las normas que se establezcan en las directrices de paisaje».

35 Sobre la realizacién y el alcance de dicho informe téngase en cuenta lo
dispuesto en los articulos 8 y 9 y en el Anexo I de la Ley.
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caran, describirdan y evaluaran los probables efectos significativos so-
bre el medio ambiente que puedan derivarse de la aplicacion del plan
o programa, asi como las alternativas razonables, incluida entre
otras la alternativa cero, que podria suponer la no realizaciéon de
dicho plan o programa. Elaborado el informe, se sometera a consul-
ta de las Administraciones publicas afectadas y del publico interesa-
do —personas afectadas o asociaciones de protecciéon del medio am-
biente sin d&nimo de lucro—, que dispondran de un plazo minimo de
45 dias para examinarlo y formular observaciones. También aqui se
regula la necesidad de abrir un periodo de consultas transfronterizas
en el caso en que la ejecuciéon de un plan o programa pueda tener
efectos significativos sobre el medio ambiente de otro Estado miem-
bro de la Unién Europea (articulo 11). Finalizada la fase de consul-
tas, el 6rgano ambiental deberd, entre otras funciones, elaborar lo
que se denomina memoria ambiental, en la que se valorara la eva-
luaciéon ambiental estratégica del plan o programa realizada por el
6rgano promotor en su conjunto, esto es, el modo en que se han
integrado en el plan o programa los aspectos ambientales, o lo que
es lo mismo, cémo se han tomado en consideracion el informe de
sostenibilidad ambiental, los resultados de las consultas y el resulta-
do, en su caso, de las consultas transfronterizas. La elaboracion de
esta memoria por el 6rgano ambiental es un tramite preceptivo cuyo
resultado debe valorarse, junto al propio informe de sostenibilidad
ambiental y las alegaciones formuladas en la consulta, de cara a la
elaboracién, por el 6rgano promotor, de la propuesta que sera objeto
de aprobacion definitiva. Aprobado el plan, el 6rgano promotor pon-
dra a disposicién de todas las partes que hayan participado en el
proceso el plan o programa aprobado junto con una declaracién
justificativa de la forma en que se han integrado en éste los aspec-
tos ambientales y como se han valorado el informe de sostenibilidad,
los resultados de las consultas y la memoria ambiental. La exigencia
de este documento justificativo tiene por objeto motivar las decisio-
nes adoptadas en relacién con las alternativas consideradas, con lo
que se facilita el control judicial de la discrecionalidad del plan?®.

3¢ En este sentido se han manifestado otros autores, quienes consideran que
la opcién elegida ha de ser la mas racional con las diversas alternativas posibles,
es decir, aquella que comporte una solucién urbanistica mas equilibrada desde
su dimensién social, econémica y ambiental. Andrés Betancor Rodriguez, «Urba-
nismo y medio ambiente: la racionalizacién de la funcién urbanistica por la via
de la evaluacién ambiental», en JUAN M. TRAYTER JIMENEZ y JORDI ABEL FABRI
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Junto a estos documentos, habra que publicar las medidas adopta-
das para el seguimiento de los efectos en el medio ambiente de la
aplicacién del plan o programa. Este seguimiento, que realizara el
o6rgano promotor con la participacion del 6rgano ambiental corres-
pondiente, pretende identificar con prontitud los efectos adversos no
previstos y permitir que se lleven a cabo las medidas adecuadas para
evitarlos.

Conviene senalar que la realizacién del proceso de evaluacion
ambiental no excluye la aplicacién de la legislacion sobre evaluacién
del impacto ambiental. En este caso, la evaluacion ambiental de un
plan o programa debera tenerse en cuenta en la evaluaciéon de im-
pacto ambiental de los proyectos que se requieran para su ejecucién
(Disposiciéon Adicional Tercera de la Ley y art. 15.1 LS08). Tampoco
excluira la exigencia de los informes preceptivos que deban solicitarse
al amparo de la legislacion sectorial correspondiente (Disposicién
Adicional Cuarta).

Aunque de momento no parece haber jurisprudencia significati-
va que aplique directamente la Ley*’, siguiendo el parecer de la STS
de 17 de noviembre de 1998, Ar. 10522, y teniendo presente lo dis-
puesto en el articulo 94 de la Ley 11/2006 de 14 de septiembre, de
evaluaciones de impacto ambiental y evaluaciones ambientales estra-
tégicas en las Illes Balears®, los informes o acuerdos emitidos por el
6rgano ambiental en el procedimiento de evaluacién ambiental es-
tratégica y, especialmente, el acuerdo del 6rgano ambiental sobre la

(dirs.), Comentarios a la legislacion urbanistica de Cataluvia, 2* ed., Aranzadi,
Pamplona, 2007, en suma, como dice TRAYTER, «mediante la evaluacién ambien-
tal estratégica la opcién urbanistica elegida ha de ser la mas coherente y racional
con el principio del desarrollo urbanistico sostenible». Prélogo al libro de Cuyas
Palazon, Urbanismo Ambiental y Evaluacion Estratégica, op. cit., pags. 24 y 28.

37 Entre los pocos ejemplos puede verse la sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Canarias nimero 46/2008, de 15 de febrero, por el que se anulan,
en lo que hace referencia a las calificaciones territoriales, los articulos 24.1, 27.1
y 53.2 del Decreto 56/2006, de 9 de mayo, que aprueba el Reglamento de Proce-
dimientos de los Instrumentos de Sistemas de Planeamiento de Canarias. La Sala
considera nulos los articulos 24.1 y 27.1 del Reglamento en cuanto de ellos se
desprende el sometimiento de las calificaciones territoriales a la evaluacién am-
biental de los planes impuesta por la Ley 9/2006, de 28 de abril.

38 Véanse también los articulos 92 y 36 de esta Ley sobre la resolucion de
discrepancias entre el 6rgano ambiental y el 6rgano promotor antes de la aproba-
cién definitiva del plan.
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memoria ambiental, son actos de tramite no impugnables separada-
mente de la resolucién que apruebe el plan o programa. También
existen sentencias importantes sobre la necesidad de evaluar los efec-
tos ambiéntales de los planes urbanisticos —como es el caso de las
SSTS de 30 de octubre de 2003, Ar. 7974, y 3 de marzo de 2004,
Ar. 1455—, que invalidan el procedimiento de modificacién y revisién
de un Plan General de Ordenacién Municipal por la omisién del tra-
mite de Evaluacién de Impacto Ambiental y que no consideran 16gi-
co posponer ese estudio a otro momento posterior, cual seria el de
la aprobacion del proyecto de urbanizacién®. También la sentencia
del Tribunal Supremo de 15 de marzo de 2006 anula la aprobacién
de un Plan Parcial que difiere la realizacién de la Evaluacién de
Impacto Ambiental al momento de la realizacién de un proyecto de
una planta de tratamiento cuya localizacién viene ya determinada en
el plan. Segin la sentencia, no se puede convalidar o subsanar a
posteriori una aprobacién del planeamiento llevada a cabo sin la,
previa y necesaria, toma en consideracion de la citada Declaracién
de Impacto Ambiental.

Muchas de las distintas regulaciones urbanisticas autonémicas
han previsto la integraciéon del preceptivo tramite de evaluacién
ambiental en el procedimiento de elaboracién, modificacién o revi-

3 Ambas sentencias manifiestan que «es la aprobacién del Plan la que hace
posible el cambio de uso del suelo y, por ello, es en ese procedimiento donde se
ha de evaluar el impacto ambiental, no seria légico posponer ese estudio a otro
momento posterior (v.g. aprobacién del Programas de Actuacién, o del Plan Par-
cial, o del Proyecto de Urbanizacién), cuando restan sélo actuaciones de ejecu-
cién del Plan General, con el riesgo de que o bien por razones medio ambienta-
les apreciadas posteriormente el Plan no pueda ser ejecutado o bien se devalten
o minimicen las razones medio ambientales para no dejar inoperante al Plan. La
primera actuacién administrativa que cambia el uso del suelo es el Plan General
y él es quien modifica drasticamente su régimen juridico, en consecuencia, inclu-
so antes de la aprobacién inicial, tan pronto como estén claras las lineas genera-
les del avance o proyecto del Plan, el mismo debe someterse a una evaluaciéon de
impacto ambiental, pues sélo asi la Administracién planificadora (en la aproba-
cién inicial) y los ciudadanos en general (en la informacién publica) podran te-
ner la suficiente ilustracién sobre las consecuencias de las transformaciones anun-
ciadas en el medio ambiente». Tiene también cierto interés la STS de 7 de julio
de 2004, Ar. 6506, relativa al Plan Director del Aeropuerto de Barcelona, donde
se analiza la diferencia entre proyecto y plan, en orden a determinar si es aplica-
ble el procedimiento de evaluacién de impacto o si, como ocurre en el supuesto
debatido, era necesario introducir una normativa sobre evaluacién ambiental de
planes y programas que entonces no existia.
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sién de los planes, como sucede, por ejemplo, en los articulos 57 y
siguientes de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo de la Comuni-
dad de Madrid, o en el punto 6 del articulo 83 del Decreto Legislati-
vo 1/2005, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto refundido
de la Ley de Urbanismo en Catalufia. Ahora estos preceptos deberan
tener en cuenta el nuevo articulo 15 LS08 que contiene algunas re-
glas singulares para adaptar el procedimiento de evaluacién ambien-
tal estratégica a los instrumentos de ordenacién territorial y urba-
nistica. Entre estas hemos de destacar las siguientes:

30

a)

b)

Los instrumentos de ordenacién de actuaciones de urbaniza-
cién deberan contar con un informe de sostenibilidad ambien-
tal, que debera incluir un mapa de riesgos naturales del am-
bito objeto de ordenacién, y con un informe o memoria de
sostenibilidad econémica, que ponderara en particular el im-
pacto de la actuacién en las Haciendas Publicas afectadas por
la implantacién y el mantenimiento de las infraestructuras
necesarias o la puesta en marcha y la prestaciéon de los servi-
cios resultantes, asi como la suficiencia y adecuacién del sue-
lo destinado a usos productivos.

En la fase de consultas sobre los instrumentos de ordenacién
de actuaciones de urbanizacién, deberdn recabarse al menos
los siguientes informes, cuando sean preceptivos y no hubie-
ran sido ya emitidos e incorporados al expediente ni deban
emitirse en una fase posterior del procedimiento de conformi-
dad con su legislacién reguladora:

— El de la Administracién Hidrolégica sobre la existencia de
recursos hidricos necesarios para satisfacer las nuevas de-
mandas y sobre la proteccién del dominio publico hidrau-
lico.

— El de la Administraciéon de costas sobre el deslinde y la pro-
teccion del dominio publico maritimo-terrestre, en su caso.

— Los de las Administraciones competentes en materia de ca-
rreteras y demas infraestructuras afectadas, acerca de di-
cha afeccion y del impacto de la actuacién sobre la capa-
cidad de servicio de tales infraestructuras.
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Estos informes seran determinantes para el contenido de la me-
moria ambiental, que sélo podra disentir de ellos de forma expresa-
mente motivada. Por tanto, suponen otro importante elemento de
control.

Una vez aprobado definitivamente el plan, las Administraciones
competentes en materia de ordenacién y ejecucién urbanisticas de-
beran elevar al 6rgano que corresponda de entre sus 6rganos cole-
giados de gobierno, con la periodicidad minima que fije la legislacién
en la materia*, un informe de seguimiento de la actividad de ejecu-
cién urbanistica de su competencia, que debera considerar al menos
la sostenibilidad ambiental y econémica a la que acabamos de refe-
rirnos. Este informe podra surtir los efectos propios del informe de
seguimiento a que se refieren los articulos 15 y 25 de le Ley sobre
evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el
medio ambiente (que ya reconocen que, para evitar duplicidades, se
podran utilizar los mecanismos de seguimiento ya existentes). Los
Municipios estaran obligados a emitir dicho informe cuando lo dis-
ponga la legislacion en la materia y, al menos, cuando deban tener
una Junta de Gobierno Local.

La legislacién sobre ordenacién territorial y urbanistica estable-
cera en qué casos el impacto de una actuaciéon de urbanizacién obli-
ga a ejercer de forma plena la potestad de ordenacién del municipio
o del ambito territorial superior en que se integre, por trascender del
concreto ambito de la actuacion los efectos significativos que genera
la misma en el medio ambiente (art. 15.6). En este sentido, la Dispo-
siciéon Transitoria Cuarta del Texto Refundido de la Ley de Suelo,
cuyo titulo es «Criterios minimos de sostenibilidad» establece que,
trascurrido un ano desde la entrada en vigor de la Ley de Suelo de
2007 —por tanto a partir del 1 de julio de 2008— sin que la legisla-
cién sobre ordenacién territorial y urbanistica haya establecido en
qué casos el impacto de una actuaciéon de urbanizacién obliga a
ejercer de forma plena la potestad de ordenacién, esta nueva orde-
nacién o revision sera necesaria —y por tanto habra que realizar una
evaluacion ambiental y econémica de la misma— cuando la actua-
cién conlleve, por si misma o en unién de las aprobadas en los dos

40 La propia Ley 9/2006, de 28 de abril, se encuentra falta de desarrollo auto-
némico y reglamentario a este respecto.
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tltimos avios, un incremento superior al 20 por ciento de la pobla-
cion o de la superficie de suelo urbanizado del municipio o dmbito
territorial. Esta medida busca, sin duda, una actualizaciéon de los
nuevos desarrollos urbanos a los requisitos de sostenibilidad que es-
tablece la Ley.

4. DERECHO A LA INFORMACION Y PARTICIPACION PUBLICA

Entre los derechos mas importantes que los ciudadanos tienen
ante la Administracién se encuentran, sin duda, los derechos de in-
formacién y acceso a los documentos administrativos, y los derechos
de participacién ciudadana en el ejercicio de las funciones adminis-
trativas, consagrados de forma general en los articulos 42 de la Car-
ta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, 9.2 y 105 de
nuestra Constitucién, y 3.5, 35 y 37 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comtn. Estos derechos cobran una
importancia ain mayor en materia de medio ambiente, lo que re-
percute directamente sobre la actividad urbanistica.

En relaciéon con el acceso a la informacién en materia de medio
ambiente, la Directiva 90/313/CEE dio lugar en nuestro pais a la Ley
38/1995, de 12 de diciembre, sobre el derecho de acceso a la informa-
cion en materia de medio ambiente. Esta norma extendio, en nuestro
pais, el derecho de acceso a la informacién ambiental que se en-
contrase en poder de cualquier Administracién Publica a todos los
nacionales de los Estados pertenecientes al Espacio Econémico Eu-
ropeo, estableciendo unos supuestos tasados que permitian la dene-
gacién de la informacién y fijando el plazo de dos meses para resol-
ver la solicitud, teniendo efectos desestimatorios la falta de resolucién
expresa.

Mas recientemente y como consecuencia de la Directiva 2003/4/
CE y del Convenio de Aarhus de 25 de junio de 1998*, entré6 en vi-
gor la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que se regulan los dere-

4 Convenio de la Comisién Econémica para Europa de Naciones Unidas
sobre acceso a la informacion, la participaciéon del publico en la toma de deci-
siones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, hecho en Aarhus el
25 de junio de 1998 y que entré en vigor en Espafia el 29 de marzo de 2005.
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chos de acceso a la informacién, de participaciéon publica y de acce-
so a la justicia en materia de medio ambiente (LIPJMA), disposicién
que sustituye a la anterior Ley 38/1995. El texto actual da un trata-
miento mucho mas especifico al derecho de acceso a la informacién
en materia administrativa, regulando con precision los derechos de
acceso a la informacion, participacion puiblica y acceso a la justicia
en materia de medio ambiente®. El principal fundamento de toda esta
nueva regulacién se basa en la idea de que, para hacer efectivo el
derecho a disfrutar de un medio ambiente saludable y poder cumplir
el deber de respetarlo y protegerlo (art. 45 CE), los ciudadanos de-
ben tener acceso a la informacién medioambiental relevante, deben
estar legitimados para participar en los procesos de toma de decisio-
nes de caracter ambiental y deben tener acceso a la justicia cuando
tales derechos les sean negados.

Por lo que hace referencia al acceso a la informacion, esta Ley
impone a las autoridades publicas determinadas obligaciones de di-
fusién de la informacion ambiental*®. Reduce ademas, con caracter
general, a un mes el plazo de contestacién a la solicitud de informa-
cién, plazo que sélo podra ampliarse a dos cuando el volumen y la
complejidad de la informacién lo justifiquen (lo que debera motivar-
se al interesado en el plazo de un mes).

4 Entre los trabajos relativos a estos derechos destaca el de JOSE ANTONIO
RAZQUIN LIZARRAGA y ANGEL Ruiz DE APODACA ESPINOSA, Informacién, Participa-
cion y Justicia en Materia de Medio Ambiente, Aranzadi, Navarra, 2007. Véanse
también MIGUEL SANCHEZ MORON, «El derecho de acceso a la informacién en
materia de medio ambiente», Revista de Administracion Publica, nam. 137, 1995,
pégs. 31 a 56. JORGE AGUDO GONZALEZ, «El derecho de acceso a la informacién en
materia de medio ambiente en la jurisprudencia espafola», Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, nam. 181, 2000, pags. 121 a 140, pags. 97 a 127.
XAVIER EZEIZABARRENA SAENZ, El principio constitucional de participacion ante la
evaluacion de impacto ambiental de las grandes infraestructuras, Instituto Vasco
de Administracién Publica, Ofati, 2006. BLANCA LozaNo CUTANDA, Derecho Am-
biental Administrativo, op. cit., pags. 213 a 261. JOSE ANTONIO RAZQUIN LIZARRAGA,
«Los derechos de acceso a la informacién, de participacién publica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambiente», Cuadernos de Derecho Local, nim. 16,
2008, pags. 155 a 180.

4 Otras leyes también pretenden contribuir a la difusién de esta informacioén,
como es el caso de la ya comentada Ley 9/2006, de 28 de abril, cuya Disposicién
Adicional Sexta establece que el Ministerio de Medio Ambiente creara un banco
de datos con la informacién relativa a las evaluaciones ambientales que se reali-
cen en el ambito de la Administraciéon del Estado.
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Todo ciudadano de la Unién Europea y toda persona fisica o ju-
ridica que resida o tenga su domicilio social en la misma tiene, sin
necesidad de acreditar un interés determinado, la posibilidad de ac-
ceder a la informacién en materia de medio ambiente*. No se nece-
sita, pues, un especial interés legitimo y, en consecuencia, no se tie-
ne por qué justificar la solicitud de acceso.

Sin embargo, existen ciertos limites a este derecho de acceso.
Junto a los limites de carédcter general previstos en el citado articu-
lo 37 LRJ-PAC, existen otros mas especificos establecidos por el ar-
ticulo 13 LIPJMA. Este precepto obliga a justificar la negativa a su-
ministrar la informacién solicitada y establece que los motivos de
excepcién deberan interpretarse restrictivamente. Entre estos limites
podemos citar los siguientes:

a) Que la informacién solicitada a la autoridad publica no obre
en poder de ésta o en el de otra entidad en su nombre, en
cuyo caso dicha autoridad deberad remitir la solicitud a la
autoridad que la posea.

b) Que la solicitud sea manifiestamente irrazonable o se haya
formulado de manera excesivamente general, en cuyo caso la
autoridad publica pedira al solicitante que la concrete y le
asistird para concretar su peticién de informacién lo antes
posible. En este sentido, en relacién con la solicitud de infor-
macién relacionada con datos periédicos y futuros, la STS de
4 de abril de 2006, Ar. 4467, establece que, en supuestos
como el analizado, el derecho a la informacién «se transfor-
ma en un derecho de difusién periédica medioambiental
cuando el contenido de la informacién pretendida sean datos
de informacién periédica medioambiental de obligada medi-
cién por parte de las Administraciones publicas».

¢) También podra denegarse la solicitud cuando se refiera a co-
municaciones y deliberaciones internas de las Administracio-

4 Art. 42 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea. Como
ejemplo reciente podemos senalar la solicitud de informacién formulada por
Ecologistas en Accién y Greenpeace al Consejo de Seguridad Nuclear sobre la
fuga radiactiva producida en la Central Nuclear de Ascé a principios de abril
de 2008.
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nes Publicas, o a procedimientos en curso no terminados y el
solicitante no ostente la condicién de interesado. En relacion
con éste ultimo supuesto, el articulo 13 sélo permite denegar
el acceso a documentos o datos inconclusos, entendiendo por
tales «aquellos sobre los que la autoridad publica esté tra-
bajando activamente». La STS de 17 de febrero de 2004,
Ar. 2226, analiza el derecho de acceso a la informacién en
materia de medio ambiente y admite el acceso a estudios, in-
formes o documentos preparatorios ya definitivos que se apor-
ten para aprobar un reglamento o un plan administrativo en
materia de medio ambiente®. Cuando la denegacion se base
en este motivo, la autoridad publica competente debera men-
cionar en la denegacién qué autoridad estd preparando el
material e informar al solicitante acerca del tiempo previsto
para terminar su elaboracién.

d) Salvo en informaciones relativas a emisiones en el medio am-
biente, las solicitudes podran denegarse cuando revelar la in-
formacion solicitada pueda afectar a la confidencialidad de:
procedimientos de las autoridades publicas, datos de caracter
comercial e industrial, datos personales*, los intereses o la

45 La STS de 3 de octubre de 2006, Ar. 10071, se refiere también a esta cuestién
en términos parecidos. Considera que debi6 facilitarse la informacién solicitada
(copia de planes de regulacién de vertidos), pues, aunque los expedientes de trami-
tacion de los planes estaban en tramitacién, los documentos —cerrados y con-
clusos— que obran en el expediente son separables de los expedientes mismos.
Ademas afiade que «un mayor acceso del publico a la informacién medioambiental
y la difusién de tal informacién contribuye a una mayor concienciacién en materia
de medio ambiente, a un intercambio libre de puntos de vista, a una mas efectiva
participacién del publico en la toma de decisiones medioambientales y, en defini-
tiva, a la mejora del medio ambiente». Por su parte, la STS de 28 de octubre de
2003, Ar. 7865, en un asunto en que se habia denegado a una asociacién ecologista
la informacién disponible, porque todavia no habia sido sometida a informacién
publica al estar pendiente de elaboracién la propuesta inicial, establece el derecho
de la asociacién a acceder a las informaciones preparatorias, que se habian obteni-
do a través de un proceso de informacién. El Tribunal entiende que la informacién
solicitada no es un dato o documento inconcluso, «pues la informacién rechazada
no es la «propuesta» todavia no efectuada, sino las actuaciones ya realizadas ciertas
y existentes». Esta doctrina ha sido, después, reiterada en las ya citadas sentencias
del Tribunal Supremo de 17 de febrero de 2004 y de 4 de abril de 2006, recogien-
do esta ultima, relativa a la planta incineradora de Valdemingémez en Madrid, la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea sobre esta cuestion.

4 De acuerdo a lo dispuesto en la Ley Orgéanica 15/1999, de 13 de diciembre,
de proteccién de datos de caracter personal.
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proteccién de un tercero que haya facilitado voluntariamen-
te la informacién solicitada sin estar obligado a ello, y la
proteccién del medio ambiente al que se refiere la informa-
cién solicitada, en particular la referida a la localizacion de
las especies amenazadas o a la de sus lugares de repro-
duccién.

e) En ningin caso podréa revelarse informacién confidencial en
materia de relaciones internacionales, defensa nacional o se-
guridad publica, o derechos de propiedad intelectual e indus-
trial cuya divulgacién no esté consentida. Tampoco en las
causas o asuntos sujetos a procedimientos judiciales o en tra-
mite, o que puedan afectar a investigaciones penales o disci-
plinarias.

Cuando los documentos administrativos obren en poder de socie-
dades mercantiles o fundaciones dependientes de Administraciones
Publicas, no es aceptable que una forma de organizacién privada
sirva para rebajar las garantias de transparencia (STS de 30 de no-
viembre de 2001, Ar. 2002/193). En este sentido, la LIPJMA incluye
como sujeto pasivo del derecho de acceso a toda persona fisica o
juridica que ejerza funciones publicas relacionadas con esa materia
0 que asuma responsabilidades, funciones publicas o servicios publi-
cos relacionados con el medio ambiente bajo la autoridad de una
entidad publica. Este concepto comprende incluso las empresas pri-
vadas que gestionan servicios publicos en virtud de un contrato ad-
ministrativo o que realizan cualquier otra funcién publica ambiental
en virtud de cualquier titulo que les habilite para ello. Ademas, el
articulo 21 de la Ley prevé que cualquier persona pueda presentar
una reclamacién ante la Administracién de que dependen aquellos
otros sujetos obligados a informar, para que les imponga con carac-
ter ejecutivo el cumplimiento de esa obligacién.

Frente a las resoluciones que denieguen el derecho de acceso sélo
es posible en nuestro ordenamiento juridico interponer, previo uso en
su caso de la via de recurso administrativa, un recurso contencioso-
administrativo. Dada la duracién del proceso y su coste, esta garan-
tia es insuficiente. Resulta necesario introducir en nuestro pais un
6rgano independiente que resuelva de forma 4gil y eficaz las resolu-
ciones contra la negativa a proporcionar la informacién debida, como
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ocurre en Francia con la Commission d’Accés aux Documents Admi-
nistratifs (CADA*) o en el Reino Unido con el Information Com-
missioner*®.

En relacién con el ordenamiento urbanistico propiamente dicho,
hay que sefialar que no hay una normativa especifica sobre los de-
rechos de informaciéon y acceso a los documentos administrativos. En
todo caso, cuando la informacion solicitada entre en el ambito de
aplicacion de la Ley 27/2006, sera ésta de inmediata aplicacién. Para
el resto de las cuestiones habra que utilizar, con caracter general, la
regulacién contenida, como ya hemos dicho, en los articulos 35 y 37
LRIJ-PAC. Sin perjuicio de lo dispuesto en la legislacién autonémica,
el Texto Refundido de la Ley de Suelo recuerda en su articulo 3 que
la legislaciéon de ordenacién territorial y urbanistica debe garantizar
el derecho a la informacién de los ciudadanos y de las entidades
representativas de los intereses afectados por los procesos urbanisti-
cos. A continuacién, en su articulo 4, establece que todos los ciuda-
danos tienen derecho a acceder a la informacién de que dispongan
las Administraciones Publicas sobre la ordenacién del territorio, la
ordenacién urbanistica y su evaluacién ambiental, asi como a obte-
ner copia o certificaciéon de las disposiciones o actos administrativos
adoptados. También deben ser informados por la Administracién
competente, de forma completa, por escrito y en plazo razonable, del
régimen y las condiciones urbanisticas aplicables a una finca deter-
minada®. Para facilitar la publicidad de la informacién, las Adminis-
traciones Publicas competentes deberan impulsar la publicidad
telematica del contenido de los instrumentos de ordenacion territo-
rial y urbanistica en vigor, asi como el anuncio de su sometimiento
a informacién publica (nuevo articulo 11.4). Con ese obijetivo, el
Estado pretende llevar a cabo un sistema publico general e integra-
do de informacién sobre suelo y urbanismo, que se actualizara per-
manentemente y sera compatible con otros sistemas de informacién,
como es el Catastro Inmobiliario (Disposicién Adicional Primera). En
esta linea, la Ley ha introducido un nuevo articulo 70 ter en la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local,

47 http://www.cada.fr. Véase ALEXANDRE LALLET y JEAN PHILIPPE THIELLAY, «La
Commission d’accés aux documents administratifs a trente ans», L’Actualité
Juridique de Droit Administratif, num. 26, 21 de julio de 2008.

* http://www.ico.gov.uk/.

4 Antiguo 6 de la Ley 6/1998.
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obligando a las Administraciones publicas competentes a tener a dis-
posicion de quienes lo soliciten copias completas de los instrumentos
de ordenacion territorial y urbanistica vigentes, de los documentos
de gestion y de los convenios urbanisticos. También deberan publi-
car estos instrumentos de ordenaciéon por medios telematicos, junto
con los anuncios o actos de tramitaciéon que sean relevantes para su
aprobacion o alteracién (Disposicion Adicional Novena)™.

En lo que se refiere a los procedimientos que permiten una par-
ticipacion piiblica en la elaboraciéon de planes y decisiones en mate-
ria ambiental y urbanistica, hay que decir que existe, de nuevo, una
regulacion especifica en materia de medio ambiente, contenida en los
articulos 16 a 19 LIPJMA, y que en el ambito urbanistico son las
normativas de suelo —estatal o autonémicas— las que abordan su
regulacién. Como se ha afirmado desde el principio, dado que urba-
nismo y medio ambiente en el momento actual son dos realidades
juridicas con estrecha relacion entre si, habra que tener presentes
ambas regulaciones que, en general, no son contradictorias sino com-
plementarias. No debemos olvidar que la participacién ciudadana,
que con caracter general consagra el articulo 9.2 de la Constitucién,
y para el ambito administrativo su articulo 105 LRJ-PAC, garantiza
el funcionamiento democratico de las sociedades e introduce mayor
transparencia en la gestién de los asuntos publicos.

La LIPJMA intenta promover una participacién real y efectiva del
publico en la elaboracién, modificacién y revisiéon de los planes, pro-
gramas y disposiciones de caracter general relacionados con el me-
dio ambiente. Para ello, su articulo 16 obliga a las Administraciones
Publicas a buscar la mayor participacién efectiva de todos los ciuda-
danos, realizando una amplia informacién al pablico y permitiendo
que éste presente sus observaciones y opiniones antes de la aproba-
cién del plan, programa o disposicién; debiendo tener en cuenta en
este momento los resultados de la participaciéon publica e informar
después de la valoracién de los mismos. Estas garantias deberan res-
petarse, especialmente, cuando los planes y programas versen sobre
residuos, pilas y acumuladores, nitratos, envases, calidad del aire o

50 Téngase en cuenta como, por ejemplo, la Freedom of Information Act,
obligbé a que las administraciones y agencias federales norteamericanas introduje-
sen una columna en sus paginas Web dedicada al ejercicio de este derecho de
informacién publica. http://www.usdoj.gov/oip/.
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cualquier otra materia establecida por la normativa autonémica.
Entre las materias de interés medioambiental en cuya regulacién las
Administraciones Publicas deben asegurar dicha participacion se en-
cuentran la protecciéon de aguas y suelos, la ordenacién del territorio
rural y urbano, la utilizacion de suelos, la conservacién de la natura-
leza y diversidad biolégica, la ordenacién de los montes y aprovecha-
mientos forestales, la gestién de los residuos, la protecciéon contra el
ruido o la evaluacién de impacto ambiental (articulo 18). Quedan
excluidos los procedimientos de elaboracién de disposiciones de ca-
racter general relacionadas con la defensa nacional, la seguridad
publica, la proteccién civil en casos de emergencia, el salvamento
maritimo, o aquellas otras modificaciones normativas no sustancia-
les que no impliquen una reduccién de las medidas de proteccién
medioambiental. Para garantizar que dicha participacién sea efecti-
va y realizar un seguimiento de las politicas ambientales generales
orientadas al desarrollo sostenible, el art. 19 de la Ley introduce el
Consejo Asesor de Medio Ambiente®!, con una composicién plural, que
debe informar los anteproyectos de ley y proyectos de reglamento con
incidencia ambiental, en especial cuando afectan a normativa basi-
ca, y que tiene importantes funciones de asesoramiento y propuesta.

En materia urbanistica, el articulo 3.2 LS08 dispone que la legis-
lacion sobre ordenacion territorial y urbanistica debe garantizar la
participaciéon ciudadana en la ordenacién y gestiéon urbanisticas. A
continuacion, la letra e) del articulo 4 afirma que todos los ciudada-
nos tienen el derecho a participar efectivamente en los procedimien-
tos de elaboraciéon y aprobacién de cualesquiera instrumentos de
ordenacion del territorio o de ordenacion y ejecuciéon urbanisticas y
de su evaluacién ambiental mediante la formulacién de alegaciones,
observaciones, propuestas, reclamaciones y quejas, y a obtener de la
Administracién una respuesta motivada, conforme a la legislacién
reguladora del régimen juridico de dicha Administracién y del proce-
dimiento de que se trate*.

Dejando a una lado las singularidades establecidas por la norma-
tiva reguladora de cada Administracién y las novedades introducidas

51 En desarrollo de este articulo, el Real Decreto 2355/2004, de 23 de di-
ciembre, regula la composicién y funciones del Consejo.

52 A falta de normativa especifica podra aplicarse el articulo 86 LRJ-PAC, que
regula con caracter general el tramite de informacién publica.
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por la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciu-
dadanos a los Servicios Publicos —norma que pretende, entre otros
objetivos, facilitar la simplificacién de los procedimientos administra-
tivos y proporcionar oportunidades de participacién y mayor trans-
parencia (art. 3)—, la regulacién del derecho a la participacion pu-
blica en materia de urbanismo se contiene fundamentalmente en la
legislacién urbanistica autonémica, y més concretamente en las nor-
mas que regulan el procedimiento de elaboracién de instrumentos de
planeamiento. No obstante, la legislaciéon estatal, aunque se remite
a la legislacion en la materia, contiene algunas reglas basicas para
el ejercicio de ese derecho en el articulo 11 LS08. En este momento,
el plazo minimo exigido en la legislacién sobre procedimiento admi-
nistrativo comun®® para el tramite de informacién publica serda de
veinte dias —las leyes autonémicas suelen elevarlo a treinta— y cuan-
do se tramite la aprobacién o alteracién de instrumentos de ordena-
cién urbanistica, la documentacién expuesta al publico debera incluir
un resumen expresivo de la delimitacion de los ambitos en los que la
ordenaciéon proyectada altera la vigente y los ambitos en que que-
dan suspendidos los procedimientos de ejecucién o de intervencién
administrativa, con indicacién de la duracién de dicha suspension.

Podemos decir que, en general, esta participacién se hace efecti-
va en tres momentos diferentes. En primer lugar, en la fase que
podriamos denominar de estudios previos, es decir aquella en la que
se elaboran diversos estudios y se recogen distintos informes tenden-
tes a elaborar un documento de trabajo inicial que defina las lineas
estratégicas del futuro plan. En este momento los 6rganos compe-
tentes de los Ayuntamientos mantienen, en ocasiones, conversacio-
nes con las asociaciones mas representativas de los intereses mas
importantes del municipio y, en caso de existir, suelen pedir el infor-
me de 6rganos colectivos de ordenacién territorial, en los que suelen
estar representados los intereses publicos y privados mas importan-
tes. Una vez que esos trabajos iniciales dan lugar a lo que podria-
mos llamar un proyecto o avance inicial, algunas Comunidades Au-
ténomas suelen incluir lo que seria un primer tramite de informacién
publica, abierto no ya a las asociaciones mas representativas, sino a
todos los ciudadanos. Durante normalmente un mes, los ciudadanos
y asociaciones pueden consultar la documentacién y presentar las

53 Art. 86.2 LRJ-PAC.
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alegaciones o quejas que estimen oportunas. Finalmente, y este es el
mas importante, todas las legislaciones urbanisticas autonémicas han
regulado un periodo de informacién publica de una duracién mini-
ma de treinta dias y que se lleva a cabo en el momento anterior a la
aprobaciéon por el Ayuntamiento del instrumento de planeamiento.
Durante este tramite, de caracter esencial para la validez del proce-
dimiento, todos los ciudadanos pueden presentar alegaciones al plan
inicialmente aprobado. Si de estas reclamaciones y alegaciones se
deriva la necesidad de realizar cambios sustanciales en el plan, en-
tonces, una vez incorporados a éste, habra que volver a realizar la
exposicion publica del plan.

Si vemos algin ejemplo de legislaciéon autonémica, en la Comu-
nidad de Madrid, su Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo, se refiere
a la participacién publica en el articulo 3.1.d) que define como prin-
cipio rector de la ordenacién urbanistica el de participacién ciuda-
dana: «En la formulacién, gestién y ejecucién de la actividad urba-
nistica, la Comunidad de Madrid y los Ayuntamientos deberan
fomentar e impulsar la participacion, asi como velar por los derechos
de iniciativa e informacién de los ciudadanos y de las entidades que
les representan». Esta Ley establece un doble periodo de participa-
cién o informacién publica. En el caso de planes de contenido gene-
ral o estructurante, Plan General de Ordenacién Municipal y Planes
de Sectorizacion, cuando los trabajos de elaboraciéon hayan adquiri-
do tal grado de desarrollo que puedan formularse los criterios, obje-
tivos y soluciones generales de la ordenacién, la Administracién ac-
tuante debe elaborar un avance o anteproyecto. Dicho avance debe
someterse a tramite de informacién publica por el plazo minimo de
treinta dias, y también a Informe previo de Anélisis ambiental de la
Consejeria competente en materia de medio ambiente, que debera
emitirse en el plazo de tres meses (arts. 56 y 56 bis). La aprobacién
de los avances debera expresar el resultado de los tramites de infor-
macién publica y del informe medioambiental, sefialando especial-
mente la incidencia de éste tltimo tramite en el contenido definitivo
del avance. Con el avance se pretende establecer unas bases acepta-
das que sirvan de orientacién para la redaccién del plan. Una vez
redactado y aprobado inicialmente por el 6rgano competente, todos
los planes urbanisticos se someten a un segundo periodo de infor-
macién publica por plazo no inferior a un mes. Durante ese tiempo
los ciudadanos podran examinar toda la documentacién y efectuar
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las alegaciones que estimen oportunas. Dentro de ese plazo deben
emitirse también los informes de los 6rganos y entidades publicas
previstos legalmente como preceptivos o que se consideren necesa-
rios ante la posible afeccién de intereses publicos por ellos gestiona-
dos. El articulo 57 destaca que este tramite de informacién publica
debera llevarse a cabo en la forma y condiciones que propicien una
mayor participacion efectiva de los titulares de derechos afectados y
de los ciudadanos en general. Tenidos en cuenta los informes y las
alegaciones presentadas en ese periodo, el Pleno del Ayuntamiento
resolvera sobre la procedencia de introducir en el plan las correccio-
nes pertinentes. Cuando estas correcciones conlleven cambios sus-
tantivos en la ordenacion, el nuevo documento debera volver de
nuevo a someterse a los tramites de informacién publica y de reque-
rimiento de informes por un minimo plazo de otro mes. Una vez
superada esta fase del procedimiento y antes de proceder a su apro-
bacién, el Ayuntamiento remitird el documento técnico a la Con-
sejeria competente en materia de medio ambiente para que emita,
en el plazo de dos meses, el informe definitivo de analisis ambiental.

También el Decreto Legislativo 1/2005, de 26 de julio, por el que
se aprueba el Texto refundido de la Ley de Urbanismo en Cataluna,
garantiza en su articulo 8 los derechos de informacién y participa-
cién en los procesos de planeamiento y gestién. Posteriormente su
articulo 83.4, referido a la aprobacién de los instrumentos de
planeamiento municipal, establece que antes de la aprobacién provi-
sional por el municipio debe llevarse a cabo un tramite de informa-
ci6én publica por plazo de un mes. Ademas de exponerse al puablico
toda la documentacion, entre la que habra que incluir los resultados
de las evaluaciones ambientales relacionadas con el plan, se debera
dar audiencia a los organismos afectados y a los municipios colin-
dantes.

Por analizar un dltimo ejemplo relativamente reciente, la Ley 2/
2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del Pais Vasco, recoge
en su articulo 8 el principio de participaciéon ciudadana en la orde-
nacién urbanistica. Para hacer efectivo este principio, los articulos
108 a 110 de la Ley regulan la necesidad de elaborar un programa
de participacion ciudadana cada vez que se inicie la formulacién,
modificacién o revision de cualquier figura de planeamiento de or-
denacién estructural y la necesidad de contar con un Consejo Ase-
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sor del Planeamiento Municipal en cuya composicién plural debera
garantizarse la presencia del movimiento asociativo vecinal y de re-
presentantes de entidades u organizaciones dedicadas a la proteccién
y defensa medioambiental que intervengan en el término municipal.
Durante el procedimiento de elaboracién de los instrumentos de
planeamiento, el articulo 90 regula un doble tramite de exposicién
publica, primero de dos meses con ocasién de la difusién del avance
y luego de un mes tras la aprobacién inicial. Si como consecuencia
de este ultimo tramite, existiesen modificaciones sustanciales en la
ordenaciéon estructural habra que volver a aprobar inicialmente el
plan y a repetir el tramite de informacién publica.

Junto a la participacién publica en la elaboracién de los instru-
mentos de planeamiento, existe también algtn tramite de participa-
ci6én relacionado con la concesién de autorizaciones. Las normas
autondémicas sobre actividades clasificadas exigen un periodo de in-
formacién publica dentro del procedimiento de concesién de licen-
cias para estas actividades. El Decreto 2414/1961, de 30 de noviem-
bre, por el que se aprueba Reglamento de Actividades Molestas,
Insalubres, Nocivas y Peligrosas, que rige en defecto de normativa
autonémica (Disposicién Derogatoria tnica de la Ley 34/2007, de 15
de noviembre) exige, en su articulo 30, un periodo de informacién
publica de 10 dias. Para facilitar que los afectados de algiin modo
puedan tener conocimiento de la actividad que se pretende estable-
cer, la apertura de dicho periodo de alegaciones debe, ademas,
notificarse personalmente a los vecinos inmediatos al lugar del em-
plazamiento propuesto®. Recogidas las alegaciones u observaciones,
el procedimiento continta con el informe de los técnicos competen-
tes. Cuando el proyecto requiera Autorizacién Ambiental Integrada
en los términos que veremos en el epigrafe siguiente y que aparecen

5% El articulo 16 de la Ley 1/1998, de 8 de enero de régimen juridico de los
espectaculos publicos y de las actividades clasificadas de Canarias establece un
plazo de 20 dias tanto para la participacién publica general como para la veci-
nal. Lo mismo ocurre en Madrid, de acuerdo con el articulo 45 de la Ley 2/2002,
de 19 de junio, de evaluaciéon ambiental de la Comunidad de Madrid, en Navarra
el plazo es de quince dias, segin establece el articulo 55 de la Ley Foral 4/2005,
de 22 de marzo, de intervencién para la proteccién ambiental. Igual sucede en
Aragén (art. 65.2 de la Ley 7/2006, de 22 de junio, de Medio Ambiente de
Aragén), en Castilla y Le6n (art. 27 de la Ley 11/2003, de 8 de abril, de Preven-
cién Ambiental) y en la Comunidad Valenciana (art. 50 de la Ley 2/2006, de 5 de
mayo, de prevencién de la contaminacién y calidad ambiental).
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regulados en la Ley 16/2002, de 1 de julio, de Prevencién y Control
Integrados de la Contaminacién, el tramite de informacién publica
debera ser evacuado por el 6rgano competente para su concesion. A
este tramite se refiere el articulo 16, que obliga a exponer al publico
la documentaciéon completa relativa al expediente, salvo los datos
confidenciales, con caracter previo a que los 6rganos cuyas compe-
tencias puedan verse afectadas emitan su informe. Posteriormente,
el articulo 20 establece un tramite de audiencia limitado a los inte-
resados, que tiene lugar con caracter previo a la elaboracién de una
propuesta de resolucién. De la propuesta y de las alegaciones reali-
zadas se dara traslado a los 6rganos competentes para emitir infor-
mes vinculantes en tramites anteriores para que, en el plazo maxi-
mo de quince dias, manifiesten lo que estimen conveniente.

También existe participacién publica en relacién con los procedi-
mientos de evaluacién medioambiental a que nos hemos referido en
el epigrafe anterior. Asi el articulo 3 del Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 28 de junio, de Evaluaciéon de Impacto Ambiental, re-
gula, junto a la consulta institucional a otros organismos cuyas com-
petencias puedan verse afectadas, la participacién puablica en la tra-
mitacién de procedimientos de autorizacion de proyectos que deban
someterse a EIA. Este tramite de informacién publica se desarrolla
en los articulos 15 y 17 del Real Decreto 1131/1988, de 30 de sep-
tiembre, donde se establece un plazo de 30 dias habiles y las condi-
ciones para la exposicion del estudio de impacto. Antes de efectuar
la declaracién de impacto, el 6érgano administrativo de medio am-
biente comunicara al titular del proyecto, en los treinta dias siguien-
tes a la terminacién del periodo de informacién publica, los aspectos
que deben completarse en el estudio a la vista del contenido de las
alegaciones y observaciones formuladas. Este tramite de informacién
publica también debera ser evacuado por el 6rgano sustantivo en
relacién con los proyectos que requieran la Autorizaciéon Ambiental
Integrada segtn lo dispuesto en la Ley 16/2002, de 1 de julio, de
Prevencién y Control Integrados de la Contaminacién. En relacion
con la evaluacién ambiental de los efectos de determinados planes y
programas, la Ley 9/2006, de 28 de abril, obliga, en su articulo 10, a
exponer al publico durante plazo minimo de 45 dias —convendria
llevar a cabo una cierta armonizacion de plazos y procedimientos—
la versién preliminar del plan o programa, debiendo incluirse el in-
forme de sostenibilidad ambiental. En este plazo, tanto el puablico
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interesado como las Administraciones afectadas podran formular sus
observaciones. Actualmente, el articulo 17 de la Ley 34/2007, de 15 de
noviembre, garantiza también la participacién publica en los proce-
dimientos de elaboracién o modificacién de planes y programas para
la proteccién de la atmésfera y para minimizar los efectos negativos
de la contaminacién atmosférica. Esta participacién se realizara de
conformidad con la Ley 27/2006 que acabamos de comentar.

Por ultimo, hay que llamar la atencién sobre la introduccién,
durante la tramitaciéon parlamentaria de la Ley de Suelo del 2007,
de un nuevo periodo de informacién publica, recogido ahora en el
articulo 13.4 LS08 por motivos claramente relacionados con el me-
dio ambiente. Sélo podra llevarse a cabo una nueva ordenacién que
prevea una delimitacién de los espacios naturales protegidos o de los
espacios incluidos en la Red Natura 2000, reduciendo su superficie
total o excluyendo terrenos de los mismos, cuando exista una justifi-
cacion cientificamente demostrada de dichos cambios basada en su
evolucién natural. En estos casos, la alteracion debera someterse al
tramite de informacién publica, que en el caso de la Red Natura 2000
se hara de forma previa a la remisiéon de la propuesta de desca-
talogacién a la Comisién Europea. Esto mismo se establece en el
articulo 48 de la Ley 47/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio
Natural y la Biodiversidad, la cual garantiza la informacién y parti-
cipacion ciudadana en el disefio y ejecucion de planes y politicas que
persigan la conservacion, uso sostenible, mejora y restauracion del
patrimonio natural y de la biodiversidad (art. 2.h). Asi por ejemplo,
su articulo 13 dispone que el procedimiento de elaboracién del Plan
Estratégico del Patrimonio Natural y la Biodiversidad incluird nece-
sariamente tramites de informacién publica y consulta a la comuni-
dad cientifica, de los agentes econémicos y sociales, de las Adminis-
traciones afectadas y de las organizaciones sin fines lucrativos. Lo
mismo sucede en el procedimiento de elaboracién de los Planes de
Ordenacion de los Recursos Naturales

En todos estos supuestos, las fechas en que el referido periodo de
informacién publica se va a llevar a cabo se comunican a la ciuda-
dania mediante anuncios en los diarios oficiales y en los medios de
comunicaciéon mas importantes®. Nos encontramos ante un tramite

%5 Téngase en cuenta la Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas de 9 de noviembre de 2006 (asunto C-216/05), que considera que
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de gran trascendencia, ya que es esencial para la correcta validez del
procedimiento y su ausencia o su defectuosa realizacién determina
la nulidad del plan, pues se entiende que se prescinde total y absolu-
tamente del procedimiento establecido —art. 62.1.e) LRJ-PAC—. En
este sentido, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla
y Leén, de 8 de noviembre de 2005, Ar. 15771, anula la revision del
Plan General de Ordenacién Municipal de Zamora por haberse omi-
tido este tramite. Recientemente, el Tribunal Supremo, en sus sen-
tencias de 27 —Ar. 2364— y 28 de marzo y de 30 de abril de 2008,
confirma la anulacién de las expropiaciones de la autopista de peaje
R-3 de la Comunidad de Madrid, por considerarlas ilegales, ya que
los proyectos no fueron sometidos a informacién publica. También
el Tribunal Superior de Justicia de Cantabria en sentencia 41/2008,
de 17 de enero, ha declarado la nulidad de las Normas Urbanisticas
Regionales de Cantabria por falta de informacién publica del infor-
me de impacto ambiental, lamentando «tener que adoptar tan dréas-
tica solucién frente a una Administracién que ha dado muestras
sobradas de receptividad a la normativa comunitaria ambiental».

Los derechos de acceso a la informacién y de participacién pu-
blica necesitan, para ser efectivos, una eficaz tutela judicial o lo que
la LIPJMA ha venido a denominar acceso a la Justicia. Esa eficacia
de la tutela judicial es, en principio, relativa si tenemos en cuenta
que las vias de recurso son las ordinarias (administrativa y conten-
cioso-administrativa), caracterizadas por la lentitud propia de un sis-
tema colapsado de justicia administrativa que no es extrafio a otros
paises vecinos.

El articulo 19.1.h) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa, confiere legitimacion

la percepcién de una tasa administrativa por el ejercicio del derecho de partici-
pacioén no es, en si misma, incompatible con la finalidad de la Directiva 85/337.
Ahora bien, estas tasas «no pueden fijarse en una cuantia que impida la plena
eficacia de dicha Directiva, conforme al objetivo por ella perseguido (véase, en
este sentido, la sentencia de 8 de marzo de 2001 [TJCE 2001/71], Comisién/Fran-
cia, C-97/00, Rec. p. I-2053, apartado 9). Este seria el caso si, a causa de su im-
porte, una tasa pudiera constituir un obstaculo para el ejercicio de los derechos
de participacién que se derivan del articulo 6 de la Directiva 85/337. A este res-
pecto, no puede considerarse que constituya tal obstaculo un importe como el de
las tasas controvertidas, a saber, 20 euros en el marco de los procedimientos ante
las autoridades locales y 45 euros ante la Comisién de recursos».
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a cualquier ciudadano, sin necesidad de acreditar ningin interés, en
ejercicio de la conocida accién publica o popular, sélo en los casos
en que asi esté previsto por ley. El supuesto mas importante, se re-
fiere a la proteccion de la legalidad urbanistica. En este sentido, el
nuevo articulo 48 del Texto Refundido de la Ley de Suelo de 2008,
recogiendo lo dispuesto anteriormente en el articulo 304 del Texto
Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana
aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, establece que sera
publica la accién para exigir ante los 6rganos administrativos y los
Tribunales Contencioso-Administrativos la observancia de la legisla-
cién y demas instrumentos de ordenacién territorial y urbanistica.
Cuando dicha accién esté motivada por la ejecucién de obras que se
consideren ilegales, podra ejercitarse durante la ejecucién de las
mismas y hasta el transcurso de los plazos establecidos para la adop-
cién de las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica. Insis-
tiendo en la importancia de esta legitimacién en el ambito urbanis-
tico, la letra f) del articulo 4 LS08 afirma que todos los ciudadanos
tienen derecho a «ejercer la accién publica para hacer respetar las
determinaciones de la ordenacién territorial y urbanistica, asi como
las decisiones resultantes de los procedimientos de evaluaciéon am-
biental de los instrumentos que las contienen y de los proyectos para
su ejecucion, en los términos dispuestos por su legislacién regula-
dora». También admiten esta posibilidad el articulo 8.2 de la Ley 16/
1985, de 25 de junio, de Patrimonio Histérico Espaiiol y el articu-
lo 109.1 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas. Por tanto, en
el ambito de la proteccién de la legalidad urbanistica, el acceso a las
vias de defensa de los derechos de los ciudadanos es muy amplio, al
estar abierto a todos los ciudadanos, tengan o no el caricter de in-
teresados en el procedimiento. La defensa judicial de la legalidad
urbanistica corresponde en principio, no sélo a las asociaciones re-
presentativas de intereses, sino también a cualquier ciudadano, en la
medida en que las consecuencias de los ataques contra el ordena-
miento urbanistico repercuten sobre el conjunto de la sociedad. Lo
que ocurre, es que en la practica son los interesados y las asociacio-
nes de intereses colectivos los que generalmente acuden a los Tribu-
nales. En todo caso, esta amplia legitimacién ha sido confirmada
en numerosas ocasiones por los Tribunales de Justicia (SSTS de 24
de diciembre de 2001 —Ar. 2002/1490—, 4 de diciembre de 20075¢

% En esta sentencia el Tribunal Supremo recuerda que el articulo 56 de la
Ley 8/1998, de 15 de junio, de vias pecuarias de la Comunidad de Madrid, esta-
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—Ar. 8975—, 17 de marzo de 20087 o 3 de junio de 2008%) y se en-
cuentra reiterada también en las legislaciones autonémicas (articulo
12 del Decreto Legislativo 1/2005, de 26 de julio, por el que se aprue-
ba en Catalufia el Texto refundido de la Ley de urbanismo, o articu-
lo 8.2 de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo del
Pais Vasco, entre otras).

En materia de medio ambiente, sin embargo, el alcance de esta
legitimacién es mas limitado. La LIPJMA, en sus articulos 22 y 23,
s6lo garantiza, en principio, la legitimacién para el ejercicio de la
accion popular, ademas de a los interesados, a las personas juridicas
sin animo de lucro que tengan por fin la defensa del medio ambien-

blece la accién publica para la defensa de estos bienes de dominio publico y
establece, ademas, que la legitimacién le vendria otorgada al recurrente «por la
accion publica que a todos los ciudadanos otorga la Ley del Suelo en sus sucesi-
vas versiones para el ejercicio de esa accion, asi resulta también del art. 4.f. de la
Ley 8/2007, Ley del Suelo, y del Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio,
art. 304, puesto que la denuncia manifestaba que se estaban realizando construc-
ciones en dominio publico, y la respuesta que a la denuncia dio la Administra-
cién precisamente se dirigia a obtener informacién sobre las construcciones que
se realizaban y si poseian las licencias precisas para ello».

57 Seglin esta sentencia, «aunque el recurrente en el proceso de instancia no
es titular de terrenos en la Unidad de Ejecucién en la que se ubicaria el hotel
que constituye el centro de la controversia, el actor se encuentra legitimado para
el ejercicio de la accién publica en defensa de la legalidad urbanistica ... Como
ha sefnalado esta Sala en sentencia de 26 de julio de 2006 (casacién 2393/03 ), es
cierto que el ejercicio de la accién publica en el ambito urbanistico esta sujeto a
los limites generales o comunes que nuestro ordenamiento juridico impone al
ejercicio de cualquier derecho, cuales son, basicamente, las exigencias de la bue-
na fe y la proscripcion del abuso del derecho (articulos 7.1 y 7.2 del Cédigo Ci-
vil). Pero, segiin se explica en esa misma sentencia, para que pueda apreciarse
que ha habido extralimitacion en el ejercicio del derecho es necesario que ésta
haya quedado debidamente acreditada, por lo que no cabe apreciar que ha ha-
bido extralimitacién cuando ni siquiera ha sido alegada en el proceso de ins-
tanciar.

58 El Tribunal Supremo recuerda en esta sentencia que «nada hay mas esen-
cialmente urbanistico que la realizacién de las infraestructuras y servicios nece-
sarios para crear suelo urbano, y el dotar de ellos a los terrenos previstos en el
Plan constituye la ultima fase, pero la mas importante, de ejecucién del Plan.
Cuando el articulo 304 del T.R.L.S. de 1992 dispone que «sera publica la accién
para exigir ante los Organos administrativos y los Tribunales Contencioso Admi-
nistrativos la observancia de la legislacién urbanistica y de los Planes, Progra-
mas, Normas y Ordenanzas», ninguna duda cabe de que incluye la de solicitar la
construccién y puesta en funcionamiento de las infraestructuras y servicios nece-
sarios, porque eso constituye la ejecucién del Plan, es decir, la observancia del
Plan».
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te y que cumplan ciertas condiciones de antigiiedad y localizacién.
Entre otras muchas, la Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de
noviembre de 2006, Ar. 2007/8317, estima la existencia de legitima-
cién, mientras que la de 16 de mayo de 2007, Ar. 8354, la deniega
por incumplimiento de los requisitos del articulo 23 y por no existir
ningdn interés legitimo afectado.

5. ARTICULACION DEL DERECHO URBANISTICO Y DEL DERE-
CHO AL MEDIO AMBIENTE

Como hemos venido sefialando, el Derecho del Medio Ambiente y
el Derecho Urbanistico han tenido tradicionalmente regulaciones bien
distintas. Sin embargo, como también hemos tenido oportunidad de
comentar, las normas urbanisticas siempre se han preocupado por
la proteccién de los suelos con valor ambiental y han regulado me-
didas que han favorecido la informacién y la participacién ciudada-
na en los instrumentos de planeamiento. Cierto es que ello no ha sido
suficiente para poner freno, en algunos casos, a procesos urbanisti-
cos descontrolados que, incluso, han llegado a afectar a suelos pro-
tegidos®. La complejidad practica del urbanismo hace que la intro-
duccion del principio de urbanismo sostenible en las legislaciones
urbanisticas y la aplicacién de sistemas de evaluacién ambiental a
los planes y programas de ordenacién territorial y urbanistica cobren
todavia més valor, pues, mas alld de las importantes consecuencias
juridicas que en si mismos implican, pueden llevar a medio plazo a
una mentalizacién mas sostenible de los distintos operadores urba-
nisticos. Como ha sefnalado BassoLs Coma® la planificacién urbanis-
tica se confirma como un instrumento definitivo para atajar proble-
mas de naturaleza ambiental, y ello es asi tanto por la proteccién de
los suelos mediante las técnicas de clasificacién, como por la mejora
del medio ambiente urbano a través de la organizacién de los espa-

% No olvidemos las dificultades existentes en la aplicaciéon de las medidas
cautelares en los procesos contencioso-administrativos relacionados con el urba-
nismo y los problemas que plantea en muchos casos la ejecucién de las senten-
cias. Ademas, cuando el dafio ya esta hecho, en ocasiones es imposible restaurar
el perjuicio causado y el derribo puede conllevar dejar sin vivienda a unos ciuda-
danos que han invertido en ella todos sus ahorros.

% «La planificacién urbanistica y su contribucién al desarrollo urbanistico
sostenible», en JOSE ESTEVE PARDO (coord.), Derecho del Medio Ambiente y Admi-
nistracion Local, op. cit., pags. 677 a 709.
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cios verdes y zonas libres, y de la atribucién racional de usos al sue-
lo buscando la mejora de la calidad de vida.

Aunque las cuestiones ambientales mas importantes tienen una
regulacion independiente de las urbanisticas, para la correcta apli-
cacion del ordenamiento juridico urbanistico debe respetarse dicha
regulacién ambiental. Los municipios deben aplicar una importante
cantidad de normas ambientales, como es el caso de las normas que
regulan el control administrativo sobre las actividades clasificadas®!,
llamado ahora por muchas Comunidades Aut6nomas licencia ambien-
tal. Pero, ademas, las distintas Administraciones Publicas tienen que
tener en consideracién una serie de normas nacionales e internacio-
nales que son de directa aplicacién y que el planificador urbanistico
o territorial no puede desconocer, pues su vulneracién implica la
nulidad del plan en lo que afecte a la disposicién infringida. De esas
normas deriva la proteccién como suelo rural preservado de su trans-
formacion urbanistica®® del articulo 12 LS08 —antes suelo no
urbanizable de especial proteccién del art. 9.1* de la antigua Ley 6/

1 Asi, el articulo 4 del Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre —que man-
tiene la vigencia en aquellas comunidades y ciudades auténomas que no tengan
normativa aprobada en la materia—, establece unas reglas sobre distancias mini-
mas a nucleos de poblacién para determinadas actividades. Sobre este tema pue-
de verse la STS de 10 de marzo de 2008, donde el Tribunal Supremo obliga a
un Ayuntamiento a ejecutar correctamente una sentencia recaida anteriormen-
te en la que declaraba la ilegalidad de una estacién depuradora. Véanse en la
nota 54 algunas normas autonémicas en la materia.

2 Los propietarios de este suelo, ademas de usarlo de acuerdo con sus carac-
teristicas, deben conservarlo de forma que consigan mantener los terrenos y su
masa vegetal en condiciones para evitar riesgos de erosién, incendio, inundacion,
dafno o perjuicio a terceros o al interés general, incluido el ambiental. Deben
prevenir la contaminacién del suelo, el agua o el aire y las inmisiones contami-
nantes indebidas en otros bienes y, en su caso, recuperarlos de ellas. Sobre sus
problemas juridicos véanse, entre otros, JUAN BARREDA BARBERA, La ordenacion
juridica del suelo no urbanizable, Tirant lo Blanch, Valencia, 2008. LUCIANO JOSE
PAREJO ALFONSO y GERARDO ROGER FERNANDEZ, Comentarios a la Ley del Suelo,
Tustel, Madrid, 2007. JEsUs GoNzALEZ PEREZ (dir.), Comentarios a la Ley del Sue-
lo, Civitas, Madrid, 2007. JosE MANUEL DiAz LEMA, Nuevo Derecho del Suelo: co-
mentarios a la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, Marcial Pons, Madrid, 2008.
MARIA TERESA CANTO LOPEZ, La vivienda familiar en el suelo no urbanizable, Tustel,
Madrid, 2007. CARLES PAREJA LozaNO, «La evolucion del Derecho urbanistico en
el suelo rastico o no urbanizable», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Am-
biente, num. 225, 2006, pags. 295 a 322. ENRIQUE PorTO REY, «El suelo rusti-
co en las leyes del suelo», Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente,
num. 225, 2006, pags. 323 a 370.
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1998, de 13 de abril—, que debera incluir, como minimo «los terre-
nos excluidos de dicha transformacién por la legislacion de proteccion
o policia del dominio ptiblico, de la naturaleza o del patrimonio cul-
tural, los que deban quedar sujetos a tal proteccién conforme a la
ordenacion territorial y urbanistica por los valores en ellos concurren-
tes, incluso los ecolégicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisa-
jisticos, asi como aquellos con riesgos naturales o tecnolégicos, in-
cluidos los de inundacién o de otros accidentes graves®3».

Entre las normas estatales de proteccién de la naturaleza, del
dominio publico o del patrimonio cultural que habitualmente obli-
gan a la preservacién de los suelos de toda transformacién urbanis-
tica o condicionan el contenido de los instrumentos urbanisticos,
podemos destacar las siguientes:

— En primer lugar y por su importancia debemos destacar la Ley
47/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la
Biodiversidad, que deroga la Ley 4/1989, de 27 de marzo, de
Conservacién de los Espacios Naturales Protegidos y de la Flo-
ra y Fauna Silvestres. Esta Ley mantiene, como instrumentos
de planeamiento bésicos de los recursos naturales, los Planes
de Ordenacién de los Recursos Naturales y las Directrices para
la Ordenacién de los Espacios Naturales. Estas tltimas, dicta-
das por el Gobierno del Estado, establecen los criterios y nor-
mas béasicas que deben recoger los primeros. Los PORN, por
su parte, son instrumentos autonémicos que delimitan y pla-
nifican la proteccion del patrimonio natural de un determina-
do ambito espacial. Su contenido constituye un limite para
cualesquiera otros instrumentos de ordenacién territorial o ur-
banistica, que deberan adaptarse a éstos. Mientras dicha adap-
taciéon no tenga lugar, las determinaciones de los PORN se
aplicaran, en todo caso, prevaleciendo sobre dichos instrumen-
tos. Las actuaciones, planes o programas sectoriales sélo po-
dran contradecir o no acoger su contenido por razones impe-

% La identificaciéon de una zona de riesgos naturales acreditados, que debera
efectuarse por los instrumentos de ordenacién territorial, debe llevar a la consi-
deracién del suelo como rural, pues estamos ante un criterio reglado. Sobre el
tratamiento normativo en el planeamiento urbanistico de los riesgos naturales
véase SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Urbanismo vy Ordenacion del Territorio,
op. cit., pags. 441 a 460.
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riosas de interés publico de primer orden, en cuyo caso la
decision debera motivarse y hacerse publica (art. 18). La Ex-
posiciéon de Motivos de la Ley justifica esta prevalencia en la
necesidad de atajar el grave deterioro que sobre la naturaleza
esta produciendo la accién del hombre. Es mas, durante la
tramitacién de un PORN, o mientras un espacio natural pro-
tegido carezca del correspondiente planeamiento regulador, no
podran realizarse actos, ni otorgarse autorizaciones, licencias
o concesiones, que habiliten para una transformacién que
imposibilite el logro de los objetivos buscados, salvo que exista
informe favorable de la administracién actuante (art. 22). De
conformidad con los PORN, los parques deberan contar con
un Plan Rector de Uso y Gestién, que también prevalecera
sobre el planeamiento urbanistico, que debera ser adaptada de
oficio por los 6rganos responsables (art. 28.5). Por lo demas,
esta importante Ley integra en nuestro ordenamiento la Red
Ecolégica Europea Natura 2000, compuesta por los Lugares
de Importancia Comunitaria, hasta su transformacién en Zo-
nas Especiales de Conservacion, y las Zonas de Especial Pro-
teccién para las Aves®. Cualquier plan, programa o proyecto
que, sin tener relacion directa con la gestiéon del lugar o re-
sultar necesario para la misma, pueda afectar de forma apre-
ciable a estos lugares se sometera a evaluaciéon ambiental que
condicionara la aprobacién o autorizacién de éstos. Si, a pe-
sar de una evaluacién negativa y a falta de soluciones alter-

% Téngase en cuenta que el desarrollo normativo de la Directiva 92/43/CE
del Consejo, de 21 de mayo, relativa a la conservacién de los habitats naturales y
de la flora y fauna silvestre, fue objeto de transposicién por el Real Decreto 1997/
1995, de 7 de diciembre. La Disposicién Derogatoria de la Ley 42/2007 deroga
sus Anexos. Debe también destacarse como el Tribunal de Justicia de las Comu-
nidades Europeas en su sentencia de 28 de junio de 2007 (asunto C-235/04), ha
condenado al Reino de Espafa por haber incumplido las obligaciones que le
incumben en virtud del articulo 4, apartados 1 y 2, de la Directiva 79/409/CEE
del Consejo, de 2 de abril de 1979, relativa a la conservacién de las aves silves-
tres, en su versién modificada, en particular, por la Directiva 97/49/CE de la
Comisién, de 29 de julio de 1997, al no haber clasificado como zonas de protec-
cién especial para las aves territorios suficientes en superficie en las Comunida-
des Auténomas de Andalucia, Baleares y Canarias y territorios suficientes en nu-
mero en las Comunidades Auténomas de Andalucia, Baleares, Canarias, Castilla-La
Mancha, Catalufa, Galicia y Valencia para ofrecer una proteccién a todas las es-
pecies de aves enumeradas en el anexo I de esta Directiva, asi como a las espe-
cies migratorias no contempladas en dicho anexo.
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nativas, debiera realizarse el plan, programa o proyecto por
razones imperiosas de interés publico de primer orden, las
Administraciones Publicas adoptaran las medidas compensa-
torias necesarias y la concurrencia de las razones imperiosas
de interés publico debera declararse por Ley o mediante acuer-
do del Consejo de Ministros u 6rgano de Gobierno autonémi-
co (art. 45).

— La normativa de aguas —contenida en el Real Decreto Legis-
lativo 1/2001, de 20 de julio, que aprueba el texto refundido
de la Ley de Aguas y en los Reales Decretos 849/1986, de 11
de abril, por el que se aprueba el Reglamento del Dominio
Puablico Hidraulico, y 907/2007, de 6 de julio, que aprueba el
Reglamento de la Planificacién Hidrol6gica— constituye un
condicionante claro para el urbanismo y la ordenacién del
territorio, que no pueden desconocer la proyeccién espacial del
agua y de los elementos que integran el dominio publico hi-
draulico. Esta relacién entre agua y urbanismo es muy com-
pleja, por lo que sélo podemos sefialar aqui algunas cuestio-
nes de interés®. Asi, las zonas de servidumbre y de policia que
regula el articulo 6 de la Ley deben ser respetadas por los pla-
nes urbanisticos. Asimismo, la planificaciéon hidrolégica —que
pretende garantizar el buen estado y proteccion de la calidad
del dominio publico hidraulico, la satisfaccién de las deman-
das de agua, el equilibrio y armonizacién del desarrollo regio-
nal y el desarrollo sostenible— tiene en nuestro ordenamiento
una clara prevalencia sobre la ordenacién territorial y urba-
nistica. De este modo, los planes hidrolégicos deben recoger
la clasificaciéon de las zonas, cuencas o tramos de cuencas,
acuiferos o masas de agua declaradas de especial proteccién
de acuerdo con la legislacién medioambiental, asi como las
condiciones especificas para su proteccién. Estas previsiones,

% Véanse con mas detenimiento SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANEZ (coord.),
Agua y Urbanismo, Instituto Euromediterraneo del Agua, Murcia, 2006. ANTONIO
FanLo Loras, «Aguas», en Luis MARTIN REBOLLO y ROBERTO O. BUSTILLO BOLA-
po (dirs.), Fundamentos de Derecho Urbanistico, Aranzadi, Pamplona, 2007,
pags. 1089 a 1101. Sobre distintos problemas que plantea la legislacién de aguas
(informacién y participacién publica, planificacién hidrolégica, servidumbres, sa-
neamiento y reutilizaciéon de aguas residuales urbanas, etc.) puede verse, de for-
ma mas general, ANTONIO EMBID IRUJO, Diccionario de Derecho de Aguas, lustel,
Madrid, 2007.
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junto a las de reservas de terrenos para obras y actuaciones
en ellos previstas, deberan ser respetadas en los diferentes ins-
trumentos de ordenacién urbanistica del territorio (art. 43).
Asimismo, los perimetros y zonas de proteccién especial de los
recursos hidricos —como los mapas de las zonas protegidas
previstos por los planes hidrolégicos (art. 42.1.c)— deben tras-
ladarse a las ordenaciones urbanisticas para garantizar la ca-
lidad e integridad del dominio publico hidraulico (art. 99.bis.5).
Ademas, ciertas obras y actuaciones quedan sujetas a la auto-
rizacién del organismo de cuenca. Por su parte, el Ministerio
de Medio Ambiente debe emitir su informe vinculante respec-
to de la aprobacién, modificacién o revisiéon de instrumentos
de ordenacion territorial y planificacién urbanistica que afec-
ten directamente a los terrenos previstos para infraestructuras
hidraulicas de interés general contemplados en los planes
hidrolégicos o en el plan hidrolégico nacional®. Estos terre-
nos tendran la clasificaciéon y calificacién que resulte adecua-
da para garantizar y preservar la funcionalidad de dichas
obras, debiendo los instrumentos de ordenacién territorial y
urbanistica recoger y respetar dicha clasificacién y calificacién
(art. 128.4). Por ultimo, el articulo 11 de la Ley de Aguas re-
gula las zonas inundables, cuyos efectos deben ser prevenidos
por los planes hidrolégicos de cuenca. El articulo 14 de su Re-
glamento considera zonas inundables las delimitadas por los
niveles tedricos que alcanzarian las aguas en las avenidas cuyo
periodo estadistico de retorno sea de 500 afios, salvo que el
Ministerio del medio Ambiente, a propuesta del organismo de
cuenca, fije la delimitacién que en cada caso resulte mas ade-
cuada al comportamiento de la corriente. Los planes urbanis-
ticos deberan ordenar adecuadamente la utilizacién del suelo
en la zona inundable, lo que deberda basarse en mapas o
cartografias de riesgo.

La Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, constituye otra de
las normas esenciales que permiten la preservaciéon del medio

% Téngase en cuenta que, conforme al articulo 127.1 del texto refundido de
la Ley de Aguas, las obras hidraulicas de interés general y las obras y actuaciones
hidraulicas de ambito supramunicipal incluidas en la planificacién hidrolégica
no estaran sujetas a licencia ni a cualquier otro acto de control preventivo muni-
cipal, aunque las entidades locales afectadas deberan emitir un informe previo
sobre los aspectos relacionados con el planeamiento urbanistico.
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ambiente, al asegurar la integridad y la adecuada conserva-
cién del dominio pablico maritimo-terrestre frente a los ata-
ques derivados de la presién turistica y urbanistica que, des-
graciadamente, estan todos los dias en los medios de comuni-
cacién. La Ley de Costas establece sobre los terrenos contiguos
al dominio publico maritimo-terrestre determinaciones sus-
tantivas de ordenacién que, junto a las establecidas para or-
denar su utilizacién, mediatizan las competencias que osten-
tan otras Administraciones publicas en materia de ordenacién
del territorio y urbanismo®. El articulos 3 a 16 de la Ley se
ocupan de la identificacién y deslinde del dominio publico
maritimo-terrestre, que, obviamente, debera respetarse por los
instrumentos de ordenacién territorial y urbanistica. A conti-
nuacion, los articulos 23 y siguientes de la Ley regulan las
servidumbres y limitaciones que recaen sobre terrenos de pro-
piedad privada contiguos a la ribera del mar y que tienen por
objeto la proteccién de las costas (servidumbres de acceso al
mar, de transito y de proteccion, usos permitidos y prohibidos
en esta ultima, y la regulacién de una zona de influencia que
debera contar con reservas de suelo para aparcamiento y en
la que debera evitarse la formacién de pantallas arquitectoni-
cas o acumulacién de volumenes). El articulo 32 regula las
condiciones en que excepcionalmente podran autorizarse en
los casos anteriores diversas obras, instalaciones y actividades.
En el marco de la regulacién establecida por la Ley de Cos-
tas, las Comunidades Auténomas® pueden realizar planes para
la ordenacién territorial y del litoral, que no pueden afectar
al mar territorial y a las aguas interiores, sino sé6lo al ambito
terrestre del dominio publico maritimo-terrestre (art. 114). En
todo caso, el articulo 117 establece que la Administracién del

67 Véase CONCEPCION HORGUE BAENA, «Costas», en Luis MARTIN REBOLLO y
RoBERTO O. BustiLLo Borapo (dirs.), Fundamentos de Derecho Urbanistico,
op. cit., pags. 1103 a 1114. JEsUs JORDANO FRrAGaA, «Infraestructuras Publicas y
Proteccién de Costas», Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, nim. 10, 2006,
pags. 29 a 46. Jost Luis Brasco Diaz, Régimen juridico de las propiedades par-
ticulares en el litoral: la proteccion y ordenacion de las costas, Tirant lo Blanch,
Valencia, 1999.

% Las Comunidades Auténomas suelen abordar la regulacion de los espacios
costeros en la legislacién urbanistica y de ordenacion territorial, aunque algunas
de ellas han desarrollado normas especificas, como es el caso de la Ley 2/2004,
de 27 de septiembre, del Plan de Ordenacién del Litoral de Cantabria.
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Estado debera informar, en el plazo de un mes, todo planea-
miento territorial y urbanistico que ordene el litoral, y, antes
de la aprobacién definitiva, debera volver a emitir en el plazo
de dos meses un nuevo informe sobre su contenido, informe
que fue avalado por el Tribunal Constitucional en su senten-
cia 149/1991. Por ultimo, la Administraciéon del Estado puede
aprobar normas para la proteccién de determinados tramos de
costa (art. 22.1), aunque para ello se requiere el acuerdo de
la Comunidad Auténoma y de los Ayuntamientos a cuyo terri-
torio afecten. La Unién Europea lleva tiempo preocupandose
por la efectiva desprotecciéon de las costas y en este sentido
emiti6 ya en el ano 2002 la Recomendacién 2002/413/CE del
Parlamento Europeo y el Consejo, de 30 de mayo, relativa a
la aplicacion de la gestion integrada de las zonas costeras en
Europa. La Comisién ha evaluado los efectos practicos de esta
recomendacion en su Informe de 7 de junio de 2007, titulado
Evaluacion de la gestion integrada de las zonas costeras (GIZC)
en Europa.

— La Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, y la legisla-
cién autonémica de desarrollo, los preserva de cualquier de-
sarrollo urbanistico. De acuerdo con su articulo 39, los ins-
trumentos de planeamiento urbanistico, cuando afecten a la
calificacion de terrenos forestales, requeriran el informe de la
Administracién forestal competente, informe que sera vincu-
lante si se trata de montes catalogados o protectores. También,
su articulo 31 regula los Planes de Ordenacién de los Recur-
sos Forestales, instrumentos de planeamiento forestal de con-
tenido obligatorio y ejecutivo que tienen caracter indicativo
sobre otras actuaciones, planes o programas sectoriales, por lo
que, en nuestra opinién y tal como manifiestan numerosas
normas autondmicas, condicionan el contenido de los instru-
mentos urbanisticos®.

¢ Véanse Luis CALVO SANCHEZ (coord.), Comentarios sistemdticos a la Ley 43/
2003, de 21 de noviembre, de Montes: estudios de Derecho Forestal estatal y auto-
némico, Civitas, Madrid, 2005. ROBERTO O. BUSTILLO BoLADO y EvA MARiA
MENENDEZ SEBASTIAN, Desarrollo rural y gestion sostenible del monte, Tustel, Ma-
drid, 2005. Luis CALVO SANCHEZ y EvA MARfA MENENDEZ SEBASTIAN, «Montes y
Urbanismo», en Luls MARTIN REBOLLO Y ROBERTO O. BusTiLLO Borapo (dirs.),
Fundamentos de Derecho Urbanistico, op. cit., pags. 1297 a 1314.
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— La Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y
de la Marina Mercante, que en su articulo 18 habla de los
Planes Especiales para el Desarrollo de Zonas de Servicio de
los Puertos™, que deben elaborarse en desarrollo del Plan de
Utilizacion de los Espacios Portuarios. Este dltimo delimita el
espacio portuario, incluyendo motivadamente los espacios que
previsiblemente se van a utilizar en un futuro, y establece la
ordenacion basica de dicha zona, que, l6gicamente, impide la
consolidaciéon de usos incompatibles con la actividad portua-
ria, como puede ser el caso de los residenciales. Las obras que
realicen las Autoridades Portuarias en el dominio publico por-
tuario deberan adaptarse al Plan Especial de ordenacion del
espacio portuario y deberan someterse a informe de la Admi-
nistracién urbanistica competente, ya que, en la medida en
que se consideren obras publicas de interés general, no estan
sometidas a actos de control preventivo municipal (art. 19 de
la Ley). Algunas Comunidades Auténomas han aprobado le-
gislaciones especificas en el ambito de sus competencias.

— La Ley 3/1995, de 23 de marzo, de Vias Pecuarias, que, ade-
mas de proteger estos bienes de dominio publico, fija en los
articulos 10 a 13 las reglas para su desafectacién y modifica-
ciones de trazado.

— La Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Es-
panol, que define la categoria de Bien de Interés Cultural.
Luego la legislacién autonémica complementaria regula otros
instrumentos protectores como pueden ser los Planes Directo-
res o los Planes Especiales para la proteccién de Conjuntos
Historicos.

0 El parrafo 1 del citado articulo 18, referido a la consideracién urbanistica
de los puertos, dispone: «Para articular la necesaria coordinacién entre las Admi-
nistraciones con competencia concurrente sobre el espacio portuario, los planes
generales y demas instrumentos generales de ordenacién urbanistica deberan ca-
lificar la zona de servicio de los puertos estatales como sistema general portuario
y no podran incluir determinaciones que supongan una interferencia o perturba-
cién en el ejercicio de las competencias de explotaciéon portuaria», entre otros,
véase, PABLO ACERO IGLESIAS, «Puertos», en Luis MARTIN REBOLLO Y ROBERTO O.
BustiLLo Borapo (dirs.), Fundamentos de Derecho Urbanistico, op. cit., pags. 1115
a 1129.
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— La Ley 10/1998, de 21 de abril, de Residuos. En ejecucion de
su art. 5 y de la Directiva 91/156/CEE, existen los Planes Na-
cionales de Residuos. Las entidades locales podran elaborar sus
propios planes de gestién de residuos urbanos, de acuerdo con
lo que, en su caso, se establezca en la legislacion y en los pla-
nes de residuos de las respectivas Comunidades Auténomas’'.
Ante la importancia adquirida en las tltimas décadas por la
actividad edificatoria y de acuerdo con el articulo 11.1 de la
Ley de Residuos —que deriva de la modificacién introducida
por la Disposicién Final Primera de la Ley 34/2007, de 15 de
noviembre—, el Gobierno ha aprobado el Real Decreto 105/
2008, de 1 de febrero, por el que se regula la produccion y
gestion de los residuos de construcciéon y demolicién.

— La Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sosteni-
ble del medio rural insta a las Comunidades Auténomas a de-
limitar y calificar las zonas rurales existentes en su territorio,
lo que permitira la aplicacién del Programa de Desarrollo Rural
Sostenible que es el instrumento principal de planificacién de
la Administracién General del Estado. En desarrollo de este
programa las Comunidades Auténomas podran adoptar Direc-
trices Estratégicas Territoriales de Ordenacién Rural, pudiendo
elaborar un Plan por cada zona rural. Estos instrumentos de
planificaciéon han de hacer compatibles los desarrollos urbanis-
ticos con el mantenimiento del medio ambiente, desincenti-
vando un urbanismo disperso (art. 33). Su aprobacion lleva
implicita la declaracién de utilidad publica a efectos expro-
piatorios de los terrenos necesarios para la realizacién de
infraestructuras de interés general. Parece, por tanto, que, en
tanto mecanismos de ordenacion territorial, determinaran los
contenidos de los instrumentos de ordenacién urbanistica
municipal. No debemos obviar que, para que esta norma tenga
una minima efectividad, sera preciso contar con una financia-
cién muy importante que ponga en marcha sus mecanismos.

— En fin, la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire
y proteccién de la atmodsfera, establece, en su articulo 16, unos

I Entre otros véase JOSE FRANCISCO ALENZA GARCIA, «Aspectos juridicos de la
regulacion de los residuos urbanos», en DIEGO JosE VERA JUuraDO (dir.), El medio
ambiente urbano, op. cit., pags. 317 a 344.
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planes y programas orientados a proteger la atmésfera y a
minimizar los efectos negativos de la contaminacién atmosfé-
rica. El Gobierno aprobara planes y programas de ambito es-
tatal que resulten necesarios para prevenir y reducir la conta-
minaciéon atmosférica y sus efectos transfronterizos. De acuer-
do con éstos, las Comunidades Auténomas en el ambito de sus
competencias adoptaran planes y programas para la mejora de
la calidad del aire y el cumplimiento de los objetivos de cali-
dad del aire en su ambito territorial, y para minimizar o evi-
tar los impactos negativos de la contaminacién atmosférica.
En el marco de los planes y programas autonémicos, las enti-
dades locales podran elaborar en el &mbito de sus competen-
cias sus propios planes y programas’. En todo caso, las aglo-
meraciones urbanas y los municipios con poblacién superior
a 100.000 habitantes adoptaran planes y programas para el
cumplimiento y mejora de los objetivos de calidad del aire.
Todos estos planes y programas a los que nos acabamos de
referir seran determinantes para los diferentes instrumentos de
planeamiento urbanistico y de ordenacién territorial. En el
caso de que tales instrumentos no respeten lo dispuesto en los
primeros, habra que motivar esta decisién y hacerla publica
(art. 16.6)73. Ademas, las Comunidades Auténomas zonificaran
su territorio segun los niveles de los contaminantes para los
que se haya establecido objetivos de calidad del aire. La infor-
macion utilizada para dicha zonificacién debera tenerse en

2 Las entidades locales, con el objeto de alcanzar estos objetivos, podran
adoptar medidas de restriccion total o parcial del trafico, incluyendo restriccio-
nes a los vehiculos mas contaminantes, a ciertas matriculas, a ciertas horas o a
ciertas zonas, etc. Por su parte, los planes y programas para la mejora de la ca-
lidad del aire que elaboren las Comunidades Auténomas contendran planes de
movilidad urbana, que, en su caso, podran incorporar los planes de transporte de
empresa que se acuerden mediante negociacién colectiva, con vistas al fomento
de modos de transporte menos contaminantes. La Disposiciéon Adicional Séptima
de la Ley insta al Gobierno a elaborar una Ley de movilidad sostenible que in-
cluya la obligacién de puesta en marcha de planes de transporte de empresa, con
el fin de reducir la utilizaciéon del automévil en el transporte de los trabajadores
y fomentar otros medios de transporte menos contaminantes. Téngase en cuenta
la propuesta de Directiva sobre la «Eurovifieta» a la que nos hemos referido en
la nota 13.

3 Notese que el articulo 5.3 dispone : «Las entidades locales, en el ambito de
sus competencias, deberan adaptar las ordenanzas existentes y el planeamiento
urbanistico a las previsiones de esta ley y de sus normas de desarrollo».
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cuenta por las Administraciones publicas en la elaboracién y
aprobaciéon de planes urbanisticos y de ordenacion del territo-
rio, asi como en los procedimientos de autorizacién de activi-
dades e instalaciones potencialmente contaminadoras de la
atmoésfera (art. 11). Son las Comunidades Auténomas las que
deben conceder las autorizaciones administrativas para la
construcciéon, montaje, explotacioén, traslado, modificacién sus-
tancial o cese de aquellas instalaciones en las que se desarro-
llen las actividades potencialmente contaminadoras, que se
incluyen en el Anexo IV de la Ley. Su régimen juridico apare-
ce recogido en los articulos 13 y 14.

En otro ambito, podemos destacar, entre las normas comunita-
rias e internacionales de especial interés, la Directiva 92/43, sobre
Conservacion de Habitats, Flora y Fauna Silvestres, la Directiva 79/
409/CEE, del Consejo, de 2 de abril, relativa a la conservacién de la
aves silvestres, la Convencién relativa a los Humedales de Importan-
cia Internacional, de 2 de febrero de 1971 (Convenio de Ramsar), o
la Carta de Aalborg de 1994, que establece criterios sostenibles por
ciudades en Europa.

Debemos volver a recordar que, durante la tramitaciéon parlamen-
taria de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, se introdujo un
segundo parrafo en el articulo 13.4 —incorporado ahora al texto
refundido de 2008— con la intencién de evitar la reduccién o exclu-
si6én injustificada de terrenos considerados espacios naturales prote-
gidos o espacios incluidos en la Red Natura 2000. Ello sélo sera po-
sible cuando quede demostrado cientificamente que los cambios en
los mismos obedecen a su evolucién natural. La alteracién debera
someterse a informaciéon publica y, en el caso de modificaciones que
afecten a espacios integrados en la Red Natura 2000, sera necesaria
la aceptacion de la Comision Europea. El primer parrafo de este
articulo 13.4 se remite a la legislaciéon propia de los terrenos con
valores susceptibles de proteccién para regular su utilizaciéon y de-
fensa, que estard siempre orientada a su preservaciéon. En esta mis-
ma linea y siguiendo lo ya establecido en algunas normas urbanisti-
cas autonémicas, la Disposicion Adicional Sexta LS08 establece, con
el fin de evitar la provocacion de incendios con fines especulativos,
que los terrenos incendiados se mantendran en situacién de suelo
rural y estaran destinados al uso forestal, al menos durante 30 afios,
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salvo en los casos excepcionales previstos en el articulo 50 de la Ley
de Montes.

Por poner algtin ejemplo de problemas de articulaciéon entre ur-
banismo y medio ambiente, se pueden leer las Sentencias del Tribu-
nal Superior de Justicia de Castilla y Leén de 29 de septiembre de
2006, Ar. 2007/174 (caso Navas del Marqués), del Tribunal Supremo
de 24, 26 y 31 de diciembre de 2001, Ar. 10129 y 1490 a 1492 de
2002 (caso del almacén de residuos de la Central Nuclear de Trillo™)
o, més recientemente, del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y
Leén, de 8 de enero de 2008, Ar. 107929 (caso de la estaciéon de es-
qui de San Glorio). En esta ultima sentencia, la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo estima el recurso contencioso-administrativo in-
terpuesto por una asociacion ecologista contra el Decreto 13/2006,
de 9 de marzo, de la Junta de Castilla y Leén que pretendia modifi-
car el Anexo I del Decreto 140/1998, de 16 de julio, por el que se
aprueba el PORN de Fuentes Carrionas y Fuente Cobre-Montana
Palentina, con la intencién de alterar el régimen de proteccién del
parque para mejorar la economia local, a través del incremento del
turismo que se podria producir mediante el establecimiento de es-
taciones de esqui alpino hasta entonces prohibidas. La sentencia
considera que no queda acreditado en el expediente que se haya pro-
ducido una variacién de las circunstancias ambientales y socio-eco-
némicas tenidas en cuenta al elaborar inicialmente el PORN, que
permitan un cambio en las condiciones de proteccién del parque, ni
que se haya valorado la repercusién de los cambios previstos sobre
su proteccion, conservacién, mejora y utilizacién racional. Por tan-
to, es la falta de motivaciéon de la decisién la que provoca su nu-

lidad™.

74 Sobre este problema pueden consultarse mis trabajos «La gestién de los
residuos radiactivos en Espafia: el ATI de la Central Nuclear de Trillo», Revista
Aranzadi de Derecho Ambiental, nam. 4, 2003, pags. 67 a 85; «Estudio del articu-
lo 244.2 del Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, a la luz del conflic-
to sobre el almacén de residuos radiactivos de la Central Nuclear de Trillo»,
Revista Juridica de Castilla-La Mancha, nam. 33, 2002, pags. 139 a 169.

5 La sentencia, de gran interés, recuerda que los informes de especialistas
demuestran que las modificaciones pretendidas serian incompatibles con la con-
servacion del espacio natural y que la viabilidad econémica de una estacién de
esqui alpino en ese lugar es muy dudosa tanto por los cambios climaticos que se
estan produciendo como por sus propias circunstancias fisicas. Ademas afirma que
«al justificar la Modificacién en esas propuestas encaminadas a mejorar la situa-
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Algunas normas autonémicas, ademéas de establecer ciertos
estandares urbanisticos (o criterios de minimos en infraestructuras,
equipamientos y servicios en funcién de los metros cuadrados de
edificacion residencial) en orden a garantizar la calidad de vida, in-
tentan asegurar la existencia de recursos hidricos suficientes para
satisfacer las nuevas necesidades provocadas por los incrementos en
las demandas de agua generados por los procesos urbanisticos. Por
esta misma razon, el articulo 10.c) LS08 obliga a los poderes publi-
cos a atender, en la ordenaciéon que hagan de los usos del suelo, a
los principios de accesibilidad universal, movilidad, eficiencia energé-
tica, garantia de suministro de agua, prevenciéon de riesgos naturales
y de accidentes graves, prevencion y proteccion contra la contamina-
cion y limitaciéon de sus consecuencias para la salud o el medio am-
biente. La garantia del suministro de agua es, pues, una condicién
para que la ejecucién de los planes urbanisticos se pueda llevar a
cabo. En este sentido hay que recordar que el articulo 25.4 del Real
Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, que aprueba el texto re-

cién socioeconémica de la zona se estan alterando, sin justificacién alguna y de
forma ilegal, los criterios tenidos en cuenta al elaborar el PORN, cuya finalidad
(art. 2) es establecer las medidas necesarias para asegurar la proteccién, conser-
vacién, mejora y utilizacién racional del Espacio Natural litigioso... Con lo ex-
puesto se quiere poner de relieve que, si el planificador decidié que era necesa-
rio para hacer efectivo el objetivo prioritario del PORN prohibir las estaciones
de esqui alpino y consideré que éstas eran incompatibles con el régimen de pro-
teccion que establecia, no puede posteriormente, sin una justificacién adecuada,
contravenir la decisién anterior en una cuestiéon no regida por la discrecionalidad
ni amparada por la genérica potestad reconocida a aquél de modificar o revisar
el planeamiento anterior (fus variandi), pues la posibilidad de introducir modi-
ficaciones esta limitada por el propio PORN al caso en que hayan variado las
circunstancias y criterios tenidos en cuenta anteriormente. Es, ademas, a la Ad-
ministracién que toma esa decisién a la que corresponde justificar esa decisién
posterior en el expediente y, ahora, en el proceso, lo que no ha hecho, en otras
palabras, no es al impugnante a quien incumbe la carga de probar que no se dan
las circunstancias que justifican la modificacién. Esa justificacién adecuada com-
porta que mediante los informes y estudios técnicos o cientificos correspondien-
tes se acredite que desde el afio 2000 al 2005 han cambiado suficientemente las
circunstancias o criterios que han determinado su aprobacién, se insiste en que
lo que ha de probarse es que los recursos naturales y ecosistemas existentes en el
dmbito del PORN han variado y su conservacion y proteccién —que es el objeti-
vo prioritario del PORN y de la declaracién por Ley de Parque Natural— no exige
la prohibicién de las estaciones de esqui alpino... Es ilegal la preeminencia que
al desarrollo econémico-social se otorga en la modificaciéon impugnada sin exa-
minar y evaluar previamente su compatibilidad con la conservacion, proteccién y
mejora de los recursos naturales y ecosistemas existentes en el Espacio Natural».
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fundido de la Ley de Aguas, establece que las Confederaciones
Hidrograficas emitiran informe previo sobre los planes que las Co-
munidades Auténomas hayan de aprobar en el ejercicio de sus com-
petencias en materia de ordenacién del territorio y urbanismo, siem-
pre que tales actos y planes afecten al régimen y aprovechamiento
de las aguas continentales o a los usos permitidos en terrenos de
dominio puablico hidraulico, zonas de servidumbre y policia. El infor-
me se entiende negativo cuando no se emita dentro de plazo. Este
tramite no serd necesario cuando nos encontremos ante actos y or-
denanzas dictados en aplicaciéon de instrumentos de planeamiento
que hayan sido objeto del correspondiente informe previo del orga-
nismo de cuenca. Anade, ademas, que cuando los actos o planes de
las Comunidades Auténomas o de las entidades locales comporten
nuevas demandas de recursos hidricos, el informe se pronunciara
expresamente sobre la existencia o inexistencia de recursos suficien-
tes para satisfacer las demandas™. Esta férmula ha sido adoptada por
el articulo 15.3.a) LS08, por el que, en la fase de consultas dentro
de la evaluacién ambiental de los instrumentos de ordenacién de
actuaciones de urbanizaciéon debera recabarse el informe de la Ad-
ministracién Hidrolégica sobre la existencia de recursos hidricos ne-
cesarios para satisfacer las nuevas demandas y sobre la proteccién
del dominio publico hidraulico”. Ya la Sentencia del Tribunal Su-
perior de Justicia de Castilla y Le6n, de 14 de febrero de 2006,
Ar. 108768, declaré6 la invalidez de un Plan Parcial en Salamanca
porque no se habia aportado la documentacién necesaria para justi-
ficar la disponibilidad de recursos para el abastecimiento de agua.
También, otra Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana de 21 de febrero de 2006, Ar. 222013, consi-
dera que lo que no podra hacerse, en tanto no se subsanen mate-
rialmente ciertos condicionantes sobre disponibilidad de recursos
hidricos, sera la ejecucion del plan y afirma que «el hecho de condi-
cionar la ejecucion del sector no incide en la validez del planeamiento

76 El articulo 40.2 del texto refundido de la Ley de Aguas, tras afirmar que la
politica del agua esté al servicio de las estrategias y planes sectoriales que sobre
los distintos usos establezcan las Administraciones Publicas, afirma que la ges-
tion racional y sostenible del recurso serd una cautela que condicionara toda au-
torizacion, concesién o infraestructura futura que se solicite.

7 Véase las criticas que realiza FANLO a esta regulacién en «Aguas», op. cit.,
pags. 1093 y 1097. Sobre los problemas derivados de la utilizacién urbanistica-
mente sostenible del agua véase el estupendo trabajo de JORGE AGUDO GONZALEZ,
Urbanismo vy gestion del agua, Iustel, Madrid, 2007.
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aprobado, sino que afectara a su eficacia, sin que pueda compartirse
la conclusién de la actora en el sentido de que con la publicacién de
la aprobacién definitiva se dota de ejecutividad al nuevo planea-
miento, pues precisamente la misma aprobacién del planeamiento
condiciona su ejecucién al cumplimiento de determinada condiciéns».

Con esa misma intencién de garantizar una calidad de vida sos-
tenible y unas necesidades adecuadas de agua y energia, junto al
objetivo de preservar los recursos naturales y el litoral, algunas Co-
munidades Auténomas —sobre todo Baleares y Canarias— estan in-
troduciendo medidas para contener los desarrollos turisticos en de-
terminadas zonas, pues la politica territorial del turismo, que tantos
beneficios esta proporcionando a corto plazo, muestra dia a dia su
incapacidad para contribuir a un modelo de desarrollo sostenible.
Estas medidas de ordenacién territorial del turismo pretenden limi-
tar la ocupacién del territorio y la densidad de poblacién, asi como
mejorar la calidad y los recursos turisticos™. Ello se consigue basica-
mente limitando la superficie ocupada para usos turisticos —es de-
cir, estableciendo lo que se denomina una capacidad de carga que
viene dada por un conjunto de factores que permiten el uso turistico
satisfactorio de una zona sin perjudicar a la poblacién residente ni
al medio natural—, y limitando clasificaciones de suelo que permi-
tan una transformacién urbanistica de zonas que impiden la expan-
si6on de municipios desarrollados. Basten como ejemplo la Ley 9/
2006, de 5 de diciembre, reguladora de campos de golf en la
Comunitat Valenciana, y el articulo 120.2 de la Ley 19/2003, de 14
de abril, por la que se aprueban las Directrices de Ordenacién Gene-
ral y las Directrices de Ordenacién del Turismo de Canarias, segin
el cual, «las Directrices de Ordenacién del Turismo tendran por ob-
jeto inducir el cambio de los modos de produccién y gestion de la
oferta turistica hacia un modelo de desarrollo turistico diversificado,
diferenciado, competitivo y sostenible, que cubra las necesidades ac-
tuales de los turistas y de la sociedad canaria, protegiendo y mejo-

78 Véanse OMAR Bouazza ARINO, Ordenacion del Territorio y Turismo, Atelier,
Barcelona, 2006; Planificacion turistica autonémica, Reus, Madrid, 2007. PILAR
JUANA GARCIA SAURA, Desarrollo sostenible y turismo, Aranzadi, Pamplona, 2007.
JAVIER SoLA TEYSSIERE, Ordenacion Territorial y Urbanistica de las zonas turisti-
cas, Instituto Andaluz de Administracién Publica, Sevilla, 2005. Luis FAJARDO
SpiNOLA, «Aspectos juridicos del programa de ajuste turistico en Canarias», Revis-
ta de Derecho Urbanistico, nam. 212, 2004.
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rando las perspectivas de futuro, de modo que queden cubiertas las
necesidades econémicas, sociales y estéticas, manteniendo al mismo
tiempo la integridad cultural, el paisaje, los procesos ecolégicos esen-
ciales, la diversidad biol6gica y los sistemas vivos». A este objetivo
contribuye, sin ninguna duda, la aplicacién de la Ley 9/2006, de 28
de abril, sobre evaluacién de los efectos de determinados planes y
programas en el medio ambiente, a la que ya hemos hecho refe-
rencia.

Entre las medidas normativas mas recientes que tratan de lograr
un urbanismo mas sostenible, se encuentran también aquellas que
afectan al importante sector de la edificacion™. Junto al Plan de
Energias Renovables de Espafa 2005-2010, a la Estrategia de Aho-
rro y Eficiencia Energética de Esparia 2004-2012 y al Cédigo Técni-
co de la Edificacion® —que contiene un importante Documento Ba-
sico sobre Ahorro de Energia (HE) y otro sobre Salubridad (HS) en
los que se introducen medidas orientadas a lograr un consumo ener-
gético y de agua sostenibles—, se ha puesto en funcionamiento un
sistema de certificacion energética de edificios de nueva construccion,
que aparece regulado en el Real Decreto 47/2007, de 19 de enero y
que transpone parcialmente la Directiva 2002/91/CE, de 16 de di-
ciembre, relativa a la Eficiencia Energética de los Edificios. La trans-
posicion de esta Directiva se completa con la entrada en vigor, el 29
de febrero de 2008, del Real Decreto 1027/2007, de 20 de julio, por
el que se aprueba el Reglamento de Instalaciones Térmicas de los
Edificios (RITE). Asimismo, distintas Comunidades Auténomas fo-
mentan la construccién de viviendas biocliméaticas y mantienen nor-
mativas propias en materia de energias renovables y eficiencia ener-
gética®!l. Mas recientemente se ha aprobado el Real Decreto 1371/
2007, de 19 de octubre, por el que se introduce en el Cédigo Técnico

7 Véase FRANCISCO JULIO ARENAS CABELLO, El impacto ambiental en la edifica-
cion. Criterios para una construccion sostenible, Edisofer, Madrid, 2007. RAMON
MARTIN MATEO, «La edificacién sostenible», Revista Aranzadi de Derecho Ambien-
tal, nim. 8, 2005, pags. 15 a 26. DIoNISIO FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, «Urba-
nismo y edificacién sostenible: su plasmacién en el ordenamiento juridico», Prac-
tica urbanistica, num. 56, 2007, pags. 17 a 33.

80 Téngase en cuenta que al organismo que va a velar por la correcta aplica-
cién y actualizacién del CTE se le ha puesto el nombre de Consejo para la
Sostenibilidad, la Innovacién y la Calidad en la Edificacion.

81 Véase como ejemplo la Ley 2/2007, de 27 de marzo, de fomento de las
energias renovables y del ahorro y eficiencia energética de Andalucia.
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de la Edificacion el Documento Bésico de Proteccién frente al Ruido
(HR), que habia quedado pendiente y que enumera las instrucciones
técnicas que tratan de garantizar esta exigencia basica de las edifi-
caciones y, en consecuencia, intenta minimizar los riesgos para la
salud y el medio ambiente de la contaminacién acustica. Paralela-
mente, el Real Decreto 1367/2007, de 19 de octubre, ha desarrolla-
do, en lo referente a zonificacién acustica, objetivos de calidad y
emisiones acusticas, la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, de Ruido.
Esta norma modifica el Real Decreto 1513/2005, de 16 de diciembre,
sobre evaluacién y gestion del ruido ambiental, por la que se trans-
pone a nuestro ordenamiento la Directiva 2002/49/CE. Dicha Direc-
tiva marca una nueva orientaciéon respecto de la concepcién de la
contaminacién acustica en la normativa de la Unién Europea, al
considerar el ruido ambiental como un producto derivado de mul-
tiples emisiones que contribuyen a generar niveles de contamina-
cién acustica inadecuados desde el punto de vista ambiental y sani-
tario®?.

82 El articulo 10 del Real Decreto 1367/2007, de 19 de octubre, prevé la de-
limitacién de zonas de servidumbre actsticas en areas urbanizadas existentes, en
cuyo caso se elaborard simultaneamente un plan de accién. A la hora de realizar
una nueva infraestructura o equipamiento que afecte a una zona con servidumbre
acustica, la declaracién de impacto ambiental debera especificar las medidas que
resulten econémicamente proporcionadas, tomando en consideracién las mejores
técnicas disponibles, con el fin de que en el interior de las edificaciones se alcan-
cen unos niveles de inmisién actistica compatibles con su uso caracteristico. Por
otro lado, todas las figuras de planeamiento incluiran de forma explicita la deli-
mitacién correspondiente a la zonificacién actstica de la superficie de actuacion.
Las modificaciones, revisiones y adaptaciones del planeamiento general que con-
tengan modificaciones en los usos del suelo conllevaran la necesidad de revisar
la zonificacién actstica en el correspondiente ambito territorial. Lo mismo suce-
dera cuando, con motivo de la tramitacién de planes urbanisticos de desarrollo,
se establezcan los usos pormenorizados del suelo (art. 13). Téngase en cuenta el
articulo 17 de la Ley 37/2003, de 17 de noviembre, del Ruido, en virtud del cual
la planificacion y el ejercicio de competencias estatales, generales o sectoriales,
que incidan en la ordenacién del territorio o en el planeamiento urbanistico,
deberan tener en cuenta las previsiones establecidas en la Ley y en su normativa
de desarrollo. Véanse LORENZO MARTIN-RETORTILLO BAQUER, «Medio ambiente
sonoro», en JOSE ESTEVE PARDO (coord.), Derecho del Medio Ambiente y Adminis-
tracion Local, op. cit., pags. 481 a 494; «El ruido y el urbanismo», en Luis MAR-
TIN REBOLLO Y ROBERTO O. BuUsTILLO BorLaApo (dirs.), Fundamentos de Derecho
Urbanistico, op. cit., pags. 1202 y ss. MARIA LUisA MARTIN MORALES, «Incidencia
del Ruido», en Estudios de Derecho Judicial (Medio Ambiente Urbano), nim. 82,
2005, pags. 49 a 72, entre las sentencias recientes relacionadas con diversos as-
pectos de la contaminacién actustica puede verse la STS de 12 de noviembre de
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Veamos, finalmente, un altimo ejemplo importante de articula-
cién practica entre urbanismo y medio ambiente. En numerosas oca-
siones es necesario obtener determinadas autorizaciones concurren-
tes para ejercer una determinada actividad. Asi, por ejemplo, para la
instalaciéon de una central de generaciéon de energia eléctrica de ca-
racter térmico o de ciclo combinado se precisa la obtencién de licen-
cias y autorizaciones a otorgar por las Administraciones competen-
tes en materia de industria y energia, aguas, medio ambiente
atmosférico, urbanismo, residuos peligrosos, etc. Para facilitar y agi-
lizar su gestién, la tramitacion de estas licencias y autorizaciones se
concentra en un solo procedimiento que se tramita y resuelve coor-
dinadamente por una sola autoridad. En nuestro pais, esta solucién
recibe el nombre de autorizacién ambiental integrada, que se regula
por la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control integrados
de la contaminacién®?, la cual transpone a nuestro ordenamiento la

2007 que aprecia la inactividad de un Ayuntamiento en un supuesto de contami-
nacién acustica derivada de actividades industriales que atenta contra el derecho
a la intimidad individual y familiar en el ambito domiciliario.

8 Esta Ley tiene por objeto evitar o, cuando ello no sea posible, reducir y
controlar la contaminacién de la atmésfera, del agua y del suelo, mediante el
establecimiento de un sistema de prevencién y control integrados de la contami-
nacién, con el fin de alcanzar una elevada protecciéon del medio ambiente en su
conjunto. El Consejo de Estado, en su informe sobre el Anteproyecto de Ley
(Dictamen num. 1781/2001, de 20 de septiembre), calificé el procedimiento de
autorizacion ambiental integrada como de ventanilla tinica, al decir: «Por ello, el
establecimiento de un procedimiento integrado, de «ventanilla tinica», que evite
la duplicacién de tramites, las pugnas entre Administraciones y las prolongadas
demoras en la resolucion —ademas de venir impuesto por la normativa comuni-
taria— merece un juicio favorable, siempre y cuando se respete el orden de com-
petencias derivado de la Constitucion y de los respectivos Estatutos de Autono-
mia...». Sobre el régimen de la AAI véanse ANTONIO FORTES MARTIN, El régimen
juridico de la Autorizacion Ambiental Integrada, Ecoiuris-La Ley, Madrid, 2004.
JUAN JosE PERNAS GARCIA, La autorizacion ambiental integrada: estudio sistemdti-
co de la Ley 16/2002, de prevencion y control integrados de la contaminacion,
Atelier, Barcelona, 2004. GERMAN VALENCIA MARTIN (et al.), Estudios sobre la Ley
de prevencion y control integrados de la contaminacion, Aranzadi, Navarra, 2003.
FRANCISCO DE BORJA LOPEZ-JURADO ESCRIBANO y ANGEL MARIiA RUIZ DE APODADA
EsSPINOSA, La autorizacion ambiental integrada: estudio sistemdtico de la Ley 16/
2002, de prevencion y control integrados de la contaminacion, Civitas, Madrid,
2002. BLANCA LozANO CUTANDA, «Voz: Autorizaciéon Ambiental Integrada», en Dic-
cionario de Derecho Ambiental, op. cit., pags. 114 a 132. CARMEN CHINCHILLA
MARIN, «La autorizacién ambiental integrada: la Ley 16/2002, de 1 de julio, de
prevencion y control integrados de la contaminacién», en DIEGO JOSE VERA JURA-
po (dir.), El medio ambiente urbano, op. cit., pags. 225 a 260. CONSUELO ALONSO
Garcia, «El procedimiento de otorgamiento de la Autorizacién Ambiental Inte-
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Directiva 96/61/CE (mas conocida como Directiva IPPC, Integrated
Polluction Prevention and Control). Esta Ley, cuyo Reglamento de
desarrollo se ha aprobado por Real Decreto 509/2007, de 20 de abril,
define dicha autorizacién como «la resolucién del 6rgano competen-
te de la Comunidad Auténoma en la que se ubique la instalacién,
por la que se permite, a los solos efectos de la proteccion del medio
ambiente y de la salud de las personas, explotar la totalidad o parte
de una instalacién, bajo determinadas condiciones destinadas a ga-
rantizar que la misma cumple el objeto y las disposiciones de esta
Ley. Tal autorizacién podra ser vélida para una o mas instalaciones
o partes de instalaciones que tengan la misma ubicacién y sean ex-
plotadas por el mismo titular». Las grandes instalaciones industria-
les de titularidad publica o privada sometidas a dicha autorizacién
se relacionan en el Anejo I de la Ley (refinerias de petréleo y gas,
ciertas instalaciones quimicas, instalaciones de incineracién de resi-
duos municipales con capacidad de mas de tres toneladas por hora,
etc.), quedando excluidas las instalaciones o partes de las mismas
utilizadas para la investigacion, desarrollo o experimentaciéon de nue-
vos productos y procesos. Nos encontramos ante un sistema integra-
do de control y prevencién de cualquier tipo de contaminacién, ya
que para autorizar una determinada actividad se toman en conside-
racion todas las posibles emisiones contaminantes que puedan pro-
ducir determinadas industrias y se obliga a utilizar las mejores téc-
nicas disponibles® (BATS, best available technologies). Se pretende con
ello impedir la transferencia de la contaminacion entre los distintos
ambitos del medio ambiente.

El procedimiento para su concesion pretende asegurar la coordi-
nacion de las distintas Administraciones publicas que deben interve-
nir en la concesién de dicha autorizacién para agilizar tramites y
reducir las cargas administrativas de los particulares. Por ello, este
sistema integra, en un solo acto de intervencién administrativa, to-

grada», Justicia Administrativa, nam. 19, 2003; «La intervencion de las entidades
municipales en el procedimiento de otorgamiento de la autorizacién ambiental
integrada», en JOSE ESTEVE PARDO (coord.), Derecho del Medio Ambiente y Admi-
nistracion Local, op. cit., pags. 37 a 57.

8 Entendiendo por disponibles las que sean aplicables en condiciones econé-
mica y técnicamente viables, tomando en consideracion los costes y los benefi-
cios, tanto si las técnicas se utilizan o producen en el Estado miembro corres-
pondiente como si no, siempre que el titular pueda tener acceso a ellas en
condiciones razonables.
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das las autorizaciones ambientales existentes en materia de produc-
cién y gestion de residuos, incluidas las de incineracién de residuos
municipales y peligrosos y, en su caso, las de vertido de residuos; de
vertidos a las aguas continentales, incluidos los vertidos al sistema
integral de saneamiento, y de vertidos desde tierra al mar, asi como
las determinaciones de caracter ambiental en materia de contamina-
cién atmosférica, incluidas las referentes a los compuestos orgéanicos
volatiles (art. 11). En palabras del Tribunal Supremo, en su senten-
cia de 30 de enero de 2008, nos encontramos ante una nueva figura
de intervencién administrativa que sustituye y aglutina al conjunto
disperso de autorizaciones de caracter ambiental exigibles hasta el
momento. Dicho procedimiento comprendera los siguientes tramites,
que se inician una vez presentada la solicitud ante el 6rgano desig-
nado por la Comunidad Auténoma en la que se ubique la instala-
cién: analisis previo de la documentacién presentada y, en su caso,
requerimiento al solicitante para que, en el plazo de diez dias, sub-
sane la falta o acompaie los documentos preceptivos exigidos segiin
lo establecido en el articulo 12 de la Ley; informacién publica; solici-
tud de informes y declaracién de impacto ambiental, en su caso;
propuesta de resolucién; audiencia a los interesados; traslado de
nuevo a los 6rganos competentes para emitir informes vinculantes
en tramites anteriores para que vuelvan a manifestar lo que estimen
conveniente; resolucién y, finalmente, notificacién y publicidad. Te-
niendo en cuenta la complejidad del procedimiento podemos enten-
der que el plazo maximo para resolver las solicitudes de estas auto-
rizaciones sea de diez meses, pasado el cual sin haberse notificado
resolucién expresa se entenderan desestimadas (el articulo 8 de la
Directiva 96/61/CE se exige de forma expresa que este tipo de insta-
laciones cuenten con un permiso escrito en el que se incluya el con-
dicionado ambiental de su funcionamiento, lo que impide la aplica-
cion del silencio positivo). La autorizacién debera precisar los
numerosos extremos que se recogen en el articulo 22 de la Ley. En
cuanto a su duracién, las autorizaciones ambientales integradas se
concederan por un plazo maximo de ocho afios y se renovaran por
periodos sucesivos, previa solicitud del interesado, con la peculiari-
dad de que, en estos casos, si el 6rgano competente no contesta a la
solicitud de renovacién de la autorizacién dentro del plazo, ésta si se
entendera estimada por silencio positivo. En el caso en que se pro-
duzcan modificaciones sustanciales en la instalacién con posteriori-
dad a su autorizacién, éstas no se podran llevar a cabo hasta contar
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con una nueva autorizacién ambiental integrada, mientras que en
el resto de los casos, cuando se trate de cambios menores, bastara
con una comunicacién al érgano autonémico competente®.

El otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada, asi como
su modificacién por alteraciones sustanciales, precedera en su caso
a las demas autorizaciones sustantivas o licencias que sean obligato-
rias y para las que el interesado no tiene que presentar otra solici-
tud diferente, pues, como acabamos de decir, sera la Comunidad
Auténoma la que dé traslado directamente de la misma a los 6rga-
nos competentes de otras administraciones mediante la solicitud de
informes vinculantes. De este modo, para facilitar la coordinacién
entre las distintas Administraciones y sin perjuicio de que las autori-
dades municipales se vean sujetas a los condicionantes ambientales
establecidos, los Ayuntamientos deben presentar dos informes: uno
sobre la compatibilidad del proyecto con el planeamiento urbanistico
y otro sobre los aspectos de la instalacién que sean de su competen-
cia®, sin perjuicio del pronunciamiento final sobre la propia conce-
sién de la licencia®”. Cuando la puesta en marcha de la instalacion

8 La autorizacion ambiental integrada podra, también, ser modificada de
oficio en aquellos supuestos en que, aun sin modificarse las condiciones técnicas
de la instalacién, la contaminacién que produzca haga conveniente revisar los
valores limite de emisién como consecuencia de cambios en las mejores técnicas
disponibles o cuando razones de seguridad hagan necesario emplear otras técni-
cas. Igualmente, podra modificarse de oficio la autorizacién ambiental integrada
cuando el organismo de cuenca correspondiente estime que concurren causas para
ello, de acuerdo con lo establecido en la legislacién de aguas.

8 El articulo 15 exige este informe en el breve plazo de treinta dias. Si fuese
negativo, con independencia del momento en que se haya emitido, pero siempre
que se haya recibido en la Comunidad Auténoma con anterioridad al otorgamiento
de la autorizacién ambiental integrada, el 6rgano competente para otorgar dicha
autorizacién dictara resolucién motivada poniendo fin al procedimiento y archi-
vara las actuaciones. Segun el articulo 5 del Reglamento de la Ley, dicho infor-
me es independiente de la licencia de obras o de cualquier otra licencia o auto-
rizacién exigible, pero las cuestiones sobre las que se pronuncie vincularan al ente
local en el otorgamiento de las licencias o autorizaciones que sean exigibles.

87 Téngase en cuenta que, de acuerdo con el articulo 29, el procedimiento
para el otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada sustituira al procedi-
miento para el otorgamiento de la licencia municipal de actividades clasificadas,
salvo en lo referente a la resolucién definitiva de la autoridad municipal. Véanse
las criticas de LozaNO CUTANDA a esta falta de integracién plena en «Voz: Autori-
zacion Ambiental Integrada», op. cit.,, pags. 120 a 122. Véase también JUDITH
DOMINGUEZ SERRANO, «Coordinacién de la autorizacién ambiental integrada con
otros instrumentos de intervenciéon ambiental: la licencia de actividades clasifica-
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implique la realizacién de vertidos a las aguas continentales de cuen-
cas intercomunitarias, la resolucién administrativa en la que se
plasmaba la autorizacién de vertidos, que hasta el momento venian
otorgando las Confederaciones Hidrograficas, se traslada a la auto-
rizacién ambiental integrada que otorgan las Comunidades Auténo-
mas, pero sin que en ningin momento ello signifique una merma
de las competencias que ostenta el Estado en esta materia®®. Por otro
lado, la Ley contempla mecanismos de colaboracién interadminis-
trativa para los casos en que el anterior informe vinculante no sea
emitido dentro del plazo, de tal forma que, por un lado, se le conce-
de un nuevo plazo a requerimiento urgente del 6rgano autonémico,
y, por otro, se admite que aunque el mencionado informe sea emiti-
do fuera de plazo deba ser tenido en cuenta siempre que se reciba
antes del otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada. Fi-
nalmente, las Comunidades Auténomas incluiran en el procedimien-
to de otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada las actua-
ciones en materia de evaluacién ambiental que resulten de su
competencia y las exigidas por la normativa sobre riesgos de acciden-
tes graves en los que intervengan sustancias peligrosas, y aquellas
otras previstas en su normativa ambiental. Igualmente, cuando co-
rresponda a la Administracién General del Estado la competencia
para formular la declaracién de impacto ambiental se remitira una
copia de la misma al érgano autonémico, que debera incorporar su
contenido a la autorizacién ambiental integrada®. En estos casos,
ademas, se reconoce expresamente la posibilidad de utilizar f6rmu-
las de colaboracién con las Comunidades Auténomas mediante figu-
ras como, entre otras, la encomienda de gestion.

Ante un procedimiento tan complejo para otorgar la autorizacién
ambiental integrada, que coordina e integra diferentes actos admi-

das», Cuadernos de Derecho Local, num. 3, 2003, pags. 131-151. La autorizacién
ambiental integrada serd, en su caso, vinculante para la autoridad municipal cuan-
do implique la denegacién de licencias o la imposicién de medidas correctoras.
Esta también sustituye a la autorizacién administrativa de actividades potencial-
mente contaminadoras de la atmoésfera a la que se refieren los articulos 13 y 14
de la Ley de calidad del aire y proteccién de la atmosfera (Disposicion Adicional
Segunda de la Ley 34/2007, de 15 de noviembre).

8 La Disposicién Final Segunda de la Ley modificé en este sentido el articu-
lo 105.2.a) y la Disposicién Adicional Décima del texto refundido de la Ley de
Aguas. Véanse los articulos 9 y 10 del Real Decreto 509/2007, de 20 de abril.

8 Sobre esta integraciéon véanse los articulos 11 a 13 del Reglamento de la
Ley aprobado por el Real Decreto 509/2007.
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nistrativos de Administraciones diversas, la Ley 16/2002 ha estableci-
do un régimen singular de impugnacién para los supuestos en los
que se hayan emitido informes vinculantes. Segin su articulo 24,
cuando un informe preceptivo y vinculante impidiese el otorgamien-
to de la autorizaciéon, en la medida en que decide indirectamente el
fondo del asunto, podra ser recurrido, en via judicial o administrati-
va, segun corresponda, independientemente de la resolucién que
ponga fin al procedimiento. En cambio, cuando el informe vinculante
sea favorable pero sujete la autorizaciéon a condiciones con las que
no estuviera de acuerdo el solicitante, éstas estardn necesariamente
incorporadas en la resolucién que ponga fin al procedimiento me-
diante el otorgamiento de la autorizacién ambiental integrada, por
lo que si el recurso que procediera tuviera caracter administrativo se
interpondra directamente contra dicha resolucién del 6rgano auto-
némico, que deberé dar traslado del recurso al 6rgano que hubiera
informado. Por dltimo, cuando en el recurso contencioso-administra-
tivo que se pudiera interponer contra la resolucién del érgano auto-
némico que pusiera fin a la via administrativa se dedujeran preten-
siones que afecten a los informes preceptivos y vinculantes, se
establece que la Administraciéon que los hubiera emitido tendra la
consideracién de codemandada, conforme al articulo 21.1.a) de la
Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencio-
so-Administrativa, a fin de posibilitar la defensa de la legalidad de los
citados informes por la propia Administraciéon autora de los mismos,
asi como su disposicién del objeto del proceso a través de figuras
como el allanamiento o la transaccién judicial. Como dice CHINCHI-
LLA MARIN, en estos casos, el informe vinculante sélo es el cauce de
expresar una decision, con contenido resolutorio, que finalmente se
integra en la autorizaciéon como el resto del contenido de la misma®.

6. CONCLUSION

La proteccién juridica medioambiental recibi6é en Espafia un im-
pulso definitivo con la integraciéon de Espafia en lo que hoy es la
Unién Europea, pues, en el Derecho comunitario, se ha ido consoli-
dando la tutela del medio ambiente como una de las funciones basi-
cas de la Comunidad, hasta el punto de que, en la actualidad, la

% CARMEN CHINCHILLA MARIN, op. cit., pag. 252.
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mayoria de las normas ambientales espafiolas tienen por objeto la
incorporaciéon del Derecho de la Unién Europea. En nuestros dias,
ante las serias alertas lanzadas desde la comunidad cientifica, el lo-
gro de un desarrollo sostenible se ha convertido en objetivo priorita-
rio de las politicas de la Unién®!, lo que repercute directamente en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo. Como consecuen-
cia, el principio de urbanismo sostenible preside en la actualidad
cualquier normativa o actuacién urbanistica que pretenda llevarse a
cabo y es defendido por los 6rganos judiciales nacionales y comuni-
tarios.

En consecuencia, la normativa ambiental contribuye claramente,
desde un punto de vista juridico, a limitar las agresiones ambienta-
les que son consecuencia de procesos urbanisticos®’. Sin embargo, en
la practica, la aplicacién de esa normativa no es facil, como ha se-
fialado el Parlamento Europeo en su Resoluciéon de 21 de junio de
2007, sobre los resultados de la misiéon de investigacion en las Co-
munidades Auténomas de Andalucia, Comunidad Valenciana y Co-
munidad de Madrid. El Parlamento expresa «su mas enérgica con-
dena y oposicién a los macroproyectos de urbanizaciéon emprendidos
por empresas constructoras y promotores inmobiliarios, proyectos
que no responden en absoluto a las necesidades reales de las ciuda-
des y los pueblos afectados, son insostenibles en el plano ambiental
y tienen un impacto desastroso en la identidad histérica y cultural
de las zonas afectadas». Ademas, considera imperativo tomar medi-
das adecuadas que garanticen la correcta aplicacién y el adecuado
respeto de la Directiva marco del agua en lo que se refiere a los gran-
des proyectos urbanisticos.

En los ultimos afnos ha habido un esfuerzo normativo importan-
te en nuestro pais, tanto a nivel estatal como autonémico, y tanto a
nivel estrictamente urbanistico como ambiental. La normativa urba-
nistica espafiola mas reciente pretende impedir las agresiones am-
bientales originadas por algunos procesos urbanisticos, colocando en
lugar prioritario al principio de urbanismo sostenible y fijando una

°1 Como demuestra la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo relativa a la proteccién del Medio Ambiente mediante el Derecho Penal,
COM(2007) 51 final.

92 Pueden verse distintos ejemplos de recientes agresiones urbanisticas al
medio ambiente en http://urbanismopatasarriba.blogspot.com/.
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serie de reglas que permiten a los Tribunales mejorar el control de
la discrecionalidad en la elaboracién del planeamiento urbanistico y
proteger, en consecuencia, los valores ambientales de nuestra socie-
dad. Sin duda que a ello también contribuye la puesta en marcha
de las ultimas novedades legislativas en la materia, asi como la re-
ciente creacién de una Fiscalia Especial de Medio Ambiente y Urba-
nismo”® y de una unidad de la Guardia Civil (Grupo de Delitos Urba-
nisticos) especializada en urbanismo, que complementa al SEPRONA.

La legislacién actual, aunque precise de mejoras y adaptaciones
es, en nuestra opinién, suficiente para garantizar un urbanismo mas
sostenible, pero su correcta aplicacién y respeto depende de la volun-
tad politica de quienes estan al frente de las distintas Administracio-
nes y del sentido comun de los distintos agentes que actian en el
sector, cuya conciencia y voluntad resultan aqui determinantes. Otra
cosa es el eterno debate sobre la revision y mejora del sistema de
financiacién local, que parece estar en la sombra de algunos de los
distintos escandalos de corrupcién urbanistica. Al igual que ha habi-
do numerosos casos de urbanismo insostenible, también muchos
Ayuntamientos, a veces con menos recursos que otros, han realiza-
do ordenaciones urbanisticas ejemplares —aunque eso, por desgra-
cia, salga menos en los medios de comunicacién—.

En todo caso, como prestigiosos juristas han destacado —entre
otros BassoLs CoMA o MICHEL PRIEUR— y como se recogié entre las
conclusiones del altimo Coloquio de la Asociacién Internacional de
Derecho Urbanistico (AIDRU)*, no existe una delimitacién rigida
entre ordenacién del territorio, urbanismo y medio ambiente. Debe,
pues, postularse, una conexién por integracién entre ambas materias,
pues «la frontera entre urbanismo y medio ambiente parece por con-
siguiente no haber existido jamas, sino en el pensamiento de aque-
llos que creen que el medio ambiente se limita a la flora y a la fau-
na, y el Derecho urbanistico al espacio urbano»®. No cabe duda, por

93 Véase la Instruccién 4/2007, de 10 de abril, del Fiscal General del Estado,
sobre el Fiscal Coordinador de Medio Ambiente y Urbanismo y las secciones de
Medio Ambiente de las Fiscalias.

% L'environnement dans le Droit de I'Urbanisme en Europe, Universidad de
Paris I (Panthéon-Sorbonne), 21 y 22 de septiembre de 2007. Sus actas seran
proximamente objeto de publicacién en los Cahiers du Gridauh.

% MICHEL PRIEUR, «Urbanisme et environnement», L’Actualité Juridique de
Droit Administratif, namero extraordinario sobre Droit de I'Urbanisme, bilan et
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tanto, que en la actualidad, urbanismo y medio ambiente son dos rea-
lidades juridicas —o, mejor dicho, como dice PEREZ MORENO, dos ra-
mas del Derecho’—, complementarias e inseparables.

perspectives, 1993, pag. 80. Esta cita la recoge BassoLs CoMA en su trabajo La
planificacion urbanistica y su contribucién al desarrollo urbanistico sostenible, op.
cit., pag. 678; en la pagina 679, MARTIN BAsSsSOLs afirma que la conexién por in-
tegracién entre el urbanismo y el medio ambiente aparece como un fenémeno
irreversible.

% ALFONSO PEREZ MORENO, Nuevas ramas del Derecho: Derecho Urbanistico y
Derecho Ambiental, discurso de ingreso en la Real Academia Sevillana de Legis-
lacién y Jurisprudencia, Sevilla, 2007; en la pagina 61 de su discurso, el Prof.
PEREZ MORENO, que sintetiza con gran claridad las relaciones entre urbanismo y
medio ambiente, considera que el Derecho Urbanistico y el Derecho Ambiental
poseen un substratum propio que les configuran como nuevas ramas del Derecho
y no s6lo como difusos capitulos de la tradicional Parte Especial del Derecho
Administrativo.
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