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I. Introduccion

La articulacién e integracién entre las previsiones de ordenacitn urbanistica esta-
blecidas por los instrumentos de planeamiento y los proyectos sectoriales, especial-
mente cuando los mismos son promovidos directa o indirectamente por los poderes
ptblicos, ha constituido tradicionalmente uno de los aspectos mas conflictivos para la
operatividad de la planificacién urbanistica. Ello es debido a la tensién, sin duda ine-
vitable en muchas ocasiones, entre la pretensién englobadora propia de los instru-
mentos de planificacion del suelo, que en virtud de su propia naturaleza tienen una
voluntad omnicomprensiva del conjunto de actuaciones que se producen en su
ambito, y los criterios sectoriales que presiden la ejecucién de determinados proyec-
tos, los cuales en ocasiones no se corresponden necesariamente con las previsiones de
la planificacién. :

A la indicada tensién se afiade la circunstancia de que la posible conflictividad entre
proyectos sectoriales y ordenacion urbanistica y territorial se produce en un contexto de
concurrencia competencial entre distintas instancias administrativas, lo que sin duda
compeorta un plus de complejidad a la necesaria articulacion de intereses concurrentes

sobre un mismo territorio.

Son innumerables los supuestos en que tal situacién puede producirse, aunque sin
duda uno de los mas significativos es el referido a la ejecucion de obras piiblicas y su
insercién en las previsiones planificadoras. Tiene por otra parte una singularidad propia
1a referida articulacién o relacion entre previsiones sectoriales y planificacién urbanistica
cuando la misma incide en 4mbitos objeto de preservacién ambiental, en especial res-
pecto a los espacios naturales protegidos.

De los indicados aspectos, como expresién més significativa de la problematica que
se aborda en el presente capitulo, nos ocuparemos a continuacion.
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H. La concurrencia de titulos competenciales sobre el territorio.
La planificacidn territorial como instrumento de coordinacién

La naturaleza horizontal del territorio, en cuanto soporte fisico del conjunto de actua-
ciones promovido por las distintas administraciones piblicas, da lugar a que dicho terri-
torio constituya el escenario de una concurrencia competencial especifica.

En relacion a esta cuestion, resulta necesario observar en primer lugar la titularidad
de competencias que las Comunidades Aut6nomas ostentan con caricter de exclusivas
en materia de urbanismo y ordenacién del territorio, competencia reconocida en la totali-
dad de Fstatutos de Autonomia ex articulo 148.1.3 de la Constitucién.

Por otra parte, y de conformidad con el art. 149-1 de la propia Constitucién, se inscri-
ben en la érbita competencial propia del Estado materias como los ferrocarriles y trans-
portes terrestres, asi como las obras ptblicas de interés general o que afecten al territorio
de mas de una Comunidad Auténoma (art. 149-1-21. y 24), los recursos y aprovecha-
mientos hidrdulicos que discurran asimismo por mas de una Comunidad Auténoma
(parrafo 22), la legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente (parrafo 23) o las
bases del régimen minero y energético (parrafo 25). Hay que tener presente asimismo la
caracterizacién como dominio piblico estatal de las playas y la zona maritimo-terrestre
(art. 1322 CE).

Debe concluirse pues, sin perjuicio de que no se reconozca expresamente una compe-
tencia propia del Estado sobre la ordenacién del territorio, que el cardcter exclusivo con
que la misma se atribuye a las Comunidades Auténomas puede verse limitado por Ia
proyeccidn territorial de las referidas materias propias del Estado.

Parece asi indudable que la definicién como «exclusiva» de la competencia autoné-
mica en materia de urbanismo y ordenacién del territorio puede inscribirse entre aque:
lias que el Tribunal Constitucional ha calificado «de sentido marcadamente equvoco» (S.T.C.
de 16 de enero de 1981 y 2 de febrero de 1982), por cuanto pese a la referida adjetivacién
como exclusivas «estdn lHamadas objeliva y necesariamente a ser concurrentes» (5.1.C. de 29
de noviembre de 1982). Precisamente en relacién al ejercicio de una potestad claramente
relacionada con las competencias urbanisticas, como lo es la prevista en el art. 180-2 L.S.
76, el Tribunal Constitucional ha declarado que: «E! Estado no puede verse privado del ejerci-

cio de sus competencias exclusivas por la existencia de una compelencia, aungue también sea

exclustoa de una Comunidad Autdnoma» (S.T.C. 13 de mayo de 1986).
En relacién a esta cuestién, hay que tener presente la inexistencia en nuestro ordena-
miento de «una competencia de competencias», dada la configuracién constitucional de

los distintos tftulos competenciales, lo que impide que pueda arbitrarse por el legislador
una solucién de caracter simplista, consistente en optar por la prevalencia absoluta de
alguno de los titulos competenciales concurrentes, dejando sin contenido ni efecto '
alguno las otras competencias en presencia, y dando lugar por tanto a un desapodera- ’

miento del resto de las Administraciones implicadas.
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Se trata en consecuencia de articular alglin criterio ponderado que permita el ejercicio
de las diversas funciones publicas concurrentes, sin perjuicio de que, con las garantias
necesarias, deba determinarse en caso de conilicto la prevalencia de uno de los intereses
en presencia.

Resulta pues evidente la gran trascendencia que en el campo de la accién territorial y
urbanistica deben tener las medidas de cooperacién y coordinacién administrativa.
Entre los distintos instrumentos de cooperacién y coordinacion tiene especial interés el
estudio de los diversos mecanismos de integracion que nos ofrece la legislacién vigente
en materia de urbanismo y ordenacién del territorio, a fin de adecuar la concurrencia de
titulos competenciales que se produce sobre el territorio.

Es desde esta perspectiva que hay que establecer la verdadera virtualidad de los Pla-
nes de Ordenacién Integral del Territorio, o Planes Territoriales, en cuanto al papel que
deben desempefiar como instrumento esencial que garantice la necesaria articulacién
entre los diversos intereses ptiblicos en presencia.

Hay que sefialar, como aspecto fundamental de los Planes Territoriales en cuanto a su
operatividad como instrumento coordinador de las diversas funciones ptiblicas interesa-
das, el de su eficacia como elemento legitimador de cualquier actuacion con efectos sobre
el territorio, que no podrd levarse a cabo de forma contradictoria con las determinacio-
nes del Plan.

La eficacia en este sentido de los Planes Territoriales no debe confundirse con una
rigidificacidn de su funcidn, sino, bien al contrario, en la linea de una reinterpretacion de
los mismos que coloque en lugar relevante su funcién de instrumento regulador de los
mecanismos y procedimientos de coordinacién y cooperacién interadministrativa.

56lo st los Planes juegan este papel integrador de las competencias sectoriales concu-
rrentes con las de carActer horizontal, podré evitarse que el ejercicio de los distintos titu-
los competenciales se produzca en forma arbitraria, con el resultado de las inevitables
disfuncionalidades e interferencias entre las distintas administraciones con intereses
afectados. En relacién a dicho papel integrador hay que distinguir diversos momentos,
cuales son aquél en que se produzea su elaboracidn, en que hay que tener en cuenta los
distintos intereses sectoriales en presencia, asi como, con posterioridad a su formulacién,
la posible aparicion de nuevas actuaciones sectoriales y su necesaria insercién y adecua-
cién en el marco general del Planeamiento Territorial, sin perjuicio de la eficacia del
Inismo. .

En otro orden de cosas, la cuestién planteada no debe afrontarse tinicamente en el
marco de la ordenacién del territorio stricto sensu, sino que debe plantearse también en
relacién al subsistema de planeamiento municipal o propiamente urbanistico. Ello es
debido a su ya indicada naturaleza «horizontal», que constituye elemento comtin de las
materias de ordenacién del territorio y urbanismo y convierte en practicamente inescin-
dibles ambas competencias. Hay que tener presente, en este sentido, que cualquier acto
con proyeccion sobre el territorio, v que implique por tanto utilizacion o edificacion del
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suelo, entra de lleno en el 4mbito de las competencias urbanisticas, por lo que el circulp

de intereses afectado por la modalidad de actuaciones que nos ocupa se extiende tam- vl
bién al propio de las Corporaciones Locales, que ostentan competencias en materia de .~ |

urbanismo, conforme a lo establecido en el art, 25-2-d L.R.B.R.L.

I1. La integracion de los proyectos sectoriales
en los planes urbanisticos

HI1.1. Alcance de las determinaciones de los Planes Generales de Ordenacion
relativas al emplazamiento y ejecucion de proyectos sectoriales.

La referida funcién de los Planes Territoriales como instrumento coordinador de lag

actuaciones con proyeccién sobre el territorio, asi como legitimador de su ejecucién, ha .}
venido siendo desempefiado tradicionalmente por los Planes Generales de Ordenacién, |

Ello se ha debido, por una parte, a la secular ineficacia de los poderes ptblicos en la for-
mulacién de los Planes de Ordenacién territorial, que l6gicamente presentan la mayor

idoneidad a este respecto. Por otra parte, el conjunto de determinaciones que, conforme
a la vigente legislacion urbanistica corresponde establecer a los Planes Generales vienea =
ratificar la funcionalidad de los mismos como instrumento de ordenacién integral del

territorio, seguin expresi6n contenida en el art® 21 del DL 1/1990" por el que se aprobd el
texto refundido de la legislacién urbanistica vigente en Catalunya.

Probablemente dicha funcionalidad tiene mucho que ver con la distinta naturaleza de -

las determinaciones de los Planes Generales a los efectos de su inscripcién en los circulos
de interés local o supralocal, segtin ha venido estableciendo la mas moderna jurispru- -
dencia sobre el alcance de las competencias autonémicas de aprobacién definitiva delos -
Planes Urbanisticos.

Si el Plan General debe contener tales previsiones, es indudable 1a necesidad de que
las distintas actuaciones sectoriales se integren en los mismos, tal y como se prevé en el
art. 90 DL 1/90, el cual, tras establecer el cardcter obligatorio tanto para los particulares
como para la Administracién de las disposiciones sobre ordenacién urbana, establece la
necesidad de que el ejercicio de las competencias propias de los distintos Departamen-
tos, si bien no puede verse limitado por la aprobacién de los Planes, se lleve a cabo de
«acuerdo con las previsiones del Plan».

I Hay que tener presente en efecto que una de las funciones urbanisticas més importantes gue se atribuyen
al Plan General Municipal de Ordenacién es [a de establecer los elementos fundamentales que integran la
estructura general y orgénica de la ordenacién del territorio, Conforme a Io establecido en el art. 25-1 del Regla-
mento de Planeamiento, se incluyen entre dichos elementos fundamentales «el sistema general de comunica-
ciones, tanto urbanas como interurbanas», las instalaciones vinculadas a dicho sistema, como «puertos o aero-

puertos», asi como aquellas instalaciones de incidencia sustancial en el desarrollo del territorio, tales como ]

«centros productores de energfa, embalses, lineas de conduccién y distribucién y otros analogos»
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Se confirma asi el principio institucional basico, ya contenido en la legislacién urba-
nistica de 1976, conforme al cual todo acto de construccién y uso del suelo debe ade-
cuarse al planeamiento urbanistico, principio que debe considerarse reforzado en la
actual estructura organizativa del Estado, a fin de evitar un ilegitimo desapoderamiento
de los distintos circulos de intereses implicados. No obstante, si bien la ejecucién de los
proyectos sectoriales debe adecuarse a los planes urbanisticos, ello no significa necesa-
riamente que las previsiones del proyecto o planificacién sectorial deban someterse a lo
establecido en el Plan General Municipal.

Hay que hacer notar, en efecto, para aquellos casos en que realmente exista la discre-
pancia entre el plan o proyecto sectorial y la planificacion urbanistica municipal, que %a
legislacién urbanistica contiene los mecanismos necesarios para garantizar la necesaria
prevalencia de un interés general superior sobre el estrictamente municipal. Es de ver, en
este sentido, un precepto que resulta sumamente significativo, cual es el art. 73-2 DL
1/90, por el que se autoriza al Conseller de Politica Territorial para ordenar la revision de
los Planes Generales de Ordenacién, bien por iniciativa propia, bien a instancia de «las
Entidades urbanisticas Especiales o de los Departamentos interesados».

Si las circunstancias de ejecucién del proyecto, debido a su urgencia o excepcional
interés pdblico, impiden afrontar tal revisién, podrd acudirse al procedimiento previsto
en el art. 180 LS 76 o su correlativo articulo 250 del DL 1/90, en aplicacion de los cuales,
en aquellos casos de disconformidad del proyecto con el planeamiento urbanistico, y tra-
tindose de obras de urgencia 0 excepcional interés ptblico, el Consejo de Ministros o el
Consell Executiu de la Generalitat «decidird si procede ejecutar el proyecto y en este caso orde-
nard la iniciacion del procedimiento de modificacion o revision del planeamiento (...)». Mas ade-
lante tendremos ocasién de volver sobre la operatividad de tal procedimiento.

Con los referidos mecanismos, a los que se afiaden la posibilidad de suspensién de
vigencia de los Planes, prevista en el art. 77 DL 1/90 y la procedencia de su revision
“cuando el descubrimiento de usos no previstos al aprobar los Planes fuese de tal importancia que
alterase sustancialmente el destino del suelo» (art. 91 DL 1/90), queda debidamente garanti-
zada la necesaria prevalencia de los intereses generales sobre los de indole estrictamente

“local, sin perjuicio de asegurar, en forma simultanea, la adecuacién de las actuaciones

sectoriales a la ordenacion integral del territorio establecida en el Plan General Munici-
pal de Ordenacién.

Se pretende con ello que si al elaborar el Plan General no se han tenido en cuenta
determinados intereses de caracter general, se produzca la adecuacién a dichos intereses
de la ordenacién por el Plan establecida, pero de forma sistematica y ordenada, garanti-
zéndose, mediante la oportuna revisién o modificacion, la necesaria coherencia entre Ia
ordenaci6n integral del territorio de &mbito municipal y la planificacién sectorial. Obsér-
vese al respecto que la necesidad de proceder a la revisién o modificacion del Planea-
miento General se establece en todos los-preceptos legales hasta aqui analizados. Dicha
exigencia en todo caso de proceder a la revisién o modificacién del Plan General, que
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como hemos visto, en los casos de urgencia o excepcional utilidad, no obstaculiza la eje- -

cuci6n de los proyectos sectoriales y constituye la tinica forma de evitar que tales proyec-
tos se lleven a cabo al margen de cualquier ordenacién urbanistica o territorial de carée-
ter global.

A falta de mejores mecanismos de coordinacién administrativa, y ante la inexistencia

de un planeamiento territorial que constituye el mecanismo mas adecuado para solven-
tar Ia hipotesis de conflicto analizada, la solucién aqui propugnada de proceder entodo
caso a la insercion de los proyectos sectoriales en el marco del planeamiento generalesla

Unica via para evitar tanto el peligro de desvirtuar la propia significacién de los Planes

Urbanisticos, como también el desapoderamiento que ello produciria en las Administra-

ciones competentes en materia de urbanismo y ordenacién territorial. Estas competen-
cias confiuyen sin duda en una figura como los Planes Generales Municipales de Orde-
nacién, tal y como se desprende no tan sélo del alcance ya estudiado de sus
determinaciones, sino también a la vista del procedimiento previsto para su elaboracién
y aprobacién, en la que, junto a una participacién con contenido sustantivo propio de los
municipios, se atribuye la competencia para su aprobacién definitiva a las Comunidades
Auténomas.

Sin duda el instrumento que més ha venido siendo utilizado a estos efectos es el pre-

visto originariamente en el art® 180 LS76, y su correlativo art® 250.2 del DL 1/90. La utili-
zacién de dicho procedimiento presenta no obstante tltimamente diversas dificultades,
que se analizan a continuacion.

I11.2. El control urbanistico de los proyectos sectoriales.

Como ya se ha sefialado, las actuaciones sectoriales promovidas por los poderes

ptiblicos han sido objeto tradicionalmente de control urbanistico, regulado en el art. 180
de la Ley del Suelo de 1976 y el articulo 247 del DL 1/90. La existencia de dicho control,
que se traduce inicialmente en la sujecién general a licencia municipal de las obras pro-
movidas por entes priblicos, presenta diversas virtualidades. En primer lugar, supone

una garantfa del control por parte de las corperaciones locales de los-actos que se produ--

cen en su territorio, lo que sin duda incide en su circulo de interés. La sujecién a control
urbanistico permite por otro lado constatar la debida adecuacién a la ordenacién urba-
nistica y territorial de dichos proyectos sectoriales. La posibilidad de constatar la adecua-

cién o no de tales proyectos a la planificacion vigente tiene a mi juicio un carécter esen-

cial para evitar el desapoderamiento de las administraciones con competencia sobre el
territorio, asi como también para garantizar la eficacia de los instrumentos de planea-
miento en su funcién de marco juridico instrumental para la debida coordinacién entre
los diversos circulos e intereses concurrentes sobre el territorio.

Ello no impide, por supuesto, que deban arbitrarse los procedimientos necesarios
para solventar las posibles situaciones de conflicto, en las que deber4 garantizarse la pre-
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valencia del interés que por su cardcter general se considere superior, sin que ello.deba
implicar un vaciado de los otros titulos competenciales concurrentes. La or.iginarla mt.e:r—.
pretacion doctrinal y jurisprudencial de tal regulacién dio lugar a una mterpretac.lon
extensiva del principio de sujecién de las obras ptiblicas a licencia municipal, producién-
dose sentencias que declararon la sujeci6n a licencia municipal en materias como las ins-
talaciones eléctricas?, las carreteras®, los puertos?, aeropuertos®, canales y defensa de cau-
ces® e incluso las obras de tendido de una linea de ferrocarril”. Se detecta posteriormente
una evolucién en la elaboracién del referido principio de sujecién a licencia municipal de
las obras ptiblicas, evolucién iniciada con la sentencia de 28 de mayo de 1986 (Az. 4.471)
en la que, a partir de la distincién entre los conceptos de ordenacitn del territorio y urba-
nismo, se llegd a la conclusién de que la realizacién de las obras de construccién de una
autopista no estaba sometida a la necesaria obtencién de autorizacién o licencia de obras.
Pese a la critica doctrinal que tal criterio suscitd, lo cierto es que se detecta en la actuali-
dad una cierta generalizacion del mismo, tanto en la Jurisprudencia® como en las distin-
tas legislaciones sectoriales, lo que no deja de resultar paradéjico en un Estado presidido
entre otros por el principio constitucional de autonomia local. Cabe sefialar al respecto
diversas leyes sectoriales, como la de Carreteras en su art. 12 y la de Puertos del Estado
en su art. 19.3, que han declarado expresamente la exclusién del previo control urbanis-
tico para la ejecucion de las obras promovidas al amparo de sus previsiones. .

No parece que sea ésta la interpretacién més coherente con nuestro ordenamiento
jurfdico. N

Excederta, sin duda, del objeto de este estudio analizar en profundidad la compatibi-
lidad de tales previsiones sectoriales con el principio constitucional de autonomfa local,
por lo que me limitaré a recordar aqui que dicho principio implica la capacidad de ges-
tién de sus propios intereses y el «derecho a intervenir» del municipio en todos aquellos
asunios que afecten al cfrculo de interés local, lo que sin duda parece que sucede en
todos los actos de utilizacién del territorio. A ello debe afiadirse que la utilizacién del
procedimiento contemplado en el originario art.180 LS 76 se demostrd de una acreditada
eficacia para garantizar el citado derecho de intervencion local, sin que ello pusiera en
peligro los intereses generales que necesariamente debieran prevalecer. De hecho, la
correccién del referido procedimiento fue declarada por el Tribunal Constitucional en
sentencias como la 56/1986 de 13 de mayo, conteniéndose ademds una referencia

ias de 3 de febrero de 1983 (Az.498) ¥ 9 de marzo del mismo afio (Az 1.399).

g ggﬁiﬂii:ﬁ de 13 de abril de 1982 (Az. 2.402)yy de 10 de noviembre de 1986 (AZ. 7.826). o

4 Sentencias, entre otras, de 9 de marzo de 1985 (Az. 1.501}, 4 de noviembre de 1985 (Az. 6.497) ¥ 28 dejulio
de 1986 (Az. 6.903).

5 Sei’ltenc:ias d)e 28 de sepliembre de 1983 (Az. 4.662) y 30 de julio de 1986 (Az. 7.052}.

6 Sentencia de 9 de febrero de 1987 (Az. 2.912).

7 Sentencia de 18 de diciembre de 1981 (Az. 5.435). . ) _ -

& Asi, por ejemplo, la 5TS de 11.10.1994 {Az 7810) por la que se consadlera exenta de Hcencia municipal una
obra de construzccidn de una gasolinera en el drea de servicio de una autopista.
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expresa a la operatividad de dicho precepto en la STC 149/1991 sobre la Ley de Costas.

La necesaria garantia de prevalencia de los intereses generales se solventaba asi, en aque-
llos casos de obras de urgencia y acreditado interés publico que asi lo exigieran, -

mediante el procedimiento de declaracién por parte del Ayuntamiento de la conformi-
dad o disconformidad del proyecto con el planeamiento urbanistico en vigor y la consi- -
guiente posibilidad de ordenar por el Consejo de Ministros la ejecucién de la obra y el

simultaneo procedimiento de modificacién o revisién del planeamiento.

La exclusién que de dicho procedimiento viene efectudndose en las indicadas leyes sec-
toriales, asi como en la referida jurisprudencia, es ademds especialmente criticable si tene- .
mos en cuenta que en materias como Ia construccién de autopistas no concurre ni tansolola

condicién subjetiva exigida en el art. 180 1576 y el art® 247 del DL 1/90 de que se trate de

obras promovidas por drganos del Estado, la Generalitat o entidades de derecho piiblico.
En otro orden, hay que sefialar, a propésito de dicho procedimiento que, segin la

doctrina del Tribunal Constitucional en su precitada sentencia 56/1986, el mismo puede

ser utilizado tanto por el Estado como por la Comunidad Auténoma, lo que plantea el .

problema relativo a la participacién de la Comunidad Auténoma cuando el repetido :

procedimiento fuese articulado a iniciativa de la Administracién del Estado, en cuanto

competente para la ejecucién de la obra sectorial en cuestion. :
Esta circunstancia ya fue sefialada por el Tribunal Constitucional en su referida sen- -
tencia 56/1986, en la que se considerd suficiente la emisién de un informe preceptivo por
parte del gobierno auténomo en cuyo territorio se producia el procedimiento antes des-
crito por la iniciativa de la Administracion del Estado.” La exigencia de dicho informe
autonémico cuando se trate de obras promovidas por la Administracion del Estado se ha
incorporado al texto refundido de la Ley del Suelo de 1992 (art. 244.2) aunque tal medida
no parece que garantice suficientemente la intervencién de la Comunidad Auténomaen -
las decisiones que afecten a su territorio. En cualquier caso, se pone de manifiesto una -
vez mds la necesidad y conveniencia de integrar los planes y proyectos de obras sectoria-

les en los instrumentos de planificacion fisica del territorio, lo que sin duda permite evi-

tar a posteriori muchos problemas en su fase de ejecucién.

H1.3. La utilizacion de Planes Especiales para llevar a cabo
proyectos sectoriales

II1.3.1. Los Planes Especiales como instrumento derivado

En el examen, que aqui se efectia, de los mecanismos de integracién entre la ordena-
cién urbanistica y los proyectos sectoriales, debe efectuarse una referencia especifica a la

9 La exigencia de dicho informe preceptivo se ha reiterado posteriormente por la jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo, tal y como es de ver en las Sentencias de 18 de mayo de 1987 {Az. 5.525) y 16 de febrero de 1988
(Az.1.174). .
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operatividad de los Planes Especiales, caracterizados como un instrumento polivalente
con miiltiples finalidades, entre las que cabe sefialar las relativas a In ejecucidn directa de
obras correspondientes a la infraestructura del territorio o a los elementos determinantes del desa-
rrollo urbano (art. 17 LS 76).

En la inicial configuracién de tales planes, conceptuados como instrumentos de desa-
rrollo de los Planes Generales de Ordenacién v los Instrumentos de Ordenacion del
Territorio, parece indudable su relevancia a fin de asegurar una adecuada insercién de
las actuaciones sectoriales, en cuanto significa la utilizacién de una figura de planea-
miento de cardcter derivado, que tiene por objeto concreto estudiar y regular la propia
ejecucion de las infraestructuras, asf como sus efectos sobre el territorio.

Hay que tener en cuenta ademas que en la redacci6n y framitacion de dichos Planes
juega un papel decisivo el Organismo que tenga a su cargo la ejecucion de las obras rela-
clonadas con la infraestructura del territorio, a quien se atribuye competencia para resol-
ver sobre la aprobacién inicial y provisional de los Planes Especiales, conforme a lo esta-
blecido en los arts. 143 a 147 del Reglamento de Planeamiento, correspondiendo en
cambio a la Administracién Urbanistica la competencia para su aprobacién definitiva,
segtin prevéelart. 148 R.P.

Es pues destacable la operatividad que pueden tener estos Planes Especiales a fin de
solventar los estudiados problemas de coordinacion que suscitan las actuaciones sobre el
territorio.

Asi, la funcién de los Planes Especiales no serd la de decidir sobre la procedencia o no
de ejecucién de un proyecto determinado, decisién que corresponde a la Administracion
sectorial correspondiente, sino la de adoptar las decisiones pertinentes sobre su defini-
tiva localizacién y efectos sobre el territorio, cuestiones sobre las que debera resolver
definitivamente el érgano competente de la Comunidad Auténoma, que ostenta la com-

"petencia exclusiva en materia de urbanismo y ordenacién del territorio.

Ello no obstante, la idoneidad a tales efectos de los Planes Especiales queda cuestio-
nada en cuanto no se contempla, en su tramitacion, la necesaria participacién de las Cor-
poraciones Locales, participacion que deberia tener un contenido sustantivo propio
dado que el 4mbito competencial de los Ayuntamientos se ve afectado por las distintas
actuaciones que se llevan a cabo sobre su territorio.

Esta cuestién puede considerarse resuelta, al menos parcialmente, cuando los referi-
dos Planes Especiales se formulen de conformidad con su cardcter derivado, es decir, en
desarrollo de las determinaciones previamente establecidas por un Plan General de
Ordenacién, en cuyo procedimiento de elaboracién la participacién de los municipios s
que tiene un contenido sustantivo propio.

Ello no sucede, en cambio, en los supuestos de formulacién de Planes Especiales
«auténomos» o redactados en ausencia de los referidos Planes de cardcter superior,
supuestos regulados de forma contradictoria en nuestro ordenamiento y sobre los que es
necesario efectuar algunas consideraciones.

67



Esrupios Jurinicos sore s UrpanisMo. UNa REFLEXION PROSPECTIVA

IIL.3.2. Los Planes Especiales Autonomos

Ya hemos visto que la configuracién establecida en el art. 17-2 LS 76 para los Planes -
Especiales que tengan por objeto la ejecucién de las infraestructuras bésicas del territo-
rio, lleva a establecer con cardcter general su configuracién como Planes derivados, dado
que la finalidad de su formulacién es precisamente la de desarrollar las previsiones esta-
blecidas en los Planes de Ordenacién del Territorio o los Planes Generales de Ordena-
cion. Ello no obstante, el propio art. 17 L.S., al regular en su apartado 32 las determinacio-
nes propias de los Planes Especiales, establecié como tales «las necesarias» para el _'f;;

desarrollo del Plan Superior correspondiente, preveyéndose asimismo que «en su
defecto», deberan contener «las propias de su naturaleza y finalidad, debidamente justificadas y
desarrolladas en los estudios, planos y normas correspondientes».

El desarrollo reglamentario de dicho inciso final del art. 17-3 LS 76, establecido en el -

art. 76-3 R.P. no se limit6 a los supuestos de inexistencia previa de Plan General o Direc-
tor Territorial, como a mi juicio se deriva del tenor literal del referido precepto legal®
sino que se hace extensivo asimismo a aquellos casos en que dichos Planes «no contuvie-

sen lns previsiones detalladas oportunas». En estos casos, el mencionado precepto reglamen-
tario autoriza la redaccién de “Planes Especiales que permitan adoptar medidas de pro- &

teccién», referidos a aquellas dreas «que constituyan una unidad que asi lo recomiende”.
La configuracién con cardcter auténomo de tales Planes Especiales se ha pretendido

consolidar en la peculiar operacién refundidora efectuada en Catalunya con el DL

1/1990, en cuyo articulo 29.2 se incorpora como funcién propia de tales Planes Especia-
les la de efectuar el sefialamiento y localizacion de las infraestructuras bisicas ', Tal configura-
cién debe ser criticada en cuanto viene a romper la referida caracterizacién del planea-
miento especial como derivado. Hay que advertir en efecto las consecuencias que
pueden derivarse del establecimiento por los Planes Especiales de medidas relativas a
las infraestructuras bésicas del territorio, cuando su determinacién se produzca al mar-
gen de las previsiones establecidas por el Planeamiento Director Territorial 0 General,
puesto que {ales medidas suponen una sustitucién de la funcién atribuida a estos instru-
mentos, que puede condicionar decisivamente las opciones de ordenacién territorial.

Ll referido criterio debe no obstante matizarse a partir de la distincién entre aquellos
casos en que los Planes Especiales se formulen cuando el Planeamiento General no con-
tenga «las previsiones detalladas aportunas» de aquéllos en que su redaccién tenga lugar en
ausencia del Plan General o Territorial.

A constatar, en el primer caso, el cardcter tautol6gico de la prescripcién, puesto que si

el Plan Superior ya contiene «las previsiones detalladas oportunas», resultard probable- .

10 Hay que observar al respecto gue la expresién «en su defecto» aparece referida at Plan General o Direc-
tor Territorial, no a sus previsiones cuando se hubiere procedido a su formulacién

I1 Las infraestructuras basicas a las que se refiere dicho precepto se enumeran asimismo de forma genérica .

y abierta, con lo que pueden Ilegar a comprender toda suerte de actuaciones sectoriales.
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.mente ociosa la formulacién del Plan Especial, siendo en cambio procedente la redaccién

del mismo en desarrollo del planeamiento superior precisamente cuando éste no con-
tenga las referidas previsiones detalladas.

Lo que no parece de recibo es hacer extensiva la prevision normativa que nos ocupa
para la determinacién ex-novo de infraestructuras basicas del territorio en contradiccion
o al margen de las previsiones contenidas en los Planes Territoriales de superior jerar-
quia. _
Nos hallariamos en tal caso ante un supuesto andlogo al ya comentado en los casos de
ejecucion de proyectos sectoriales sin garantizar previamente su necesaria adecuacién a
los instrumentos de ordenacidn integral del territorio, con lo que se produciria la desarti-
culacion de una de las piezas bésicas del sistema de planeamiento territorial y urbanis-
tico.

Obsérvese asimismo que, de aceptarse la operatividad de los Planes Especiales para
establecer la creacién de infraestructuras bésicas del territorio prescindiendo por com-
pleto de las previsiones establecidas en el Plan General, se produciria una clara privacion
de las competencias urbanisticas propias de los municipios ya que, como hemos visto, la
participacién de los mismos en la elaboracién de unos Planes Especiales que tanta inci-
dencia pueden tener en la ordenacién urbanistica de su territorio puede quedar limitada
al simple tramite de audiencia.

Pese a ello, la utilizacién de tales instrumentos ha sido objeto entre nosotros de una
generalizacion ciertamente significativa en los tiltimos afios, tal y como se pone de mani-
fiesto ante la utilizacién de tales Planes de forma auténoma, en ausencia de instrumentos
de Ordenacién del Territorio prescindiendo totalmente de las previsiones del planea-
miento general, asi como de una participacién significativa de las Corporaciones Locales
afectadas, en supuestos como la construccién de centros penitenciarios o el estableci-
miento de reservas de suelo para trazados ferroviarios.

IV. La proteccién de espacios naturales

IV.1. La diversidad de instrumentos para la proteccion
de los espacios naturales

En diversas ocasiones ha surgido la cuestion relativa a la mayor o menor bondad de
la instrumentacién juridica de la proteccién de la naturaleza, bien a través de su norma-
tiva especifica, o bien mediante su integracién en el marco general de la planificacién
fisica del territorio, integrada en los &mbitos del urbanismo y la ordenacién del territorio.

La solucién adecuada se encuentra en el reconocimiento de una confluencia de diver-
sas normativas sobre un mismo objeto, lo cual no tiene que traducirse normalmente en
situaciones de conflicto, sino lo contrario, dado que se trata de actuaciones sectoriales
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que se complementan entre si, en las que la ordenacién del territorio y el urbanismo pue-. "
den jugar sin duda un papel relevante, sobre todo para conseguir una generalizacién de
las medidas de proteccién consecuentes con el dicho principio constitucional. Todo ello -
no constifuye impedimento para la necesaria operatividad de la legislacion sectorial, que
parece mas adecuada para la proteccién especifica de espacios singulares que requieran
una actuacion especializada, incluso mediante la creacién de organismos “ad hoc” por "

parte de la administracién sectorial, sin que en cambio, sea la mas idénea para conseguir
la generalizacién de los valores de proteccién.
Entre los instrumentos previstos al respecto por la legislacién sectorial sobre espacios

naturales cabe sefialar en primer lugar [a regulacién establecida en la Ley estatal 4/1989 -

de Conservacidon de los Espacios Naturales, que en su Titulo ITintroduce por primera vez
en nuestro ordenamiento la técnica de planificacién de los recursos naturales a fravés de
los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales, complementados por la figura de
los Planes Rectores de Uso y Gestidn. La regulacion de estas figuras de planificacion se
efecttia sin perjuicio del mantenimiento de la técnica declarativa secularmente utilizada
para la proteccién de aquellos espacios naturales que presenten mayor relevancia o sin-
gularidad, tales como los Parques nacionales y los Parques y Reservas Naturales.

En esta linea se pronuncia asimismo la Ley 12/1985 de 13 de Junio del Parlamento de
Catalunya de Espacios Naturales Protegidos, que prevé fundamentalmente la utilizacién

de la indicada técnica declarativa para la proteccién de los espacios naturales, mediante -

la promulgacién de normas con rango de Ley en los casos de declaracién de Parques
Nacionales, Parajes Naturales y Reservas Naturales Integrales, estableciéndose en cam-

bio la declaracién por Decreto del Gobierno auton6émico cuando se trate de Parques -

Naturales o de Reservas Naturales Parciales.

Juntamente con la utilizacién de la técnica declarativa, la Ley Catalana contiene refe-
rencias expresas a la complementariedad de los instrumentos de planificacién fisica del
territorio, tales como el Plan de Espacios de Interés Natural, definido como Plan Territo-
rial Sectorial, 0 los Planes Especiales de Proteccién previstos en la legislacion urbanistica.

El articulo 15 de la Ley 12/1985 prevé en efecto la elaboracién de un Plan de Espacios
de Interés Natural (PEIN) con el cardcter de Plan Territorial Sectorial. El indicado Plan,

aprobado por el Decreto 128/1992 de 14 de Diciembre, tiene un caricter mas propia- i
mente directivo que no ejecutivo, tal y como se desprende de sus determinaciones, con-

sistentes en “la delimitacicn indicativa de los espacios a escala 1:50.000” o en la atribucién al

PEIN de la funcién de establecer “los criterios para una delimitacién definitiva” (art.16 Ley

12/85). Asi se deduce también de lo establecido en el articulo 18 del mismo Decreto,
cuando se prescribe la aplicacion preventiva del régimen del suelo no urbanizable para
aquellos espacios delimitados en el referido PEIN.

Para la delimitacién definitiva de los espacios Incluidos en el PEIN, éste se remite :
bien a las declaraciones singulares que se puedan instrumentar de acuerdoe con las previ-

siones de la propia Ley 12/1985, bien a la formulacién de los Planes Especiales de protec-

7

OrpeNactoN UrBaNIsTICA Y PROYECTOS SECTORIALES

cién previstos en la legislacién urbanistica, la cual podré llevarse a cabo por parte de las
Corporaciones Locales con competencias urbanisticas, asi también directamente por la
Generalitat. Se atribuye a estos Planes Especiales una especial relevancia en relacién al
resto de planes urbanisticos indicando, en el articulo 5.4 del repetido texto legal, la nece-
sidad de que los Ayuntamientos adecuen su planeamiento urbanistico, en el plazo de 2
afios, a las directrices del plan especial del espacio protegido.

La apuntada complementariedad que se pone de manifiesto en la legislacion catalana
de espacios naturales, se ve también confirmada en la Disposicién Adicional 22 de la Ley
12,/1985 al atribuir la consideracién de espacios naturales a los terrenos calificados como
suelo no urbanizable de especial proteccién por parte del planeamiento urbanistico.

Destacar finalmente que este texto legal pone también de relieve la idoneidad de la
técnica declarativa singular a los efectos de dotar de la mayor intensidad y eficacia al
régimen de proteccién de determinados espacios, especialmente en lo relativo a la apli-
cacion de las diversas legislaciones conexas con el régimen de proteccién, tal y como es
de ver en el articulo 29.3.

1V.2. Legislacidn sectorial y proteccion de la naturaleza

La numerosa diversidad de elementos que concurren en el medio natural da lugar a
que la regulacion e intervencién en el mismo no se produzea tinicamente a través de los
diversos instrumentos hasta aqui analizados, sino también mediante la legislacion secto-
rial relativa a dichos elementos.

Hacer aqui un estudio pormenorizado de esta legislacién excederia sin duda del pre-
sente estudio, por lo que nos limitaremos a hacer una relacién enunciativa de las diferen-
tes normativas referentes a las materias que pueden resultar més significativas en rela-
cion a la operatividad de las medidas de proteccién de la naturaleza.

Cabe sefialar asi regulaciones como la relativa a la proteccién de marismas y zonas
htimedas, asi como en general de las aguas continentales, que son objeto de una legisla-
cién especifica, integrada actualmente en la Ley 29/1985, del 2 de agosto, de aguas. Este
texto legal prevé la adopcién de diversas medidas de proteccién, tales como las zonas de
policia y servidumbre de los mérgenes de cauces piiblicos (art.6); las limitaciones de uso
para las zonas inundables, que puedan establecerse por Decreto del Gobierno sin perjtii-
cio de las normas complementarias que puedan establecerse por parte de las Comunida-
des Auténomas (art.11-2); la posibilidad de condicionar el uso del suelo y las actividades
que se desarrollen alrededor de los mérgenes de los lagos, lagunas y embalses (art.88-1);
y finalmente, la habilitacién a favor de los Planes Hidrolégicos para establecer medidas
de proteccién de determinadas zonas, cuencas, acuiferos o masas de agua por sus carac-
teristicas naturales o interés ecol6gico. A tal efecto se declara expresamente el necesario
respeto a tales previsiones por parte de los instrumentos “de ordenacion urbanistica del
territorio” (art.41).
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Citaremos finalmente la Ley de Costas del 28 de Julio de 1985, en la que se esteblecen

determinadas medidas destinadas a la defensa, regeneracion, recuperacion, mejora y
conservacién del litoral, con cardcter vinculante para la ordenacién territorial y urbanis- &

tica.

IV.3. La distinta intensidad de los regimenes de proteccion

Sin ptar}uicio de la estudiada relacién de complementariedad, debe notarse la especial -
relevancia que cabe atribuir a las declaraciones singulares que impliquen la delimitacién L

de espacios protegidos, en relacién a las previsiones de los Planes Urbanisticos y de

Ordenacién del Territorio, tal y como se hace constar expresamente en el articulo 5 de la
Ley 4/1989,

La prevalencia de la declaracién singular tiene su fundamento en la superior jerar- .-
quia de las resoluciones adoptadas en este 4mbito asf como por aplicacién del principio .

de especialidad que da lugar a la aplicacién preferente de la norma especial sobre la
general en las situaciones de concurso normativo.

Esta prevalencia parece indiscutible cuando la declaracién singular implique un
mayor grado de proteccién, aunque cabe plantearse también la situacién a la inversa,

consistente en Ia hipétesis de que el mayor grado de proteccion venga establecido porla - 3

planificacién urbanistica o territorial en relacién a la declaracién singular.

Nada impide en efecto, que por parte de la planificacion fisica del territorio se esta-
blezcan determinaciones méas proteccionistas que las previstas en la declaracion singular,

aunque la mayor intensidad del nivel de proteccién se deberd establecer en todo caso en
el marco de determinaciones propio de la habilitacién legal establecida a favor de los pla-
nes urbanisticos y de ordenacion del territorio.

Siempre que se produzca en este marco, que especialmente en el ambito urbanistico
se caracteriza por una gran amplitud de finalidades posibles y una cierfa limitacién por
lo que se refiere al objeto concreto de sus determinaciones, la referida hipétesis tiene que

considerarse plenamente legitima aunque circunscrita al &mbito legal propio del instru- :

mento de planificacion utilizado al efecto.

Debemos tener presente en este aspecto que la posible mayor intensidad del régimen i

de proteccion que se establezca por parte de una figura de planeamiento urbanistico
pugde verse limitada por el alcance de las potestades propias de la administracién urba-
nistica en orden a hacer efectivas estas medidas de proteccidn. Asi, més alla de la potes-

tad sancionatoria que en forma genérica se reconoce a estas instancias administrativasen
relacitn a las infracciones urbanisticas, entendiendo por tales cualquier vulneracion de

las prescripciones contenidas en los planes, o las referencias concretas a aspectos como la

sujecién a licencia de las talas de drboles, la determinacién de medidas positivas reque-

rird, para su plena efectividad, de los instrumentos especificos previstos en las distintas
regulaciones sectoriales.
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[V.4. Actuaciones sectoriales en espacios protegidos

Como ya se ha visto, la naturaleza horizontal del territorio, a la que ya nos hemos
referido anteriormente, da lugar a que se produzca la concurrencia en el mismo del ejer-
cicio de diversos titulos competenciales, lo cual puede originar situaciones de conflicto
debido a la existencia de previsiones contradictorias, como pueden serlo la prevision de
gjecucion de una gran infraestructura que resulte contraria con las determinaciones esta-
blecidas en los instrumentos de planificacién fisica del territorio.

Cuando la posible contradiccién o situacién de conflicto surja en relacién a los espa-
cios objeto de especial proteccion, ésta presenta una especificidad propia debido a las
connotaciones que presenten los valores susceptibles de proteccién, encuadrables en el
concepto genérico del medio ambiente y objeto por tanto de proteccién constitucional.
Debe recordarse al respecto la tension existente en nuestro texto constitucional entre la
proteccién del medio ambiente y el desarrollo y crecimiento econémico, asi como la refe-
rencia expresa contenida en el articulo 45 CE a la “utilizacion de todos los recursos natura-
les”, y alos principios de “defensa” y “restauracion” del medio ambiente.

Hay que tener presente, también, la circunstancia de que la obligacién de velar por la
proteccién del medio ambiente en los términos previstos constitucionalmente corres-
ponde a todos los poderes publicos. El posible contlicto entre titulos competenciales
tiene pues caracteristicas especificas cuando afecte a 10s espacios naturales, dado que la
consideracion juridica de cualquier actuacién territorial que pueda resultar contradicto-
ria con determinadas previsiones protectoras deberd de efectuarse no solo desde la pers-
pectiva de la concurrencia competencial, sino también desde el punto de vista material,
ya que la posible antijuricidad de una actuacién podra derivarse de la lesion de determi-
nados valores ambientales de especial interés o relevancia.

Asimismo, el posible conflicto que pueda surgir entre determinada actuacion sectorial
llevada a cabo por una Comunidad Auténoma y los valores medicambientales existentes
no se inscribe tnicamente en la 6rbita competencial de la Comunidad en cuestion, a diferen-
cia de Io que sucede en el &mbito estricto del urbanismo y la ordenacién el territorio, sino
que podria resultar también antijuridica por afectar al régimen bésico sobre Ia proteccién
del medio ambiente incluido, como ya hemos citado, en el &mbito competencial del Estado.

Puede tener interés, en relacién a esta cuestion, establecer una gradacion entre los
diversos instrumentos protectores de valores ambientales, como elemento de referencia
para la soluci6n de las situaciones de conflicto que puedan producirse.

Desde la 6ptica juridico administrativa y centrandonos en los aspectos relativos a la
proteccién de Ia naturaleza, puede establecerse una distincién en funcién de los instru-
mentos de proteccién utilizados. Ast, aquellos espacios que hayan sido objeto de una
declaracién singular en base a la legislacion especifica sobre proteccion de la naturaleza
deben disfrutar de una especial prevalencia en relacién a actividades o utilizaciones que
puedan resultar contradictorias con el régimen de proteccion establecido.
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Tal especial prevalencia es operativa sin perjuicio de que la declaracién singular se

efectiie por Ley o Decreto de una Comunidad Auténoma y la actuacion territorial se pre- -
tenda Hevar a cabo en ejercicio de competencias propias de la Administracién del Estado. -

Eso es asi debido a que la actividad que lleve a cabo la Comunidad Auténoma €n materia
de declaraciones singulares se ejerce en aplicacion de la legislacion basica del Estado y
por lo tanto en funcién de las circunstancias de singularidad e interés de sus valores
naturales, que les otorga precisamente esta especial relevancia.

Unicamente en aquellos casos en que el Estado haya procedido al ejercicio efectivo de

sus competencias en materias de interés general que puedan entrar en contradiccién con -

los valores protegidos, como puede ser el caso de la planificacién econémica general pre-
vista en el articulo 131 CE, podr4 alterarse esta prevalencia. Este supuesto estard no obs-
tante supeditado a que la alteracién de los valores medicambientales tengan tal relevan-
cia que entre en contradicciéon con los principios establecidos en el articulo 45 CE, -
aunque parece obvio que en estos casos la decisién final corresponderd a la Administra-
cidén Estatal.

La concrecién del citado criterio en la Ley 4/1989 de Conservacién de los Espacios
Naturales no ha resultado a mi entender excesivamente alortunada, dado que al regular
el contenido y alcance de los Planes de Ordenacién de los Recursos N aturales se han uti-
lizado férmulas timidas y demasiado genéricas, como puede verse en preceptos como el
articulo 4-4-f, que al regular el contenido de los indicados Planes prevé Unicamente “el
establecimiento de criterios de referencia orientadores en la formulacion y ejecucicn de las diversas
politicas sectoriales...”. :

En el mismo sentido, el articulo 5 de la Ley 4/1989 afribuye a los citados Planes
“cardcter indicativo respecto a cualesquiera otras actuaciones, planes o programas sectoriales”,

estableciendo por lo tanto su aplicacién subsidiaria en relacion a estos programas secto- -

tiales. Tal previsién, dado su cardcter general, no parece excesivamente congruente con
la especial singularidad e interés que se debe atribuir a los valores naturales objeto de
proteccion por la Ley 4,/1989,

El régimen de proteccién que se establece a través de los instrumentos de Ordenacién

del Territorio aparece revestido también de especial intensidad, aunque probablemente -

no disfrute de igual prevalencia que las declaraciones singulares. En efecto, si bien el
régimen de proteccién establecido en este 4mbito puede englobarse también en la previ-

s10n constitucional que obliga a los poderes publicos a velar por la defensa y proteccién -~ =

del medio ambiente, el tftulo competencial gjercido aparece nitidamente diferenciado del

especifico de la proteccion de los espacios naturales como elemento bésico del medio

ambiente, por io cual la planificacion territorial puede verse en alguna ocasién limitada

por intereses de caricter general, entre los que se pueden citar la planificacién econémica
o la defensa nacional,

Por lo que se refiere a los espacios objeto de especial proteccion determinados por los

Planes Urbanisticos, y sin perjuicio de la indiscutible intensidad y relevancia del régimen
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establecido por estos por lo que se refiere al uso y edificacién del suelo, I‘a’s posibles s‘i’cua—
ciones de conflicto que puedan suscitarse entre este régimen de proteccién y actuacu?ne.s
sectoriales vinculadas a intereses de cardcter general deberia resolverse en base al princi-
pio de “adecuacion” o acomodacion entre los intereses en conflicto, debi_éndose de p}ro.ce—
der en cualquier caso a la correspondiente modificacién .del planeamiento urbamst-lco.
para que la actuacién sectorial disfrute de plena legitimidad, 10. f:ual resulta especial-
mente exigible al tratarse de espacios objeto de especial proteccidn, a los cuales se les
aplica la norma sustantiva contenida en el articulo 1282 DL 1 / 90; ‘

Seguramente se debe considerar imperfecto el esquema juridico formal propflesto,
dado que ninguna garantfa supone en si mismo de que los valores naturales proteglfios a
través de un Plan Urbanistico disfruten de escasa relevancia o tengan que supefiltarse
necesariamente a otras actuaciones sectoriales, pues no debe descartarse que qt‘nzas pue-
dan tener mayor interés o valor ambiental que otros incluidos a declaraciones singulares.

Nos encontramos pues ante un supuesto de aplicacién del principio conform.e al -cual
es el ejercicio material de las diferentes competencias, el que les ajtrlbuye plena eficacia.

Asf, la maxima garantia de eficacia y preservacioén de determinados valores naturales
vendra dada a través de la actividad de declaracion singular, aunque en los supue-:stos
extremos de conflicto entre dos intereses de caracter general (la proteccién y la actividad
sectorial en cuestién), deberd estarse en dltima instancia a la valoracion que se efectiie de
los presupuestos de hecho determinantes de ambas actuaciones sectoriales.

Diversidad pues e interrelacién entre los distintos instrumentoi; Protectores, en un
marco en que la utilizacién de las figuras de planeamiento urbanistico, en especial la
delimitacion de espacios objeto de especial proteccién por parte de los Planes. Generales,
asi como la formulacion de Planes Especiales con finalidad protectora siguen jugando un
papel especialmente relevante'

IV5. La operatividad de las evaluaciones de impacto ambiental

Se han estudiado hasta aqui la diversidad de problemas que plantea la concurrencia
entre la planificacién y ejecucién de proyectos sectoriales y las distintas corr}p.etenmas de
naturaleza horizontal que concurren sobre el territorio, asi como los requisitos para la
legitimidad de dichas actuaciones y las cuestiones que respecto al contrF)l <.ie las mismas
se suscitan. Sin perjuicio de la mayor o menor virtualidad de los pll'o-c?d_umentos d.e ade-
cuacién y coordinacién hasta aqui examinados, parece claro a mi juicio que el v1gerfte
ordenamiento no ofrece unos mecanismos institucionales claros de engarce entre los dis-
tintos intereses concurrentes que de forma ordinaria y procedimentalizada garanticen la
necesaria articulacién entre los referidos intereses.

i ifi Ambi Axd lo son el Plan Especial de Collserola, o
12 Asise pone de manifiesto en &mbitos proximos a Barcelona, como C _
el Plan E:;)ecile)ﬂ del Macizo del Montseny, integrado por cierto en la red espafiola de Reservas de la Biosfera.
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A los efectos de dar respuesta a esta problematica, sobre todo teniendo en cuenta que:
en la escala de valores prevalentes hemos podido observar la preponderancia de los
valores medioambientales sobre el resto de intereses en conflicto, en plena coherencia -
ademds con los principios constitucionales, resulta a mi juicio necesario profundizar en .
la refiexi6n sobre la operatividad de una figura de reciente creacién en nuestro ordena- .
miento como es las evaluaciones de impacto ambiental, a fin de determinar su posible. :

operatividad como alternativa procedimental a los problemas de articulacién sefialados,

A tal efecto, la actual regulacién de las evaluaciones de impacto ambiental establecida "
por el Real Decreto Legislativo 1.302/86 de 28 de julio, contiene algunos elementos suge- ..
rentes en orden a conseguir a través de dicha figura la articulacién de los distintos intere- ’

ses concurrentes sobre el territorio. Puede observarse en este sentido la referendia a los

elementos que se deben contener en tales estudios, conforme a lo establecido en el art. 2
del indicado Real Decreto Legislativo, en el que se incluyen aspectos como su incidencia

en la utilizacién del suelo y otros recursos naturales, la evaluacién de los efectos previsi-
bles directos e indirectos del proyecto sobre aspectos, entre otros, como la poblacién, el
suelo, el paisaje y los bienes materiales, incluido el patrimonio histérico-artistico vel
arqueoldgico, etc. Por otra parte, la realizacién de dicha valoracién de impacto ambiental
constituye requisito imprescindible para la ejecucion de los proyectos sometidos a tal
evaluacién, pudiéndose producir la suspension de las obras en caso de Incumplimiento
del framite de evaluacion. '

Parece pues claro que, al menos desde una perspectiva material, la evaluacién de E

Impacto ambiental permite la consideracién global de todo el conjunto de intereses
implicados en una actuacién con proyeccién sobre el territorio, y ademds permite efec-
fuar esta evaluacién utilizando como referencia esencial Ia incidencia medicambiental
de tales actuaciones. La profundizacién y ampliacitn de los supuestos en que procede la
utilizacién de este procedimiento puede asf llegar a tener una gran virtualidad en orden
a la necesaria ponderacién y articulacién de intereses que preside cualquier actuacién
territorial.13

Lo que sucede es que para que las evaluaciones de impacto ambiental ileguen a tener
la operatividad que aqui se propone, de tal forma que la valoracién de impacto consti-

13 Asila Ley 4/1989 atribuye a los Planes de Ordenacidn de los Recursos Naturales la concrecidn de aque-
Ilas actividades, obras o instalaciones priblicas o privadas a Ias cuales se tenga que aplicar el régimen de Eva-

luacién de Impacto Ambiental (art. 44-4-¢), ampliando también de forma expresa la lista de actividades someti-

das a Evaluacién de Impacto por el indicado Real Decreto Legislativo al incluir entre las mismas “las
transformaciones de uso del suelo que impliquen eliminacion de la cubjerta vegetal arbustiva o arbérea y
supongan riesgo potencial para las infraestructuras de interds general de la Nacidn v, en todo caso, cuando
dichas transformaciones afecten a superficies superiores a 100 hectéreas”.

En la misma linea se debe situar las previsiones de orden general que, en relacicn al impacto ambiental de

tura, debiéndose de justificar debidamente tanto los criterios de localizacién como de ejecucion material, asi -

como la previsién de las correspondientes medidas de restauracion.
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tuya el elemento de referencia para el contenido fzoncreto df: los distintos pro.yectosd y sni
adecuacion con las distintas figuras de planificacion, garantlzanftlo %a necesaria pondera
cion de los intereses concurrentes en la ejecucién de la§ obrats hld.rauhcas yla p@lClpa—
cién en dicha ponderacién de las distintas administraciones 1mp1}1cadas, se‘: requiere u(rila
revisién de la actual regulacion de esta figura. A tal efe«?to, deberia garannzars.e en to‘ 0
caso la participacion en el proceso de evaluacién de -nnpacto de: tode-is las ujlstlancms_,
administrativas implicadas, ya que a mi juicio resulta ciertamente msatlsfactorla_ 311 c?n
sideracién de 6rgano ambiental contenida en el art. 5 del Real D‘ecreto Legis e.1t1vo
1.302/86, conforme a la cual ostenta dicha condicién de érgano amblental..el que e;el"za
estas funciones en la administracién publica donde resida la con-l}?ete#’ua sust’antlva
para la realizacién o autorizacién del proyecto. Aunque la ider}tlflcacmn del 6rgano
ambiental que deberia actuar en cada caso excede sin duda de% t?b]et.o, del preseflte Zsﬁlk
dio, a mi entender deberia garantizarse en todo caso una participacion sustantiva de la
Comunidad Auténoma y los avuntamientos implicados en aqt-le]los casos en que ’el pro-
motor de la obra sea la Administracién del Estado. 5i se garantiza esta participacion sus-
tantiva, la declaracién de impacto ambiental podria ser el instmment.o que, en tantlo en
cuanto articula la presencia de los distintos intereses implicados, permite legltifnar cclhreci
tamente la ejecucién de la obra proyectada, debiéndose adecuar- all con’Femdo e ta
declaracién tanto el proyecto que se pretende promover como los distintos instrumentos
de planificacién fisica del territorio afectados por el mismo. , .
En definitiva, la evaluacién de impacto ambiental deberia ser el elfemento ’de_re eren
cia para el ejercicio de las competencias de las distintas. ac-lmlmstracu?nes pul-oh(.:af. Zﬂla
garantia de participacién de las mismas en dicho procedimiento deberia const;tulr i do
suficiente para la ejecucién de los correspondientes proyectos, todo ello en el marco (i
una generalizacion de la utilizacién de esta figura, actualment? er’servada de forma exc§
sivamente restringida a grandes infraestructuras, lo que permlifma un gran avance en la
resolucién de las dificultades que como se ha visto presenta el sistema actual para la arti-

culacién de los distintos intereses concurrentes.
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