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RESUMEN

En este trabajo se realiza un andlisis de la evolucién producida en las sucesivas leyes urbanisticas que han
sido promulgadas en Espafia, y de como se ha venido incorporando a ordenamiento juridico la preocupacion
por un desarrollo sostenible, que integre las perspectivas ambientales, econdmicas y sociales en |os procesos
de transformacién de suelo y la gestion del territorio. Lasiniciativas legidativas més recientes se orientan ala
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas. Se pretende propiciar los procesos de rehabilitacion
edificatoria mejorando la eficiencia energética de los edificios, €l uso de energias renovables y la
disminucion de gases de efecto invernadero. No solo se persigue un objetivo ambiental, sino que también se
plantea como una medida econdmica, para la recuperacion y reactivacion del sector de la construccion, y del
sector turistico, en particular en los destinos “maduros’, que puedan verse favorecidos con actuaciones de
renovacion y modernizacion.

PALABRAS CLAVE: ordenacion del territorio, legislacion urbanistica, desarrollo sostenible, recuperacion
econdmica, sector constructor, sector turistico.

ABSTRACT

This paper is an analysis of the evolution in successive planning laws that have been enacted in Spain, and
how is has been incorporated into the legal system concern for sustainable development that integrate
environmental, economic and social prospects in the processes of transformation of soil and land
management. The most recent legidative initiatives are aimed at rehabilitation, urban regeneration and
renewal. It seeks to promote processes of building rehabilitation to improve the energy efficiency of
buildings, the use of renewable energies and the reduction of greenhouse gases. But it is not just an
environmental objective, but it is aso an economic purpose, recovery and reactivation of the building sector
and also the tourism sector, particularly to ‘mature’ touristic destinations, which may be favoured by politics
of renovation and modernization.

KEYWORDS: urban planning, urban regulation, sustainable development, economic recuperation, building
sector, tourism sector.
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1. INTRODUCCION

La definicién més ampliamente utilizada del término “ desarrollo sostenible” proviene de la
Comisién Mundia de Medioambiente y Desarrollo, de la ONU, y figura en e denominado
informe Brundtland (1987): “satisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin
comprometer |as posibilidades de las del futuro para atender sus propias necesidades”.

Se acufia asi un término que ha venido utilizandose ampliamente tanto en los discursos
politicos como en los informes empresariales, y que también se ha incorporado en los
programas universitarios y en la literatura cientifica. Sin embargo, a pesar de que es un
concepto de amplia utilizacién, pueden detectarse multiples interpretaciones y distintos
enfoques del término’. En este sentido, sefilla Naredo (2004) que su éxito se debe
precisamente a su ambigiedad, puesto que enuncia un deseo general, pero sin precisar su
contenido ni el modo de llevarlo ala practica.

Como sefidlan Strange y Bayley (2008, 30), el desarrollo sostenible es;

- Un marco conceptua: una forma de cambiar la vision predominante del mundo
hacia unavision més holisticay equilibrada.

- Un proceso: una forma de aplicar los principios de integracion —en el espacio y €l
tiempo— atodas | as decisiones.

- Un objetivo a acanzar: identificar y solucionar los problemas especificos del
agotamiento de los recursos, la asistencia sanitaria, la exclusion social, la pobreza,
el desempleo, etc.

En muchas ocasiones se identifica el desarrollo sostenible Unicamente con cuestiones de
caracter medioambiental, pero hay que destacar que € concepto esta basado en la
interconexion de tres pilares para € logro del desarrollo sostenible: econdémico, social y
medioambiental. Los planteamientos del informe Brundtland sientan las bases que
posteriormente se desarrollaron en la denominada “ Cumbre de la Tierra’, que tuvo lugar en
Rio de Janeiro en 1992, en que se adopta la Declaracion de Rio sobre e Medioambiente y
el Desarrollo, la Declaracion de principios para la Gestion Sostenible de los Bosques y €l
Programa 21, mas conocido por Agenda 21.

Asi, se establece que para que se produzca e desarrollo sostenible son requisitos
indispensables €l desarrollo econémico, la cohesion social y la proteccién del medio
ambiente y del patrimonio cultural. Para alcanzar tales objetivos se propone la Agenda 21
como un plan de accion completo que ha de llevarse a cabo de manera global, naciona y
local, tanto por parte de las propias Naciones Unidas como de los gobiernos de todo el
mundo.

La Agenda 21 ha dado paso a la elaboracién de las Agendas 21 Locales, como
instrumentos de traslacién a la practica de las comunidades locales de los mecanismos y

b A titulo ilustrativo puede verse Asafu-Adjaye (2007), que sefiala el enfoque econémico-neoclasico, el ecologista, €l sociologico, la
perspectivaintergeneracional e intrageneracional, entre otros enfoques.
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herramientas para conseguir €l desarrollo sostenible, bajo la maxima de pensar en términos
globalesy actuar en el ambito local.

En este contexto de la creciente preocupacion en todo e mundo por € desarrollo
sostenible, este trabajo se ocupa de un recurso de especial importancia para el desarrollo de
la vida en €l planeta, como es €l territorio, € suelo en que tienen lugar las actividades
humanas. Esta materia es regulada por €l derecho urbanistico, que se ocupa de ordenar y
gestionar € territorio y los usos de suelo.

En este trabajo se realiza un andlisis de la trayectoria experimentada en |las sucesivas leyes
urbanisticas promulgadas en Espafia, y de como se ha venido incorporando la
preocupacion por el desarrollo de una ciudad con criterios de sostenibilidad. A fin de
contextualizar esta evolucion normativa, se resefian previamente las iniciativas
internacionales y, en particular, europeas en materia de desarrollo sostenible y ordenacién
del territorio, que se han ido incorporando paulatinamente en e ordenamiento juridico
nacional.

2. INICIATIVAS INTERNACIONALES DE DESARROLLO SOSTENIBLE Y
ORDENACION DEL TERRITORIO: ESPECIAL REFERENCIA A LA UNION
EUROPEA

Como ya se habia sefidlado, la Agenda 21 promovida por la ONU se formula como un plan
de accion integrado que alna los tres requisitos fundamentales del desarrollo sostenible,
econdémico, social y medioambiental. Del amplio contenido de la Agenda 21 nos interesa
destacar aqui lo referido a objetivo de “fomento del desarrollo sostenible de los
asentamientos humanos’, en que se establecen una serie de &reas de accion prioritarias.
- Suministro de una vivienda adecuada para todos;
- Meoradelagestion de los asentamientos humanos;
- Promocion de la planificacion y la ordenacion sostenible del uso de latierra;
- Promocion de la integracion de la infraestructura ambiental: agua, saneamiento,
drengje y gestion de los residuos solidos;
- Promocion de sistemas sostenibles de energia y transporte en los asentamientos
humanos;
- Promocion de la planificacion y gestion de los asentamientos humanos en las
regiones propensas a los desastres,
- Promocion de actividades sostenibles en el sector de la construccion;
- Promocion del desarrollo de los recursos humanos y de la capacidad para €l
desarrollo de |os asentami entos humanos.

Como puede observarse, todos esos elementos estan estrechamente interrelacionados con

el urbanismo y el modo en que se planifican y construyen las ciudades, las urbanizaciones
de la periferia, los sistemas de transportes e infraestructuras, etc. Dicho de otro modo, la
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planificacion urbanistica y territorial, los usos del suelo, € nivel de densidad de las zonas
habitadas, etc., juegan un importante papel para el logro del desarrollo sostenible.

A este respecto indica Colmenar (2002, 46) “dado que los problemas medioambientales
estén ligados a los estilos de vida y a los modos urbanos de usos del suelo, es importante
establecer unos modelos que permitan conciliar e desarrollo urbano y la mejora de las
condiciones de vida, con la preservacion de los recursos naturales y que, ademés se
integren en e planeamiento urbanistico”.

En la actualidad, las ciudades son las principales consumidoras de recursos naturales,
suelo, agua, energiay, a mismo tiempo, son generadoras de contaminacion y de residuos,
por lo que tienen un impacto muy significativo en el desarrollo sostenible, como sefiala
Colmenar (2002, 47), “la lucha por la sostenibilidad se ganard o se perdera en las
ciudades’.

En este sentido, es de destacar la denominada Carta de Aalborg (1994), que firmaron un
conjunto de ciudades europeas y gobiernos nacionales reconociendo el importante papel
gue tienen que jugar las autoridades locales para lograr el desarrollo sostenible. Siguiendo
los planteamientos de la Agenda 21, se reconoce la importancia de preservar €l capital
natural, como € aire, € suelo, e agua y los bosgues, de ahi que se establece €
compromiso de una economia urbana hacia la sostenibilidad. Se requiere que las
autoridades locales apliquen unas politicas eficaces de ordenacién del territorio, que
impliquen una evaluacion ambiental estratégica de todos |os planes.

De entre los principales acuerdos y consensos de la Carta de Aalborg destacamos la
importancia que se otorga al protagonismo de los ciudadanos y la participacion de la
comunidad. En este sentido, se reconoce que se toma en consideracion € llamamiento del
quinto programa de accion en materia de medio ambiente de la Unidn Europea, “Hacia un
desarrollo sostenible”, de compartir la responsabilidad de la aplicacién del programa entre
todos los sectores de la comunidad. Para ello ha de garantizarse el acceso a lainformacion
a todos los ciudadanos y grupos interesados, de modo que puedan participar en los
procesos |locales de toma de decisiones.

Asimismo, se establece el compromiso de utilizar los instrumentos politicos y técnicos
disponibles para alcanzar un planteamiento ecosistemético de la gestion urbana,
recurriendo a una amplia gama de instrumentos para la captacion y tratamiento de los datos
ambientales y para la sensibilizacién por parte de la ciudadania, favoreciendo la
participacion del publico. Se realiza una apuesta por la creacion de nuevos sistemas de
contabilidad ambiental —que ayude a una gestion eficaz de los recursos naturales—, por la
evaluacion del impacto ambiental y los indicadores de sostenibilidad de los sistemas
urbanos.

En el ambito de la Unién Europea (UE) se han venido desarrollando diversas iniciativasy
propuestas, de modo que los planteamientos del desarrollo sostenible se han ido
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incorporando paulatinamente en las politicas y legislaciones europeas. Segun sefiala Y abar
(2004, 75) e desarrollo sostenible impregna las acciones comunitarias en materia
medicambiental desde mediados de la década de los ochenta del siglo pasado, mientras que
la vertiente econémica del desarrollo sostenible slo alcanza verdadera importancia en este
siglo, en particular a formularse la Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible (que
trataremos posteriormente); en cambio, por 1o que se refiere a aspecto social del desarrollo
sostenible, todavia se encuentra en un estadio inicial.

Es de destacar que € objetivo del desarrollo sostenible figura en el propio Tratado
constitutivo de la Union Europea (Tratado de Niza), en que se delimita dentro de los
objetivos esenciales de la Union Europea la consecucion de un desarrollo equilibrado y
sostenible. En el vigente Tratado de Lisboa se clarifica alln més esta posicion europea,
sefidlando “...la Union obrard en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en un
crecimiento econémico equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una economia
social de mercado altamente competitiva, tendente al pleno empleo y a progreso social, y
en un nivel elevado de proteccion y mejorade la calidad del medio ambiente...”.

De entre las diversas iniciativas europeas encaminadas a logro del desarrollo sostenible, y
directamente relacionadas con €l ambito del urbanismo y de la ordenacion y planificacién
del territorio, ha de destacarse la denominada Estrategia Territorial Europea, elaborada por
el Comité de Desarrollo Territorial, y acordada por los ministros responsables de la
ordenacion del territorio, en Postdam en mayo de 1999.

Segun se sefidla en e propio documento, la Estrategia Territorial Europea se gjusta a
objetivo comunitario de procurar un desarrollo equilibrado y sostenible, especiamente
mediante el refuerzo de la cohesién econdmicay socia. El desarrollo sostenible incluye no
sblo un desarrollo econdmico respetuoso con e medio ambiente y que conserve para las
generaciones futuras los recursos actuales, sino también un desarrollo territorial
equilibrado. Esto implica especialmente armonizar las exigencias sociales y econdmicas
del desarrollo con las funciones ecoldgicas y culturales del territorio, y contribuir de esta
forma a un desarrollo territorial sostenible y equilibrado a gran escaa. Asi, la UE
evolucionard paulatinamente desde una Unién econémica a una Union ambiental y a una
Union social, respetando ladiversidad regional (véase lafigura l).
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sociedad

economia medio ambiente

Figura 1. Triangulo de objetivos: desarrollo equilibrado y sostenible del territorio
Fuente: Estrategia Territorial Europea (1999, 11)

Asimismo, se sefialan |os aspectos siguientes como decisivos para el desarrollo sostenible
delas ciudades:
- €l control de laexpansién urbana,
- la mezcla de funciones y grupos sociales (en particular, en las grandes ciudades,
donde una parte creciente de la poblacion se ve amenazada por la exclusién social),
- la gestion inteligente y economizadora de los recursos del ecosistema urbano (en
particular, €l agua, la energiay los residuos),
- una meor accesibilidad gracias a medios de transporte que sean no solo eficaces
sino también compatibles con el medio ambiente, y finalmente
- laprotecciony el desarrollo del patrimonio natural y cultural.

Ha de sefialarse que esta Estrategia Territorial Europea, aunque es un documento juridico
no vinculante, sin embargo establece una serie de directrices orientadoras, de acuerdo con
unos objetivos fundamentales, de tal modo que se constituye en un marco politico para
mejorar la cooperacion entre las distintas politicas comunitarias que tienen efectos
territoriales importantes, asi como entre |os estados miembros, sus regionesy ciudades. En
este sentido, sus planteamientos van incorporandose en la regulacion comunitaria 'y se
integran en la denominada Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible.

La Estrategia Europea de Desarrollo Sostenible se formula por parte de la Comisién
Europea en respuesta a la peticion del Consgjo Europeo de Helsinki (1999) de “elaborar
una propuesta de estrategia a largo plazo que integre politicas de desarrollo sostenible
desde el punto de vista econdémico, socia y ecolégico’. Dicha propuesta se presentd y fue
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aprobada por el Consegjo Europeo de Gotemburgo (2001) y ademés constituye la principal
contribucion europea a la Cumbre de Johannesburgo (2002), conocida como la Cubre Rio
+ 10, puesto que se replantean los logros y fracasos diez afios después de la primera
CumbredelaTierra

En el documento se establece la posicion politica europea de que € desarrollo sostenible
“ofrece ala Unidn Europea una vision positiva a largo plazo de una sociedad mas justay
que promete un medio ambiente mas limpio, seguro y sano”, y a mismo tiempo se
reconoce que para lograr en la préctica tal objetivo es preciso que se integren los aspectos
econdmicos, socialesy medioambiental es.

En este sentido, se identifican una serie de amenazas al desarrollo sostenible, como son el
cambio climético, los modos de consumo, produccion y transporte, o la pobreza y la
exclusion social, estableciendose una serie de medidas e instrumentos politicos para
reorientar la accion comunitaria europea con actuaciones a corto y medio plazo paralograr
el desarrollo sostenible, que por su propia naturaleza es un objetivo alargo plazo.

Entre las prioridades que se establecen, nos interesa destacar la mejora del sistema de
transporte y de la ordenacion territorial, para lo que se delimita dentro de los objetivos
principales el fomentar un desarrollo regional mas equilibrado y mantener la viabilidad de
las comunidades rurales y urbanas, tal como se recomienda en la Estrategia Territorial
Europea.

También se formula el mecanismo por & que la Unidén Europea periddicamente ha de
realizar una evaluacion de los logros alcanzados y |os retos planteados, en funcién de una
serie de indicadores de desarrollo, y si procede actualizar y revisar la estrategia.

En la actualidad, |a Estrategia de Desarrollo Sostenible establece siete &mbitos prioritarios,
para los que se formulan un conjunto de acciones y medidas tanto por parte de la Unidn
Europea como de los paises miembros para lograr 10s objetivos politicos:

- Cambio climatico y energialimpia.

- Transporte sostenible.

- Consumo y produccion sostenibles.

- Conservacion y gestion de los recursos natural es.

- Salud publica.

- Integracion social, demografia e inmigracion.

- Pobrezaen el mundo.

La més reciente evauacion de la que disponemos (2009) reafirma las prioridades
establecidas, destacando los avances realizados pero reconoce que “a pesar de los
considerables esfuerzos realizados para incluir la accion para el desarrollo sostenible en
politicas importantes de |la UE, persisten tendencias inviablesy la UE debe intensificar sus
esfuerzos’.
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Ha de sefidarse que la Estrategia de Desarrollo Sostenible establecida por la Union
Europea a su vez ha de verse apoyada y complementada por la elaboracion y puesta en
marcha de las correspondientes estrategias nacionaes de desarrollo sostenible, puesto que
los objetivos y las acciones que se proponen son tanto de &mbito comunitario como de
competencia naciona de cada pais. Asi, la Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible
(2007) sigue las lineas establecidas a nivel europeo, dedicando una particular atencion alos
usos del suelo y la ocupacion del territorio, con el objetivo de “promover un desarrollo
territorial y urbano sostenible y equilibrado, incentivando, en particular, €l desarrollo
sostenible en el medio rural”.

Como consecuencia del impacto de la crisis econdmica mundial la Union Europea ha
formulado |a denominada “ Estrategia Europa 2020” que pretende no solo la superacién de
la crisis, sino orientar los esfuerzos a un futuro sostenible, estableciendo entre sus
prioridades un crecimiento sostenible, con una utilizacion més eficaz de los recursos, con
bajas emisiones de carbono, incrementando el uso de energias renovables y promoviendo
una mayor eficiencia energética.

De especia interés consideramos la Directiva sobre eficiencia energética de los edificios
(2010) y la Directiva relativa a la eficiencia energética (2012), que establecen una serie de
politicas a aplicar por todos los paises de la Unién Europea que promuevan la eficiencia
energética y € ahorro de energia en los edificios, y por ello ha de trasdadarse a las
legislaciones nacionales.

3. BREVE RESENA HISTORICA DE LA LEGISLACION URBANISTICA
ESPANOLA EN MATERIA DE DESARROLLO SOSTENIBLE

Como ya se habia sefialado, €l suelo dadas sus peculiaridades es regulado por la normativa
urbanistica. En este sentido, creemos conveniente realizar una breve descripcion de la
trayectoria que ha experimentado la legidacion urbanistica espafiola en materia de
desarrollo sostenible, analizando en este apartado las legislaciones urbanisticas
promulgadas en los Ultimos afios, a saber: Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por el Real Decreto Legidativo 1/1992, de 26 de
junio (TRLS 92); Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones
(LSV’98); y & Real Decreto Legidativo 2/2008 por € que se aprueba el Texto Refundido
delaLey de Suelo (TRLS 08).

3.1. Texto refundido de la ley sobre & régimen del suelo y ordenacion urbana,
aprobado por €l real decreto legidativo 1/1992

La legislacion urbanistica espariola, tradicionalmente, no ha dedicado articulado alguno

paraincentivar el desarrollo sostenible en materia de suelo. No s0lo se encuentra este vacio
normativo en las exposiciones de motivos de |as legislaciones sucesivas sino también en el
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propio articulado. Asi, nos remitimos a TRLS 92 que era de aplicacion en todo el
territorio espafol en materia de suelo, actualmente derogado.

Sefialamos que e objeto de este texto era “establecer € régimen urbanistico de la
propiedad del suelo y regular la actividad administrativa en materia de urbanismo con el
carécter pleno, basico o supletorio que, para cada articulo se determine expresamente’
[Art. 1 TRLS 92].

Estaley de ambito estatal estaba extremamente preocupada por la legislacion que podia ser
aplicada en todo € territorio, diferencidndose en tres tipos de normas:

- Legidacion basica: normativa urbanistica dictada por €l Estado, que es susceptible
de ser desarrollada por |as Comunidades Autonomas.

- Legidacion plena normativa urbanistica sobre la que € Estado ostenta
competencias exclusivas, por 1o que no es posible que sea legisado por las
Comunidades Autnomas.

- Legidacion supletoria normativa urbanistica sobre la que el Estado no tiene
competencias ya que pertenece a las Comunidades Autonomas. No obstante, para
evitar un vacio legal en las Autonomias, el Estado dicté normas gque regulan dichas
materias, hasta tanto la Comunidad Auténoma correspondiente se pronunciase a
respecto.

A lapostre, esta diversidad de &mbito competencial seria el motivo por el que la Sentencia
derogatoria del Tribunal Constitucional 61/1997 declararia inconstitucional dicho texto
refundido, pues el Tribunal entendi6é que el gobierno espariol excedia de sus competencias
y que debia ser materiaalegisar por cada Comunidad Auténoma.

En su articulado, concretamente en los primeros que constituyen las disposiciones
generales, se hacia referencia a los aspectos relativos a desarrollo y promocién de la
actividad urbanistica. En definitiva, €l desarrollo de la actividad urbanistica no es mas que
el disefio del planeamiento urbanistico; gecucion de dicho planeamiento; intervencion del
giercicio de las facultades relativas a uso del suelo y edificacion; y la intervencion en la
regulacion del mercado del suelo, cuestion fundamental que hace diferenciar a este recurso
por |las implicaciones que proyecta en la construccion de viviendas.

A principios de los afios 90, la actividad urbanizadora en Espafia no se caracterizaba por la
conservacion de los espacios naturales, la rehabilitacion de ciudades construidas o impedir
la expansion de nuevas urbanizaciones. De hecho, un claro iemplo de ello se muestra en
lafinalidad que persigue esta normativa [Art. 3 de TRLS 92]:

- -“Procurar que el suelo se utilice en congruencia con la utilidad pablicay lafuncion
social de la propiedad, garantizando el cumplimiento de los beneficios y cargas del
planeamiento e imponer lajusta distribucion de los mismos.

- Impedir ladesigual atribucion de los beneficios y cargas del planeamiento entre los
propietarios afectados e imponer la justa distribucién de los mismos.
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- Asegurar la participacion de la comunidad en las plusvalias que genere la accion
urbanistica de los entes publicos.”

Estas finalidades hacen referencia, exclusivamente, a materia urbanistica en el desarrollo
de las ciudades cumpliendo con las obligaciones dictadas por la normativa que conceden
derecho ala obtencién de facultades urbanisticas’. Por supuesto, sin hacer mencion alguna
al desarrollo de una politica urbanistica dedicada a la proteccion de un modelo sostenible.

Tras la sentencia, antes comentada, del Tribunal Constitucional 61/1997 que provoco la
derogacion del TRLS 92, se promulgalaLey del Suelo de 1998.

3.2. Ley 6/1998, de 13 de abril, sobrerégimen del suelo y valoraciones

Estaley se encontrd con una realidad econémica espafiola en la que la escasez de suelo era
importante y preocupante, y los propietarios de terrenos demoraban su entrada en el
mercado de la construccion, lo cual hacia incrementar ain mas la demanda de suelo. Ante
la poca of erta existente, evidentemente el resultado es obvio, € aumento significativo del
precio del suelo.

Con esta redlidad, la LSV’98, en la Exposicién de Motivos, claramente apuesta por
“facilitar €l incremento de la oferta de suelo, haciendo posible que todo & suelo que
todavia no ha sido incorporado a proceso urbano, en el que no concurran razones para su
preservacion, pueda considerarse como susceptible de ser urbanizado.”

Con esta premisa se establecia una prioridad a la urbanizacion de todos aquellos terrenos
que pudieran ser urbanizados, salvo aguellos que por razones de valores ambientales,
paisgjisticos, culturales, riqueza agricola, forestal, ganadera, etc., debieran quedar
preservados de la urbanizacion.

Dada la preocupacion por la oferta de suela, esta legislacion promueve la liberalizacion de
suelo, considerando que practicamente todo el terreno, salvo las excepciones ya
comentadas, fuera susceptible de urbanizacidn, otorgandole la clasificacién urbanistica de
suelo urbanizable. Ello provocd un incremento considerable de suelo ofertado, si bien no
supuso una disminuciéon del precio de dicho suelo, dados los criterios de valoracion
urbanisticos aplicados.

A diferencia de la legidacion anterior, TRLS 92, esta hormativa opta por regular, entre
otras cuestiones, la clasificacion urbanistica y los criterios de valoracion urbanisticos en
funcion de dicha clasificacion, teniendo por tanto presente el articulo 149.1.13 de la
Constitucion Espafiola que dispone “las comunidades Auténomas podrén asumir
competencias en materia del fomento del desarrollo econémico de la Comunidad
Auténoma dentro de | os objetivos marcados por |a politica econdémica nacional”.

g proceso urbanistico se sustenta en el cumplimiento de determinados deberes urbanisticos que permiten la obtencion de derechos o
facultades urbanisticas, que no son objeto de andlisis en este trabajo a fin de no hacerlo demasiado extenso.
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Asi pues, tanto en e TRLS 92 como la LSV’ 98, actualmente derogadas presentaban una
importante preocupacion por el desarrollo y la expansion urbanistica de la ciudad, €l
planeamiento y la gestion urbanistica; sin embargo, en ambas normativas no se hacia
mencion a un desarrollo urbano y territoria con criterios de sostenibilidad.

3.3. Real decreto legidativo 2/2008 por e que se aprueba € texto refundido de la ley
desuelo

En la Exposicion de Motivos de la Ley de suelo de 2007 y, posteriormente, en el TRLS 08,
actualmente en vigor, se da un giro importante en la materia que estamos describiendo. Ya
desde € inicio dicho texto expone que “el urbanismo espafiol contemporaneo es una
historia desarrollista volcada sobre todo en la creacion de nueva ciudad.” Sin duda, €l
crecimiento urbano sigue siendo necesario, pero hoy parece claro que el urbanismo debe
responder a los requerimientos de un desarrollo sostenible, “minimizando el impacto de
aquel crecimiento y apostando por laregeneracion de laciudad existente”. [EM, TRLS 08]

Esta declaracion de intenciones es totalmente novedosa con respecto a las leyes anteriores
pues, por primera vez, se menciona la importancia del impacto que tiene el crecimiento de
laciudad y el desarrollo urbanistico, y la consecuencia directa en € desarrollo sostenible.

Es mas, la propia legisacion insiste en seguir |as recomendaciones dadas por |a Estrategia
Territorial Europea ya comentada que propone un “modelo de ciudad compactay advierte
de los graves inconvenientes de la urbanizacion dispersa o desordenada: impacto
ambiental, segregacion socia e ineficiencia econdmica por |os elevados costes energéticos
de construccion, y de mantenimiento de infraestructuras y de prestacion de los servicios
publicos.” [EM, TRLS 08]

Lo gue nos deberiamos cuestionar es si nuestro urbanismo espafiol hubiera dado este giro
de noventa grados de no haber sido por las recomendaciones de la Union Europea. Dicho
de otro modo ¢hubiera €l legislador espafiol tomado estas decisiones sino hubiera sido a
instancias de laUE?

En este sentido, y para dar respuesta a un desarrollo urbanistico con criterios de
sosteniblidad en dicho texto e legislador dictaminG, el articulo 2 del TRLS08,
denominado principio de desarrollo territorial y urbano sostenible, que dispone lo
siguiente:

1. “Las politicas publicas relativas a la regulaciéon, ordenacién, ocupacion,
transformacion y uso del suelo tienen como fin comdn la utilizacion de este recurso
conforme al interés general y segin el principio de desarrollo sostenible, sin
perjuicio de los fines especificos que les atribuyan las Leyes.

2. Envirtud del principio de desarrollo sostenible, las politicas a que se refiere el
apartado anterior deben propiciar € uso racional de los recursos naturales

138



congreso internacional de sostenibilidad, competitividad e innovacion en destinos insulares

armonizando los requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion social, la

igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres, la salud y la

seguridad de las personas y la proteccién del medio ambiente, contribuyendo a la
prevencién y reduccién de la contaminacion, y procurando en particular:

a. La eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la naturaleza, la flora
y lafaunay de la proteccion del patrimonio cultural y del paisaje.

b. La proteccion, adecuada a su caracter, del medio rural y la preservacion de los
valores del suelo innecesario o inidoneo para atender las necesidades de
transformacion urbanistica.

c. Un medio urbano en €l que la ocupacion del suelo sea eficiente, que esté
suficientemente dotado por las infraestructuras y los servicios que le son
propios y en el gque los usos se combinen de forma funcional y se implanten
efectivamente, cuando cumplan una funcién social.

d. La persecucion de estos fines se adaptara a las peculiaridades que resulten del
modelo territorial adoptado en cada caso por |os poderes publicos competentes
en materia de ordenacion territorial y urbanistica.

3. Los poderes publicos promoveran las condiciones para que los derechos y deberes
de los ciudadanos establecidos en los articulos siguientes sean reales y efectivos,
adoptando las medidas de ordenacion territorial y urbanistica que procedan para
asegurar un resultado equilibrado, favoreciendo o conteniendo, segiin proceda, los
procesos de ocupacion y transformacion del suelo.

El suelo vinculado a un uso residencial por la ordenacion territorial y urbanistica

esta al servicio de la efectividad del derecho a disfrutar de una vivienda digna y

adecuada, en los términos que disponga la legislacion en la materia” .

Como puede observarse, por primera vez se dicta una ley urbanistica a nivel estatal en la
gue claramente se muestra una preocupacion por el desarrollo sostenible. Dicho articulado
se estructura en tres apartados. El primero de ellos determina, desde un punto de vista
global, la funcién publica de la transformacion de suelo pues debe ser de interés general y
con criterios de sostenibilidad. El segundo apartado se centra bésicamente en qué es €
principio de desarrollo sostenible y como se ha de llevar a la practica, enumerando, entre
otros: el uso racional de los recursos, proteccion del medio rural, € uso eficiente del suelo
urbano. En tercer lugar, este articulo dispone que las Administraciones competentes
debieran comprometerse a que los ciudadanos reciban los derechos y deberes propios de la
ordenacién del territorio y que aquel suelo que esté vinculado a uso residencial permita
satisfacer una necesidad bésica, como en cualquier sociedad en desarrollo, disponer de una
vivienda digna.

Este cambio legislativo ha venido promovido por parte de la Unién Europea, en la que la
ordenacion urbanistica y del territorio ha de desarrollarse con criterios de sostenibilidad.
Tal esasi que en e desarrollo del planeamiento urbanistico estatal se exige, como requisito
para larealizacion de los planes parciales especificos, la elaboracion y presentacion de un
informe de sostenibilidad ambiental para poder ser ejecutado, siendo una informacion que
ha de ser tenida en cuenta por parte de las administraciones actuantes. Asi pues, puede
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concluirse que la legislacion urbanistica espafiola ha incorporado las preocupaciones por €l
logro del desarrollo sostenible, en linea con los planteamientos europeos.

Las iniciativas legislativas mas recientes han seguido profundizando en € objetivo del
desarrollo sostenible propiciando un enfoque hacia la rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbana, que se configura con una finalidad no sélo de carécter ambiental sino
también para propiciar la recuperacion economica en sectores vitales de la economia.

4. UN NUEVO ENFOQUE N LA LEGISLACION URBANISTICA

La situacion actual marcada por una fuerte crisis econdmica en nuestro pais propician que
se aune la recuperacion economica en el sector constructor e inmobiliario, garantizando a
mismo tiempo un modelo sostenible en los aspectos tanto econdmico como social, esto es
larehabilitacion, laregeneracion y larenovacion urbanas.

La burbuja inmobiliaria y e desenfreno urbanistico ha provocado que “Espafia posee
actualmente, si no se reactiva la demanda, suelo capaz de acoger nuevos crecimientos
urbanisticos para los proximos cuarentay cinco afios’ (Ministerio de Fomento, 2011)

Dada la liberalizacién de suelo que provoco la Ley de Suelo de 1998, coincidiendo con el
boom inmobiliario, existe suelo susceptible de urbanizacion en cantidades importantes, de
tal forma que la oferta de suelo actualmente excede ala demanday no por ello ha supuesto
un descenso considerable en la valoracién del mismo. La disminucion en la valoraciéon de
suelo ha venido provocada por la reconversion del sector financiero y por los criterios de
valoracion introducidos en el Texto Refundido de 2008.

Por otra parte, también nuestro pais tiene un stock de vivienda nueva vacia en torno a
700.000 unidades. Estos datos propician que la reconversion del sector constructor e
inmobiliario, motor de la economia de cualquier pais e importantes generadores de empleo,
no se pueda basar en la construccion de nueva ciudad sino en reconvertir la ciudad ya
existente que en los Ultimos afios se habia dejado a margen pues imperaba la creacion de
nueva ciudad.

Con este escenario econdmico, marcado por una fuerte crisis econémica, se promulga la
Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas
(LRRR’13), buscando un desarrollo sostenible en la ordenacién del territorio y la
recuperacion econémica de unos sectores vitales.

Por otra parte, al legislador estatal no se le escapa la importancia econémica que juega en
Espaia el sector turistico que supone en torno a 10% del PIB, desatacandose ademas la
relevante contratacion de personal en el sector servicios. Por este motivo, también aboga
porgue la rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas sea llevada a cabo también en
los destinos turisticos maduros, impactando positivamente en € desarrollo econdmico de
Espafia.
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Asi, laley 8/2013 indica cuales son las estrategias que se han de seguir, en aplicacion de la
normativa europea, en materia de renovacion, rehabilitacion y regeneracion que conduzca
aunareduccion en el consumo de energia, la promocion en la autosuficiencia energética, la
mejoradel parque edificado espariol, etc.

Es novedoso que una ley urbanistica presente un importante contenido econdémico,
exponiendo que “laregulacion que contiene esta norma se enmarca en un contexto de crisis
econdémica, cuya salida depende en gran medida —dado el peso del sector inmobiliario en
dicha crisis—, de la recuperacion y reactivacion —de cara sobre todo al empleo— del sector
de la construccion. Dicha salida, en un contexto de improcedencia de politicas de
expansion, tales como la generacion de nueva ciudad y nuevas viviendas, solo es posible
actuando sobre el patrimonio inmobiliario y la edificacion existente.” (Exposicion de
Motivos, Ley 8/2013).

Esta normativa presenta como objetivos prioritarios:
“Potenciar la rehabilitacion edificatoria y |a regeneracion y renovacion urbanas,
eliminando trabas actualmente existentes y creando mecanismos especificos que la
hagan viable y posible.

- Ofrecer un marco normativo idéneo para permitir lareconversion y reactivacion del
sector de la construccion, encontrando nuevos ambitos de actuacion, en concreto,
en larehabilitacion edificatoriay en laregeneracion y renovacion urbanas.

- Fomentar la calidad, la sostenibilidad y la competitividad, tanto en la edificacion,
como en €l suelo, acercando nuestro marco normativo a marco europeo, sobre todo
en relacion con los objetivos de eficiencia, ahorro energético y lucha contra la
pobreza energética.”

Por otra parte y centrandonos en el sector turistico y en la Comunidad Auténoma de
Canarias, nos referimos a continuacion la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de renovacion y
modernizacion turistica de Canarias (Ley RMCan'’ 13).

Es incuestionable la importancia del turismo en Canarias, configurandose como el motor
principal de la economia del archipiélago. En materia urbanistica, es de destacar la Ley
6/2009, de 6 de mayo, de medidas urgentes en materia de ordenacion territorial para la
dinamizacion sectorial y la ordenacion del turismo. Puesto que ya desde esta normativa se
apuesta por un desarrollo sostenible que sea compatible con un modelo turistico. Ademas,
en e afo 2009 ya se habia iniciado la crisis econdémica en la que seguimos inmersos de tal
forma que esta ley aboga por evitar obstaculos a las iniciativas privadas y publicas que
tengan por objetivo “la generacion de riqueza, mejorando la competitividad de los sectores
con caracter general, y de forma muy particular en nuestra Comunidad Auténoma, por €l
peso que supone €l turismo como principal motor de nuestra economia, aquellas que
tengan por objetivo meorar la oferta turistica alojativa y complementaria, méas ain en
momentos de grave desaceleracion econdmica y de pérdida de los niveles de empleo.”
(EM, Ley 6/2009).
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Por tanto, la Ley RMCan’13 propugna incentivos y medidas para la renovacion de la
infraestructura y edificaciones turisticas en cierta medida siguiendo las lineas establecidas
en la Ley 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las Directrices en la que se
establece la necesidad y preocupacion por limitar el crecimiento e incrementar la
cualificacién de la oferta aojativa, llevandolo a cabo por la rehabilitacion de aguellas areas
turisticas degradadas y la renovacion de establecimientos, con € fin de poder adaptarlo a
los estandares de las exigencias de los turistas visitantes.

Asi, el desarrollo sostenible en la Comunidad Autonoma de Canarias ha sido estudiado y
desarrollado por la legidacion autondmica distintita a la legislacion estatal, cuya
preocupacion por e desarrollo sostenible en la ordenacion del territorio ha sido
relativamente reciente.

Con respecto ala Ley RMCan’ 13 presenta la misma linea de actuacién que la legislacién
estatal mencionada anteriormente, si bien enfocada a sector turistico obviamente. En este
sentido, “la escasez de recursos naturales, el caracter fragmentado y la escala territorial en
la prestacion de tales servicios, tienen unos importantes sobrecostes econdmicos, sociales
y, sobre todo, ambientales respecto a los que, para igual poblacion, puedan prestarse en
entornos continentales” (EM Ley RMCan'’ 13).

Ademés es de destacar que la renovacion atrae a un nimero importante de contratacion,
afectando positivamente a elevado niimero de desempleados que existe en Canarias”’.

Por otra parte, esta normativa insta a los titulares de los establecimientos y actividades
turisticas a mantener, conservar y rehabilitar los inmuebles y las instalaciones en las
condiciones previstas, jugando un papel importante e mecanismo de control que propone
esta ley sobre los informes periodicos que los titulares han de presentar ala Administracién
actuante, informes que han de ser realizados por entidades acreditadas.

En definitiva, “todo ello se hace en base a una misma estrategia de incrementar la calidad
de nuestro territorio como destino turistico, ofrecer productos competitivos, y
posicionarnos decididamente en una linea de turismo responsable, econdmica, ambiental y
socialmente sostenible” (Ley RMCan'’ 13).

5. CONSIDERACIONESFINALES

Tradicionamente, las leyes urbanisticas en Espafia se han caracterizado por regular €l
suelo, determinando su clasificacion urbanisticas, dictaminadas actualmente por €l
TRLS 08, como situaciones bésicas de suelo: suelo urbanizado y suelo rural a objeto de
gue sea aplicable la misma situacion o “clasificacion urbanistica” en el territorio nacional.
Cierto es que las Comunidades Auténomas podran desarrollar esta clasificacion

* Seglin & Ministerio de Empleo y Seguridad Social el nimero de desempleados en Canarias ascendié en
julio de 2014 a 268.442.
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urbanistica, definiendo diferentes categorias urbanisticas y no pudiendo contradecir la
legislacion estatal y debiendo estar enmarcada cada categoria en las situaciones béasicas de
suelo que se disponen a nivel nacional.

Por otra parte, es de vital importancia los criterios de valoracion a aplicar a las situaciones
basicas de suelo pues se requiere que a los terrenos le sea de aplicacion criterios de
valoracién urbanisticos aplicable a nivel nacional.

Por tanto, la legislacion urbanistica anteriormente se centraba en determinar, entre otras
cuestiones, clasificaciones urbanisticas, qué requisitos ha de cumplir €l suelo para quedar
enmarcado en cada clasificacién, los deberes que ha de cumplir €l agente urbanizador para
promocionar la actividad urbanistica, etc. Es de destacar |a preocupacion por incrementar
la oferta de suelo con el fin de disminuir el precio de suelo susceptible de urbanizacion y
consecuentemente el precio de lavivienda. Asi, laLey de Suelo de 1998 se caracterizd por
ser unaley liberalizadora de suelo en que, practicamente la mayoria de suelo se clasificaba
como urbanizable, en cierto modo favorecio el boom inmobiliario.

En definitiva, se apostaba por leyes urbanisticas de expansién o de crecimiento de una
nueva ciudad. En la actualidad, la imperante preocupacion por reactivar el sector
constructor e inmabiliario, fundamentales en la economia del cualquier pais, ha propiciado
un nuevo enfogue en la promulgacion de lalegislacion urbanistica. Asi, tradicionalmente la
normativa urbanistica se destinaba a ordenar y gestionar €l territorio; hoy contiene un
importante componente econémico, abogando por la rehabilitacion, regeneraciéon y
renovacion urbana, buscando obviamente tanto el desarrollo sostenible como la
recuperacion econémica
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