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RESUMEN

La potestad estatal de establecer los criterios que definen la clasificacién del suelo muni-
cipal es un aspecto de ingentes connotaciones geograficas, ya que a partir de ésta se fijan las
condiciones que hacen que un suelo pueda ser excluido del proceso urbanizador. La necesi-
dad de que 4mbitos de notable peligrosidad por la concurrencia de crecidas, avenidas fluvia-
les e inundaciones sean excluidos de dicho proceso, hace del conocimiento de los
mecanismos competenciales del susodicho procedimiento una tarea de gran importancia geo-
gréfica.
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ABSTRACT

The central government jurisdiction in establishing the criteria for defining municipal
land uses classification is an aspect of huge geographical connotations because these criteria
create the conditions for excluding land from the urbanisation process. A better geographical
understanding of this legal mechanism is required for excluding areas from that process in the
case of natural risks due to the concurrence of river overflows and floodings.

Key words: geography, urban planning, land uses jurisdiction, non urbanisable land and
flooding risk.

1. INTERES GEOGRAFICO EN EL ESTUDIO DEL TRATAMIENTO DEL RIESGO DE INUNDACION
Y AVENIDAS EN LOS INSTRUMENTOS DE ORDENACION URBANA

Hablar de geografia, inundaciones y ordenacién urbana es reflexionar sobre una relacién
cuya dialéctica es consustancial a las modernas necesidades de andlisis geografico de una
problemadtica de primer orden. El interés geografico que lleva consigo investigar sobre el
tratamiento que desde la normativa urbanistica se hace de un proceso de capital trascenden-
cia a la hora de disefiar la evolucién urbana de todo dmbito municipal es, a todas luces,
enorme. Y ello desde la perspectiva que emana de una necesaria conjuncién entre los inte-
reses urbanisticos que se desprenden de todo marco normativo en la materia, y los pura-
mente territoriales en los que se aglutinan todas las circunstancias bajo cuya conjuncién se
articula el territorio.

Bajo dicha perspectiva, la relacién existente entre geografia y urbanismo ha de escapar de
la tradicional concepcién del estudio geografico de la ciudad como geografia urbana, a par-
tir de la cual se han desarrollado, y desarrollan, interesantisimas monografias sobre la evolu-
ci6én urbana de ciudades y pueblos, asi como el estudio de todo tipo de procesos sociales que
hacen de dicha evolucién un aspecto de trascendental dinamismo. Defendiendo la premisa
bésica bajo la cual nuevas concepciones de la geografia se insertan en la bisqueda de res-
puestas y soluciones a un amplio elenco de problemas territoriales (dentro de los cuales estd
el estudio del grado de impacto que la evolucién urbana supone sobre el territorio), es intere-
sante defender una nueva linea de investigacién en la que, bajo una perspectiva geogrifica, se
analice la normativa urbanistica que determina las pautas sustanciales de uno de los procesos
de mayor relevancia en la sociedad contemporanea.

Por tanto, se defiende desde aqui la necesaria revision e interpretacion geografica de la
normativa encargada en regular el desarrollo urbanistico municipal de la totalidad de pue-
blos y ciudades del Estado Espafiol. Y ello desde una doble vertiente, la cual sintetiza la con-
juncién de una problemadtica cuya principal causa descansa en el escaso interés que el
legislador urbanistico ha mostrado por el territorio a la hora de normativizar la evolucién
urbana:

1. La geografia, como ciencia en cuya cuispide conceptual se encuentra la reflexiéon y
el estudio sobre la problemadtica que se establece entre el hombre y el medio fisico
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que éste ocupa, tiene en el estudio de la practica urbanistica un magnifico ejemplo
de dicha dialéctica, en tanto y cuanto la regulacién implicita del desarrollo urbanis-
tico alude ticitamente al establecimiento de una serie de condicionantes que han de
imperar a la hora de incluir en el proceso de urbanizacién a unos terrenos en detri-
mento de otros. En el establecimiento de los criterios que hacen que un suelo se con-
vierta en urbanizable y otro en no urbanizable, ha de imperar una necesaria
reflexién geografica sobre la dindmica municipal del territorio ha ordenar, ya que en
la eficacia de la misma descansard la determinacién de la aptitud del territorio, la
cual a su vez estard sustentada en un estudio geografico en el que se conjugardn
todos los aspectos sociales, econdmicos y ambientales inherentes a la definicién de
todo dmbito como tal.

Por tanto, es interesante establecer las bases de una nueva metodologia de aproxi-
macion geogréfica al medio, mediante la cual no sélo sea éste el objeto de atencién
prioritario de la geografia, sino que el marco legal bajo el que se desarrollan mul-
tiples procesos, de indudable interés geografico, ha de ser interpretado en su justa
medida. En el caso del estudio geografico de la practica urbanistica, no basta con
analizar la evolucién urbana de un determinado marco municipal, estableciendo
una orden diacrénico en la formacién de las distintas zonas de la ciudad, asi como
de las variadas figuras de ordenacién bajo las cuales éstas se han desarrollado,
sino que es interesante establecer los puntos débiles de un marco normativo bajo
cuyos principios (ya sea implicita o explicitamente) se establece qué dmbitos serdn
transformados por determinados usos de naturaleza urbanistica, agricola o infraes-
tructural.

Bajo esta perspectiva, el estudio geografico que la problematica del riesgo de inundacién
y avenida supone para la prictica urbanistica es altamente interesante, ya que el mismo vin-
cula la relacion que se establece entre el hombre y el medio fisico que éste ocupa, todo desde
la 6ptica escalar municipal que ofrece la aplicacién del planeamiento urbano. Asi, el estudio
geografico de dicha problematica puede llevarse a cabo desde una doble vertiente:

1.

Analizar el grado de peligrosidad por crecidas, avenidas fluviales e inundaciones exis-
tente en el marco municipal, con la finalidad de establecer una exhaustiva zonificacién
de ambitos mediante la que se sintetice el grado de aptitud de cada unidad en funcién
a la concurrencia, o no, de peligros y riesgos de inundacién y avenida. Se estd ante una
concepciodn aplicada, activa y en la que el gedgrafo ha de trabajar activamente en la
préctica urbanistica, ya que el mismo utiliza sus habilidades profesionales con la fina-
lidad de ofrecer una informacién de primer orden a la hora de elaborar, desarrollar y
aplicar la estrategia de ocupacién urbanistica del territorio que ampara todo plan urba-
nistico.

En segundo lugar, existe otro tipo de aportacién geografica a la practica urbanistica
que, hoy por hoy, no es valorada en su justa medida. Ella descansa sobre el interés de
analizar las pautas y mecanismos legales que fundamentan la ocupacién urbanistica
del territorio y, por ende, bajo las cuales descansa la concurrencia del riesgo natural
al ocuparse dmbitos de notoria peligrosidad. En efecto, el andlisis descrito en el
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punto anterior, pese a la l6gica que encierra a su filosofia operativa, no estd recogido
en la normativa urbanistica como un estudio necesario previa la asignacion de usos al
territorio por parte de los mecanismos de clasificacion y calificacién inherentes a la
préactica urbanistica. Por tanto, se hace necesaria una revisiéon de una normativa de
gran trascendencia en la génesis de 4mbitos y situaciones de riesgo por inundaciones
y avenidas, estableciendo cudles son las causas legales que han hecho, y hacen, que
se tenga muy poco en cuenta la dindmica ambiental municipal, en su vertiente mas
peligrosa para el hombre, a la hora de establecer la clasificacion urbanistica del terri-

torio.

Esta segunda aproximacion es la que se desea ofrecer en la presente investigacion, utili-
zando el marco normativo estatal como referencia; analizando hasta qué punto puede ser éste
el responsable en la génesis de espacios y puntos de riesgo de crecidas, avenidas fluviales e
inundaciones en un espacio en el que este proceso es consustancial a su casuistica geografica.
Por desgracia, muchas de las situaciones de riesgo se asientan en un contexto muy lejano al
regulado por el actual marco normativo urbanistico, pero ello no es ébice para que el mismo
adolezca de una serie de defectos territoriales bajo los cuales pueden generarse nuevas situa-
ciones de riesgo cuya dindmica, no por sobradamente conocida, es mejor tratada en las bases
que definen al actual ordenamiento urbanistico vigente en el territorio nacional. Por tanto, se
parte de un método de trabajo en el que, en primer lugar, se definen los conceptos funda-

Esquema 1

RELACION CONCEPTUAL QUE GUIA LAAPROXIMACION GEOGRAFICA AL TRATAMIENTO DEL
RIESGO DE INUNDACION EN LA LEGISLACION URBANISTICA

Ordenacion urbana Id—}

Avenidas
fluviales/inundaciones

1—>| Aproximacion geogréfica I

Fundamenta: criterios y
principios que definen la
ocupacioén del territorio.

Escala operativa: municipal.

Efectos: desarrollo urbano,
infraestructural, —ocupacién
agricola y respeto a la
normativa sectorial. Génesis
de disfuncionalidades,
impactos  negativos y
situaciones de  riesgo
natural si no se contempla
la_dindmica ambiental y

territorial globalmente en
el disefio de la evolucién

urbana.

<“>

<+

Fundamenta: la concurrencia
de avenidas e inundaciones
en un determinado dmbito.

Escala operativa: municipal
y comarcal.

Efectos: de no ser
consideradas en los
instrumentos de ordenacién,
genera la concurrencia de un
riesgo natural cuya
intensidad estard
determinada por la magnitud
del proceso natural que lo
justifica y por el grado de
adaptacion del medio
antrépico ante el mismo.

o Anilisis de la
consideracion del peligro
y riesgo de avenidas por la
normativa urbanistica: la
necesaria _introduccién
de la éptica territorial a
los rocesos de
clasificacién de suelo.

Propuesta de:

= Estudios territoriales que
determinen la peligrosidad
del territorio como paso
previo a la asignacion de
usos al mismo.
Delimitacién de zonas de
riesgo y establecimiento
de medidas correctoras.

Fuente: Elaboracion propia.
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mentales que justifican la relacién riesgo de inundacién-ordenacién urbana, prosiguiendo
con la contextualizacién del marco urbanistico estatal dentro de la Esparia de las Autonomias,
concluyendo con el estudio de la concepcién que la problematica del riesgo de inundacién y
avenidas tiene en el marco urbanistico estatal de directa aplicacién. El objetivo esencial de
todo ello gravita en torno a la reflexién tedrica acerca de la idoneidad de los fundamentos
urbanisticos plenamente aplicables en el Estado Espaiiol, desde la perspectiva que marca la
consideracién del territorio como algo mas que un soporte a destinar a la urbanizacién (o a la
proteccion) en base a una serie de valores preestablecidos. La ausencia de criterios estrictos
que preserven del desarrollo urbanistico &mbitos de probada peligrosidad por la concurrencia
de avenidas fluviales e inundaciones es la nota predominante en el actual panorama urbanis-
tico espafiol. Desde aqui se defiende la necesidad de que sea el Estado el que impregne su
competencia urbanistica de algo mds que de principios orientados a la agilizacién del desa-
rrollo del suelo urbanizable, estableciendo legalmente, la obligatoriedad de elaborar estudios
municipales de aptitud territorial como paso previo a la clasificacion del suelo; creando con
ello un marco general, plenamente inserto en la practica urbanistica y sin necesidad de recu-
rrir a la aplicacién de normativa sectorial al efecto, donde la casuistica del territorio sea la que
realmente defina su aptitud para la urbanizacién.

2. ASPECTOS CONCEPTUALES BASICOS: URBANISMO Y RIESGO DE AVENIDAS E INUNDA-
CIONES

2.1. El urbanismo como fuente del estudio de la realidad territorial municipal

Hablar de la préctica urbanistica, de su estructura, principios y fines, exige no menos que
un primer esfuerzo en tratar de definir qué es lo que hoy en dia se puede entender como
urbanismo. Vocablo que no por mas comtinmente utilizado posee una definicién ordinaria-
mente aceptada dentro del cada vez mds amplio elenco profesional y no profesional que
hacen del mismo practica laboral, fuente investigadora y, en muchos casos, cotidiana con-
versacion.

Etimolégicamente, segtin la Real Academia de la Lengua Espafiola, la palabra urbanismo
procede de la latina «urbs-urbis» (ciudad). Atendiendo a dicha etimologia, el urbanismo
abarca un conjunto de conocimientos relativos a la creacién, desarrollo, reforma y progreso
de las poblaciones segtin la conveniencia espacio-temporal de la sociedad humana. Si intere-
sante es introducir la reflexién sobre la conceptualizacién del urbanismo sobre la base de lo
estipulado por la mds alta institucién de la Lengua Espafiola, no lo es menos proseguir indi-
cando las ideas que al respecto han ido introduciendo estudiosos en la materia.

No es posible comenzar de mejor manera a reflexionar sobre la definicién de urbanismo,
que con la que sobre éste realizd, posiblemente, el mayor precursor del mismo como la dis-
ciplina que hoy se conoce. Ildefonso Cerd4 adoptd, mediada la centuria del XIX, en su obra
Teoria General de la Urbanizacion, la denominacién de urbanizacion para referirse a una
nueva disciplina emergente en el arte de hacer y construir ciudad, definiendo asi mismo al
urbanismo como «El conjunto de conocimientos, principios, doctrinas y reglas, encaminadas
a diseriar de qué manera debe estar ordenado todo agrupamiento de edificios, a fin de que
responda a su objeto que se reduce a que sus moradores puedan vivir comodamente y puedan
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prestarse reciprocos servicios, contribuyendo asi al comiin bienestar» (CERDA, 1967, ree-
dicién)?. Sin necesidad de proseguir divagando en exceso sobre el tema, no estd de mas diri-
gir nuestros pasos hacia una historia mas reciente y buscar la esencia del urbanismo como
«una perspectiva global e integradora de todo lo que se refiere a la relacion del hombre con
el medio en el que se desenvuelve y hace de la tierra y del suelo su eje operativo» (RAMON
FERNANDEZ, 1999). Ciertamente interesante la perspectiva geogrifica que impregna a
dicha definicidn, pero no es menos cierto que, en esencia, el urbanismo no se ocupa mas que
de eso, de la relacién del hombre con su entorno en su afan de construir y disefiar su espacio
de vida cotidiana y colectiva; donde trabaja, habita, disfruta y, en definitiva, donde vive, inde-
pendientemente del caracter rural o urbano del espacio a organizar y planificar.

En el estudio de «lo urbano» estd la esencia del urbanismo tal y como fue concebido y es
interpretado en la actualidad. En este sentido, el andlisis de la ciudad es un tema tan sugestivo
como estrechamente ligado a la practica urbanistica aunque, adelantdndonos a reflexiones
posteriores, no se ha de caer en el simplismo metodolégico de confundir urbanismo en el
mero estudio de la ciudad, entendiendo a ésta como una simple aglomeracién urbana que
supera determinados umbrales de poblacién. Volviendo a dicha idea, el estudio de la ciudad
es un tema tan fascinante como amplio, siendo totalmente imposible de abordar exitosa-
mente por un determinado saber. Tal y como dice Goitia (GOITIA, 1993), una ciudad se
puede estudiar desde infinitos dngulos. Desde la Historia, 1a historia universal es historia ciu-
dadana (SPENGLER); desde la Geografia, 1a naturaleza prepara el sitio y el hombre lo orga-
niza de tal manera que satisfaga sus necesidades (VIDAL DE LA BLACHE); desde la
Economia, en ninguna civilizacién la vida humana se ha desarrollado independientemente del
comercio y la industria (PIRENNE); desde la Politica, la ciudad, segin Aristoteles, es un
cierto nimero de ciudadanos; desde la Sociologia, 1a ciudad es la forma y el simbolo de una
relacién social integrada (MUNFORD); desde el Arte y la Arquitectura, la grandeza de la
arquitectura estd unida a la de la ciudad y la solidez de las instituciones se suele medir por la
solidez de los muros que la cobijan (ALBERTTY).

Partiendo del comun de todas las aproximaciones tedricas presentadas, donde el urba-
nismo se simplifica en el arte de proyectar ciudades, donde el mismo es la ciencia que se
ocupa de la ordenacién y desarrollo de todo nucleo habitado, persiguiendo, con la ayuda de
todos los medios técnicos al uso, determinar la mejor situacién de las vias, edificios, e insta-
laciones publicas y de las viviendas privadas, de modo que la poblacién se asiente en forma
cémoda, sana y agradable; es preciso advertir que ésta tiene como soporte basico en el Estado
Espaiiol la técnica del Planeamiento, pero incluso en ausencia del mismo puede producirse
una cierta ordenacién a través de una serie de reglas generales de aplicacién directa. Tal y
como establece Bidagor, el urbanismo es hoy el arte de proyectar y construir los espacios de
concentracion humana en forma que sean satisfechas todas las premisas que garantizan la
vida digna de los hombres y la eficacia de la gran empresa que constituye una ciudad (BIDA-

2 Esdel todo evidente, que el cariz técnico, instrumental y de marcada bisqueda de la efectividad en la ges-
tién de los nuevos desarrollos urbanos propios de mediados y finales del XIX, impregnan la definicion de Cerd4; la
cual nada tiene que envidiar a las manejadas hoy en dfa como dogma de la disciplina urbanistica, ya que ella encie-
rra en si misma las bases de su propia filosofia: la necesidad de generar una serie de conocimientos y técnicas que
expliquen como debe estar ordenado todo agrupamiento urbano sobre la base de una determinada manera de conce-
bir al mismo.
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GOR, 1962). Del establecimiento de los criterios que buscan la mejor situacion de los ele-
mentos urbanos, y que garantizan la vida digna de los hombres, se encarga la prictica del
planeamiento urbano espafiol articulado en el marco legislativo que hace que el mismo se
sujete a las reglas del derecho con el fin de normativizar una relacién de capital trascenden-
cia en la vida social espafiola. Como se tratard de demostrar, la consideracién del medio
ambiente municipal como algo mas que un soporte en el que ubicar los elementos inherentes
al desarrollo urbano municipal, es un hecho extraordinariamente reciente y carece de una
meridiana articulacién que haga de su estudio y consideracién pieza maestra sobre la que
ensamblar el complejo engranaje de la evolucién urbanistica municipal.

La presente investigacion parte de una concepcion del urbanismo como rama del conoci-
miento que centra su atencion en el estudio de las técnicas mediante las cuales se articula la
ordenacién, no de la ciudad, sino del término municipal en el que ésta se ubica. Y todo se sin-
tetiza en las siguientes premisas fundamentales:

a. Se estd ante una rama del conocimiento en la que la pluridisciplinaridad estd en la
cuspide de su conceptualizacion. El verdadero urbanismo se hace tras reflexiones
histéricas, geograficas, sociales, culturales, econdmicas, sicoldgicas, ambientales,
arquitectdnicas, artisticas, ingenieriles..., de la realidad existente en un determinado
nucleo habitado.

b. El urbanismo ha de partir de un conocimiento prospectivo sobre la realidad existente
y como ésta ha llegado a la situacién de estudio como paso fundamental en la deter-
minacién de estrategias de desarrollo futuro. El urbanismo analiza con la finalidad de
estar en disposicién de proponer con un fundamento territorial coherente y amparado
en lo objetivamente analizado, observado y comprobado.

c. Desde un punto de vista puramente geografico, se ha de trascender del 4ambito opera-
tivo que marca la delimitacién de la ciudad como espacio de preferente interés urba-
nistico. La concepcién que de la practica urbanistica ha prosperado desde mediados
del siglo XX en el Estado Espaifiol, centra su atencién en el estudio, comprensioén y
planificacién de la dindmica territorial municipal a través de las técnicas, instrumen-
tos y herramientas instauradas por el planeamiento urbano. Todo ello auspiciado en un
marco normativo de ingentes posibilidades en la introduccién de criterios netamente
ambientales en los pilares que sustenten la ocupacién del territorio adscrito a la menor
de las divisiones administrativas articuladas plenamente por la Constitucién Espafiola
de 1978.

2.2. Elriesgo de avenidas fluviales e inundaciones y su conceptualizacion

El estudio de la problematica de las crecidas, avenidas fluviales e inundaciones en dmbi-
tos municipales, ha de tener por objeto la determinacion de la peligrosidad y riesgo existente
en dicho dmbito con la finalidad de que la practica del planeamiento urbano considere ade-
cuadamente su dindmica en sus determinaciones. Por tanto, e/ riesgo constituye la manifes-
tacion de la condicién de debilidad de un territorio ante la concurrencia de un evento natural
de casuistica extrema, como es el caso de las avenidas fluviales e inundaciones, con lo que la
condicién de riesgo s6lo se da cuando su ocurrencia se produzca en un drea ocupada por acti-
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vidades humanas que deben afrontar las consecuencias de dicho fenémeno. Desde esta pers-
pectiva, la literatura especializada al efecto coincide en la descomposicion del riesgo en tres
componentes fundamentales y de indudable importancia en la correcta conceptualizacion del
proceso (AYALA, 1987, 1990, 1993, 1999, 2000 y 2001; ANEAS DE CASTRO, 2000;
BECK, 1998; BURTON, 1999; CALVO, 1982, 1984, 1997, 2000 y 2001; CARDONA, 1996;
HORCAJADA, SIMANCAS y DORTA, 2000; I.T.G.E., 1988; MASSONE, 1999; MATEU,
1990, 1992 y 1993; M.O.P.T., 1992; ORTEGA, 1991; OLCINA, 1993, 1994, 1997, 1998 y
2000; PITA, 1999 y WHITE, 1975). Estos son la peligrosidad natural, la vulnerabilidad y la
exposicion.

La peligrosidad natural hace referencia a la probabilidad de ocurrencia de un fenémeno
natural, generalmente de cardcter sorpresivo, de evolucién rdpida y de relativa severidad,
que se concentra durante un determinado periodo de tiempo y en un lugar, afectando a un
componente o a la totalidad del sistema territorial expuesto. Es, basicamente, un aconteci-
miento extremo de la naturaleza, potencialmente dafiino para los seres humanos y que se
produce con la frecuencia suficientemente reducida para no ser considerado parte de la con-
dicién o estado normal del medio, pero sin dejar por ello de ser motivo de preocupacién en
una escala de atencién antrdpica, ni de formar parte de la propia dindmica del 4mbito en el
que se manifiesta. Las crecidas y avenidas fluviales constituyen por tanto el fenémeno natu-
ral extremo, que fundamenta la peligrosidad objeto de atencién. Las crecidas fluviales medi-
terrdneas son sucesos cortos, de origen pluvial, predominantemente equinocciales, subitos y
desorbitados, los cuales constituyen un rasgo hidrolégico de primer orden en gran parte de
la Peninsula Ibérica. Avenidas y crecidas constituyen momentos en los que se incrementan
los flujos de energia a través del sistema (entradas en forma de precipitacién y salidas de
caudal sélido y liquido), superdndose unos umbrales de resistencia en la cuenca, confor-
mdndose éstas como trascendentales episodios de aceleracién (en los procesos de erosion,
transporte y deposicién) en la evolucidon ambiental de todo dmbito fluvial. Por tanto, creci-
das y avenidas fluviales constituyen las amenazas, resultantes de la combinacién de la tipo-
logia y caracteristicas de los eventos torrenciales, con el conjunto de factores fisicos del drea
afectada por los mismos; constituyendo ello la causa desencadenante de una potencial situa-
cion de riesgo de avenida.

El concepto de exposicion va ligado a la connotacién mds geografica del problema de los
riesgos, ya que éste se utiliza para determinar los elementos ubicados en dmbitos de peligro,
es decir, la distribucién espacial de la poblacién, actividad econémica, bienes materiales,
obras de ingenierfa civil, servicios publicos..., sobre los que puede impactar negativamente el
fenémeno natural de connotaciones peligrosas. Constituye asi la expresidn espacial de la
interrelaciéon y combinacion de los eventos lluviosos extraordinarios y sus consecuencias
(crecidas, avenidas e inundaciones) con los elementos vulnerables del sistema territorial.

Los elementos vulnerables del sistema territorial conforman otra de las componentes
esenciales en la correcta conceptualizacion del riesgo de avenida. La vulnerabilidad es la sus-
ceptibilidad de los elementos ubicados en dmbitos de peligro para ser dafiados total (destruc-
cién/muerte) o parcialmente (deteriro/dafios) tras la concurrencia del fendmeno natural
extremo que fundamenta la peligrosidad existente. Su vinculacién es directa con el nivel
socioecondmico e institucional del territorio donde potencialmente pueden impactar las llu-
vias torrenciales causantes de las crecidas e inundaciones, constituyendo un indicador de pri-
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mer orden del grado de eficacia de un determinado grupo social para adecuarse al medio en
el que se instala. La relacion es inversa y directamente proporcional: a mayor vulnerabilidad,
menor preparacién de un determinado dmbito para soportar favorablemente la concurrencia
de fuertes precipitaciones sobre las cuencas ubicadas en su seno. Es, por tanto, un notorio
exponente de la condicién humana, una caracteristica de la estructura social y un producto de
los procesos sociales e historicos mediante los cuales se ha organizado y articulado la ocupa-
cion y explotacion de un determinado territorio.

Asi, el riesgo de avenidas como tal estd intimamente relacionado, no sélo con el grado de
exposicion de los elementos sometidos, sino también con la predisposicién de los mismos a
ser afectados por tal evento. Se ha de tener muy presente que el riesgo de avenidas e inunda-
ciones no es sinénimo de la concurrencia de las amenazas naturales, ya que no depende tni-
camente del desarrollo y magnitud de las mismas, sino de la vulnerabilidad de un
componente, o de la totalidad del sistema territorial, expuesto a ellas. Prosiguiendo con el
analisis conceptual inherente a la geografia de los riesgos, desastres y catdstrofes constituyen
la ocurrencia efectiva del riesgo que, debido al grado de vulnerabilidad de los elementos

Esquema 2
COMPONENTES FUNDAMENTALES A CONSIDERAR EN EL ESTUDIO GEOGRAFICO DEL
RIESGO DE AVENIDAS
Posibilidad de ocurrencia
PELIGROSIDAD

NATURAL El andlisis del riesgo hace referencia a la
posibilidad _de _ ocurrencia  de  fuertes
Ocurrencia de fuertes lluvias que precipitaci en espacios cuya exposicion y
provocan crecidas e inundaciones vulnerabilidad ante ello les hace susceptibles de
- sufrir negati te sus ¢ ias. Una vez
| EXPOSICION que se desarrolla el suceso, el riesgo se

transforma en un hecho.
Bienes y personas expuestos al
suceso natural extremo

Desarrollo de fuertes lluvias con

| VULNERABILIDAD | crecidas asociadas
Adaptacion tecnolégica al peligro ¢
existente
Plasmacion del riesgo (situacién potencial)
L L en hechos reales y mesurables
RIESGO EXISTENTE v v
| Dafios asumibles | | Catastrofe/Desastre |

Ambitos delimitados en funcién a la
relacion
peligrosidad/exposicion/vulnerabilidad

Fuente: Elaboracién propia.
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expuestos (bienes y personas) causa efectos adversos sobre los mismos. Asi, el riesgo hace
referencia a los efectos que tendria el desarrollo de copiosas precipitaciones sobre el ambito
de estudio, pero la ocurrencia real de las mismas transforma el riesgo en un suceso daiino,
catastrdfico o desastroso en funcién a la virulencia del mismo y a la respuesta de la sociedad
ante éste. Por tanto, el riesgo de avenida es el resultado de la identificacién conjunta y com-
binada de dos factores fundamentales: unos fisicos, donde los fendmenos meteorolégicos que
son causa de las lluvias torrenciales y las condiciones fisiograficas de las cuencas receptoras
de la misma determinan el grado de peligro, o amenaza, existente; y otros humanos, mediante
los cuales se expresa el grado de vulnerabilidad (adaptacién) que la sociedad presente en el
ambito amenazado tiene ante la ocurrencia de crecidas e inundaciones.

Riesgos y desastres revelan procesos sociales basicos, explicandose a la vez, aunque no
totalmente, a partir de los mismos; por lo que entender qué pasa en la dialéctica entre las ave-
nidas fluviales y el territorio que las «sufre» requiere de un examen exhaustivo de las condi-
ciones fisicas y humanas que han caracterizado y caracterizan a todo dmbito de estudio, labor
ésta de indudables connotaciones geograficas.

3. MARCO URBANISTICO ESTATAL: COMPETENCIA Y NORMATIVA DE APLICACION PLENA
3.1. El Estado y su competencia en la materia urbanistica

El estudio del tratamiento que la normativa urbanistica hace de la problemadtica de las ave-
nidas fluviales e inundaciones exige la seleccién de un marco operativo en el que referenciar
el mismo. La complejidad de ello se encuentra en el entramado administrativo que subyace a
la practica urbanistica en el Estado Espafiol, la cual se articula mediante el ejercicio compe-
tencial de todos y cada uno de los niveles de la administracién existentes. Asi, Estado, Comu-
nidad Auténoma, Provincia y Municipio ejercen algiin tipo de competencia en la materia. A
dicha complejidad se le suma el caracter vertical que la accién competencial en urbanismo
lleva consigo, donde su marco de actuacién interactia con otros de gran trascendencia, tales
como la politica econdmica, medioambiental, social y patrimonial; donde a su vez vuelve a
existir una compleja articulacién relacional entre los distintos entes administrativos en los
que se segmenta el Estado Espafiol. En todos estos casos, es obligado recurrir al marco que
establece la Constitucion Espafiola de 1978 (articulos 148 y 149) con el fin de clarificar el
panorama competencial en la materia.

El nacimiento del urbanismo como practica integramente regulada por la legislacién esta-
tal parte de la Ley del Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de mayo de 1956, bajo cuyos prin-
cipios competenciales se normativizé dicha materia como tal, escapando de la consideracién
sectorial que ésta habia tenido en la legislacién decimondnica de ensanche y reforma urbana.
Dicho texto legal sent6 los principios de la actual practica urbanistica espafiola, constitu-
yendo una respuesta legislativa a una realidad territorial que exigia que la planificacién
urbana trascendiese de los perimetros formales delimitados por los planes de ensanche y de
reforma interior. Esta Ley extendi6 la ordenacion a la totalidad de las divisiones administra-
tivas menores en las que se articulaba el Estado Espafiol (municipios), idedndose un sistema
de planificacion en cascada donde se puso en juego la jerarquia normativa de una serie de ins-
trumentos (planes), mediante cuya aplicacion se regulaba el uso del suelo presente y futuro de
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toda entidad municipal. Los principios filoséficos y operativos que en la materia instaurd
(clasificacién de suelo, estatuto juridico de la propiedad, instrumentos normativos, compe-
tencias, tramitacion, documentacion, etc.) han conformado el nicleo basico de la totalidad de
las disposiciones urbanisticas que hoy coexisten en Estado Espaiiol.

La reforma aprobada por Ley de 2 de mayo de 1975; asi como el Real Decreto
1346/1976, de 9 de abril, por el que se aprobd el primer Texto Refundido de la Ley de Régi-
men del Suelo y Ordenacién Urbana, supuso una primera transformacion de la legislacién
urbanistica estatal que en nada afectd, en cuanto a la distribucién competencial en la materia,
a las relaciones que éste mantenia con el resto de organismos administrativos del Estado
Espaiiol. La totalidad del sistema urbanistico auspiciado por la Ley del 56 estaba adaptado en
torno a la figura de los planes, en tanto y cuanto a través de ellos se aplicaba localmente lo
estipulado en la normativa. Por desgracia, la propia configuracién potestativa que regulaba el
sistema de planeamiento, fundamentado en la relaciéon Estado-Municipio, se desarroll6 con
una extraordinaria lentitud, hasta el punto que 20 afios después de la entrada en vigor de la
Ley del 56, sélo existian 600 documentos de planeamiento general aprobados en todo el
pais, o lo que es lo mismo, s6lo un 7,5% del territorio nacional se encontraba planeado
(RAMON FERNANDEZ, 1999). Esta notable escasez de planeamiento generdé un mas que
preocupante distanciamiento entre la norma (pensada para regular el desarrollo urbano de los
municipios a partir de los planes) y la realidad (en la que era preciso llevar a cabo dicho pro-
ceso sin ellos), lo que determiné un absoluto descrédito de ésta. Lo mas grave de todo ello
derivé en que la administracion fue consciente de las limitaciones de las corporaciones loca-
les para llevar a cabo con éxito la practica urbanistica instaurada por la Ley del 56, pero lejos
de actuar en consonancia a ello, prefirié disefiar nuevos mecanismos ajenos a la 16gica urba-
nistica y, en muchos casos, contrarios a ella.

Pero pese a que era evidente que uno de los grandes lastres en la operatividad de la norma del
56 residia en la nefasta articulacion que existia entre la administracion estatal y la local a la hora
de promocionar el planeamiento sobre el que se sustentaba el sistema, la reforma del 75 man-
tendrd los mismos principios de la Ley del 56, introduciendo una serie de retoques parciales que
en nada intervenian en la problematica estructural de la ciudad espafiola de los 70 y, ni mucho
menos, en la articulacién de un sistema en el que la idiosincrasia territorial de un Estado, ya casi
constitucional, tuviera la notoriedad que por l6gica le habria de corresponder en la materia.

A partir de este momento, tres hitos serdn fundamentales en la articulacion del sistema
urbanistico espafiol del siglo XXI. En primer lugar, la aprobacién de la Constitucién Espa-
fiola de 1978, en cuyo Titulo VIII se establecen los principios generales de la organizacién
territorial de Espafia, indicdndose en los articulos 148 y 149 las materias competenciales de
las Comunidades Auténomas y del Estado. El segundo punto de inflexién lo constituye la
segunda reforma integral de la Ley del suelo de 1956, llevada a cabo por Ley Estatal 8/1990,
de 25 de julio y Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de
junio. La importancia de dicho texto no estriba en el contenido formal del mismo en si, pese
a introducir importantes modificaciones con respecto a los precedentes, sino porque el mismo
fue objeto de varios recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, los cua-
les fueron estimados parcialmente segin la Sentencia 61/1997, de 20 de marzo, del citado
Tribunal, declarando la inconstitucionalidad, y consiguiente nulidad, de 76 preceptos, en
todo o en parte, de los calificados por la normativa estatal del 92 como de cardcter bdsico o
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de aplicacion plena’; ademas de otros 204, también en todo o parcialmente, de los denomi-
nados por la citada norma con eficacia supletoria.

En esencia, el debate resuelto por la Sentencia 61/1997 gravit6 en torno a la concurrencia
de titulos competenciales en materia urbanistica en la Constitucién del 78, tanto a favor de las
Comunidades Auténomas (art. 148.1.3%) como del Estado (art. 149.1.19). Los ejes en los que
se apoya el Alto Tribunal para declarar la nulidad de gran parte de los preceptos del texto del
92 pueden resumirse en:

1. La incompetencia del Estado para dictar normas con alcance supletorio en una mate-

ria como el urbanismo, ya que en la misma la totalidad de las Comunidades Auténo-
mas han asumido su competencia exclusiva*.

Cuadro 1
REFERENC[AS NORMATIVAS EN LA ASUNCION COMPETENCIAL EN MATERIA DE URBANISMO,
ORDENACION DEL TERRITORIO Y VIVIENDA POR PARTE DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
(ART. 148.1.3° CE)

CCAA Referencia normativa Articulo
Andalucia LO 6/1981 13.8,15.2
Aragén LO 8/1992 (modif. LO 5/1996) 35.1.7.
Asturias LO 7/1981 (modif. LO 1/1999) 10.3
Baleares LO 2/1983 (modif. LO 3/1999) 10.3
Canarias LO 10/1982 (modif. LO 4/1996) 30.15
Cantabria LO 8/1981 (modif. LO 11/1998) 24.3
Castilla y Le6n LO 4/1983 (modif. LO 4/1999) 32.2
Castilla la Mancha LO 9/1982 31.2
Catalufia LO 4/1979 9.9
Ciudad Aut. de Ceuta LO 1/1995 21.1.1%,21.2
Ciudad Aut. de Melilla Lo 2/1995 21.1.1%,21.2
Extremadura LO 1/1983 7.2
Galicia LO 1/1981 27.3
La Rioja LO 3/1982 (modif. LO 2/1999) 8.16
Madrid LO 3/1983 26.3
Murcia LO 4/1982 (modif. LO 4/1994) 10.2
Navarra LO 13/1982 44.1
Pais Vasco LO 3/1979 10.31
Valencia LO 5/1981 31.9,32.2

Fuente: Elaboracion propia.

3 Juridicamente, los preceptos legales de cardcter bdsico o plenos hacen referencia a aquellos que regulan un
sector concreto del ordenamiento juridico o de una materia determinada, los cuales deben ser comunes y uniformes
en todo el Estado.

4 Las competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas sobre las distintas materias del ordena-
miento juridico espafiol pueden ser:

— Competencia Exclusiva: las que corresponden plenamente, en sus manifestaciones legislativa basica, de

desarrollo, reglamentaria y de ejecucion, a una sola administracién (Central, Autonémica o Local).

— Competencias Compartidas: aquéllas que se atribuyen en parte a una administracion y en parte a otra. Por
lo general es el Estado el que se encarga de determinar el régimen bdsico; mientras que el desarrollo y la
ejecucion, o sélo ésta tltima, recae en la competencia autondmica. Ejemplo de dicho reparto competencial
lo es la materia medioambiental.

— Competencias Concurrentes: atribuidas a una administracién y recayendo sobre un objeto juridico con-
creto, entran en contacto, relacion o colision con otras materias propias de otra administracién que recaen
sobre un objeto distinto pero préximo al de aquellas. La materia urbanistica es un claro ejemplo de dicha
estructura competencial.
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2. El exceso competencial en el que incurri6 el Estado con el Texto Refundido del 92 al
valerse de su competencia exclusiva en materia de regulacion de las condiciones bdsi-
cas que garanticen la igualdad en el ejercicio del derecho de la propiedad del suelo
(art. 149.1.1° CE) para pretender instaurar un modelo urbanistico homogéneo en todo
el territorio nacional, vulnerando las competencias exclusivas de las comunidades en
materia urbanistica. El Constitucional deslinda las competencias urbanisticas de
cardcter mas administrativo (ordenacion, planeamiento, ejecucion, gestion y disci-
plina) de las estrictamente relacionadas con dicho estatuto juridico, reconociendo
sobre las primeras capacidad normativa plena de las Comunidades Autonomas,
negando cualquier ejercicio competencial al Estado; mientras que sobre las segundas
concluye que este ultimo ostenta con competencia para fijar las condiciones bdsicas
que garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos y deberes de los propieta-
rios de suelo, sin que por ello pueda establecerse un régimen uniforme para todo el
territorio.

Asi, las Comunidades Auténomas tienen competencia exclusiva, aunque concurrente,
sobre urbanismo, ordenacion del territorio y vivienda, en virtud de lo estipulado en el arti-
culo 148.1.32 de la Constitucién Espaiiola. El cardcter concurrente viene derivado del hecho
de que la propia Constitucion, en su articulo 149.1.1°, reconoce al Estado competencia exclu-
siva en una serie de titulos de gran trascendencia en la politica urbanistica autonémica. En
consecuencia, corresponde a las Comunidades Auténomas emanar normas estrictamente
urbanisticas sin perjuicio de que tal competencia pueda integrarse sistematicamente con las
estatales que inciden sobre dicha materia. Ademas, no se han de dejar de lado las competen-
cias que, plenamente insertas en la autonomia local, corresponden a los municipios, donde

Cuadro 2
REPARTO COMPETENCIAL ENTRE ESTADO Y COMUNIDADES AUTONOMAS EN DISTINTAS
MATERIAS DE CLARA INCIDENCIA URBANISTICA

MATERIA COMPETENCIA NORMATIVA
Urbanismo CCAA Art. 148.1.3* CE / Estatutos de Autonomia
Ordenacién Territorial CCAA Art. 148.1.3* CE / Estatutos de Autonomia
Vivienda CCAA Art. 148.1.3* CE / Estatutos de Autonomia
Agricultura CCAA Art. 148.1.7° CE / Estatutos de Autonomia
Legislacion Civil (derechos de propiedad) ESTADO Art. 149.1.8°CE
Ordenacién de los Registros e instrumentos piiblicos ESTADO Art. 149.1.8° CE
Tratamiento fiscal de la propiedad inmobiliaria y de las
operaciones urbanisticas ESTADO Art. 149.1.14° CE
Legislacion sobre Expropiacion Forzosa ESTADO Art. 149.1.18° CE
Puertos y aeropuertos de interés general ESTADO Art. 149.1.20° CE
Ferrocarriles ESTADO Art. 149.1.21°CE
Legislacién bésica sobre medio dmbiente, montes, | COMPARTIDA vy
aprovechamientos forestales y vias pecuarias CONCURRENTE | Art. 149.1.23° CE
Obras Publicas de interés general o cuya realizacion
afecte a mas de una Comunidad Auténoma ESTADO Art. 149.1.24° CE
Bases y coordinacién de la planificacion general de la
actividad econémica ESTADO Art. 149.1.13°CE

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Constitucion Espaiiola de 1978.
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procesos de elaboracién, gestién y ejecucion de lo dispuesto en la norma, ponen fin al com-
plejo engranaje legal en la materia’.

Cuadro 3
AMBITOS DE LA COMPETENCIA URBANISTICA SOBRE LA QUE INCIDEN DISTINTOS TITULOS
COMPETENCIALES
FUNCIONES \ ORGANO COMPETENTE
Pl i
Redactar el Plan General de Ordenacién CCAA / Entidades Locales
Emplazar centros de produccién y residencia ESTADO / CCAA
Clasificar suelo municipal CCAA / Entidades Locales
Calificar suelo municipal CCAA / Entidades Locales
Formular el trazado de vias publicas y medios de comunicacion ESTADO / CCAA / Entidades Locales
Orientar la composicion arquitecténica de los edificios y otras condiciones estéticas | Entidades Locales
Régimen de Suelo
Procurar el uso del suelo en consonancia con la utilidad piblica la funcién social de
la propiedad ESTADO
Imponer la justa distribucién de beneficios y cargas del planeamiento ESTADO
Regular el mercado del suelo ESTADO
Garantizar el uso racional del suelo ESTADO / CCAA / Entidades Locales
Configurar patrimonios municipales de suelo Entidades Locales
Ej ion de la urbanizacion
Encauzar, dirigir, fiscalizar y conceder obras de urbanizacion Entidades locales
Expropiar terrenos y construcciones necesarios para la ejecucion de las obras Entidades locales
Uso del suelo y edificacion

Ceder terrenos edificables y derechos reales sobre los mismos Entidades locales
Intervenir la parcelacion Entidades locales
Exigir a los propietarios/urbanizadores que edifiquen en plazos determinados Entidades locales
Imponer la venta forzosa cuando no se edifique en tiempo y forma Entidades locales
Prohibir los usos no ajustados a los estipulado en el planeamiento Entidades locales
Intervenir en la construccion y uso de las fincas Entidades locales
Proponer la posibilidad de facilitar los medios precisos a los titulares para cumplir los
dispuesto en la Ley ESTADO / CCAA / Entidades Locales

Fuente: Elaboracién propia a partir d¢ MELON MUNOZ, 1999.

3.2. Disposiciones legislativas estatales en materia urbanistica de directa aplicacion en el
Estado Espaiiol: la coherencia territorial de los criterios definidores de la clasificacion del
suelo

Hoy en dia, en el Estado Espafiol coexisten un gran nimero de disposiciones urbanisti-
cas propias del ejercicio competencial de cada Comunidad Auténoma sobre su territorio.
Pero tal y como ya se ha indicado, la Constitucion otorga al Estado un especial protago-
nismo en la materia, permitiéndole legislar, plena y basicamente, sobre determinados aspec-
tos cuya trascendencia urbanistica viene recogida en los puntos 1, 13, 18 y 23 del articulo
149.1 de la CE. A partir de la Sentencia de 20 de marzo de 1997, las distintas comunidades
auténomas han visto plenamente reconocida su exclusiva competencia en la materia, no
siendo ello 6bice para que olvidaran determinados preceptos de la legislacion estatal cuya

5 Articulo 25.2.d de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de régimen local y Real Decreto
Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto refundido de las disposiciones vigentes en mate-
ria de régimen local (modificadas por Ley 11/1999 de 21 de abril).
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directa aplicacién ejerce una importante influencia en la ordenacién y planificacién urba-
nistica municipal. Ellos se encuentran recogidos en la Ley 6/1998, de 13 de abril, de régi-
men de suelo y valoraciones, asi como en sus modificaciones aprobadas, en primera
instancia, por el Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, asi como por la Sentencia del Tri-
bunal Constitucional 164/2001, de 11 de julio. La incorporacién y asuncion del contenido de
dichos textos a la normativa urbanistica autonémica es obligada en la totalidad del territorio
espafiol, existiendo una serie de preceptos donde la consideracién del suelo no urbanizable
juega un papel fundamental en la definicién de la politica ambiental municipal. Politica
ambiental plenamente integrada en la practica urbanistica local, donde la discreccionalidad
municipal, a la hora de clasificar positivamente el suelo no urbanizable, juega un papel
esencial en la proteccion de determinadas porciones del territorio. La consideracién de la
peligrosidad por avenidas fluviales e inundaciones existente como criterio de exclusién (o
como aspecto a tratar y considerar) en la asignacién de usos al territorio, constituye una dis-
posicion estatal de aplicacion plena de enormes y trascendentales implicaciones geograficas
que el legislador autonémico sélo puede, como seria deseable, mejorar. Pasemos a analizar
como la actual normativa de obligada aplicacion en la totalidad del Estado en la materia de
clasificacién del no urbanizable, ha pasado, en tan sélo dos afios, de ofrecer una gran dis-
creccionalidad al planificador municipal en la materia, a reglar escrupulosamente los crite-
rios que excluyen al suelo del proceso urbanizador. Por desgracia, la correcta asignacién de
usos al territorio siempre es la que mas padece dichos vaivenes y, ni que decir tiene, la con-
sideracion del riesgo de avenidas como proceso de obligada observancia y estudio previa la
clasificacién del territorio presenta la misma caracteristica.

Todo ello queda reflejado en la virtualidad de la legislacién urbanistica y sus instrumen-
tos para servir a una eficaz politica de proteccién ambiental, sobre todo en su vertiente pre-
ventiva. La Sentencia del Tribunal Constitucional 102/1995, de 26 de junio, refuerza dicha
idea poniendo énfasis en ello, partiendo de la interrelacion entre ordenacion urbanistica (asig-
nacién de usos al suelo municipal) y ordenacién ambiental, concerniente a la mitigacion de
los efectos eventualmente producidos por aquellos usos cuando sean potencialmente lesivos
para el medio (SANCHEZ GOYANES, 1999)6.

6  Ademds de los mecanismos de proteccién ambiental que la legislacién urbanistica estatal aplicable en la
materia propugna para la totalidad de las autonomias, existen otra serie de procedimientos y técnicas de proteccién
ambiental vinculadas a la practica urbanistica ya de notoria competencia autonémica. Entre ellas, se han de destacar:

— La técnica de regulacion de usos y construcciones en el suelo no urbanizable. Dentro de este tipo de pro-

teccién, cuya maxima expresion estd en la delimitacién del no urbanizable como competencia estatal, las
leyes urbanisticas de las comunidades auténomas contemplan siempre, en el seno del suelo no urbanizable
comiin (categoria que alude al clasificado discrecionalmente, no de modo imperativo ante la concurrencia
de alguna de las circunstancias determinantes para ello), la posibilidad de levantar construcciones vinculada
a la explotacion racional de los terrenos (casas de aperos, viviendas, naves de almacenaje, silos, e, igual-
mente, la de edificaciones e instalaciones requeridas para la construccién, mejora o mantenimiento de obras
publicas); ademds incluso de autorizar en este tipo de suelo edificaciones e instalaciones consideradas de
utilidad puiblica o interés social. En ambos supuestos, el es organismo autonémico competente en la mate-
ria el encargado de decidir la idoneidad de dicha ocupacion en el medio no urbanizable.

— Establecimiento de normas de aplicacion directa de proteccion y conservacion ambiental en la legislacion

urbanistica autonémica.

— Definicién de los pardmetros urbanisticos a los que deberd ajustarse cualquier construccién que se realice

en el marco de los usos autorizados por la normativa urbanistica municipal.
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3.2.1. La Ley 6/1998, de 13 de abril, de régimen del suelo y valoraciones: el tratamiento positivo del
suelo no urbanizable, la suspension del urbanizable programado y la inclusion de los riesgos
naturales en el articulado legal

Dentro de los concretos limites que la Sentencia de 20 de marzo de 1997 le otorga al
legislador estatal en materia de urbanismo, la Exposicién de Motivos del texto del 98 con-
templa como inequivocamente estatales la determinacion de las distintas clases de suelo
como presupuesto minimo de la definicion de las condiciones bdsicos del derecho de propie-
dad urbana.

En el seno de dichas clases de suelo, las gran oportunidad que se abre ante el planificador
municipal para plasmar una politica territorial mds o menos acorde con la casuistica del
medio es la que atafie a la clasificacion del suelo como urbanizable y no urbanizable. A tra-
vés de la regulacion normativa de dicha técnica, el planificador estd en disposicién de otorgar
la categoria de no urbanizable a los terrenos que vayan a ser excluidos de cualquier proceso
ulterior de urbanizacion y edificacién a través de un instrumento de desarrollo del Plan Gene-
ral’; por tanto, en la medida en que su conocimiento del medio le lleve a otorgar dicha clasi-
ficacidn, estara contribuyendo notablemente a la consolidacién de una politica ambiental
cercana a la geografia municipal a planificar urbanisticamente.

La Ley Estatal 6/1998 introduce una de las novedades de mayor trascendencia en la regu-
lacién de los predios clasificados como no urbanizables por el planeamiento municipal. Por
primera vez desde 1956, se establecen criterios positivos y expresamente motivados a la hora
de determinar qué porcién del territorio municipal ha de escapar del proceso urbanizador.
Con anterioridad, el suelo no urbanizable presentaba un cardcter eminentemente residual,
reservandose a dicha categoria el suelo que, en cada momento, no deseaba incluirse dentro de
las pautas de urbanizacién municipal, a excepcidn de aquellos que sectorialmente ya queda-
ban encuadrados bajo algiin régimen de proteccion (aguas, costas, montes, espacios naturales
protegidos, patrimonio histérico, vias pecuarias, etc.). Por primera vez en el urbanismo espa-
fiol, la secuencia de clasificacion del suelo urbano-urbanizable-no urbanizable, se transforma
en urbano-no urbanizable-urbanizable, quedando este ultimo absolutamente a criterio del
planificador municipal tal y como se intuye de la mera interpretacion de lo recogido en dicho
texto legal:

— Determinacién de criterios de proteccion del medio ambiente urbano: estdndares urbanisticos para los nue-
vos desarrollos (regulados en los respectivos reglamentos de planeamiento), operaciones de regeneracion
de dmbitos consolidados 'y de reordenacion de usos urbanisticos.

— Reestructuracion de condiciones ambientales existentes en dmbitos degradados.

— Catalogacion de elementos singulares, tanto ambiental como culturalmente.

— Elaboracion de Planes Especiales de proteccion del medio fisico, dentro de los cuales pueden insertarse a
la perfeccidn los vinculados a la proteccion de zonas y dmbitos inundables.

— Elaboracién de estudios territoriales sobre la aptitud fisica del territorio como paso previo al disefio de la
ocupacion del mismo (en el seno de los instrumentos de planeamiento general y de desarrollo).

7 Obviamente, esta afirmaciéon queda matizada por la ya mencionada «utilidad social» que determinadas
actuaciones, plenamente integradas en el procedimiento urbanistico de cada comunidad auténoma, pueden tener en
los predios clasificados como no urbanizables. El sometimiento de las mismas al procedimiento de Evaluacién de
Impacto Ambiental, conforma la formula administrativa que trata de regular el grado de impacto que dicha actuacion
pueda tener sobre unos predios inicialmente excluidos de cualquier proceso urbanizador.
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Articulo 8. Suelo Urbano. Tendréan la consideracion de suelo urbano a los efectos de

esta Ley:

a. El suelo ya transformado por contar, como minimo, con acceso rodado, abasteci-
miento de agua, evacuacién de aguas, y suministro de energia eléctrica o por estar
consolidados por la edificacion en la forma y con las caracteristicas que establezca
la legislacion urbanistica.

b. Articulo 9. Suelo no Urbanizable. Tendran la condicion de suelo no urbanizable,
a los efectos de esta Ley, los terrenos en que concurran alguna de las circunstan-
cias siguientes:

1. Que deban incluirse en esta clase por estar sometidos a algtin régimen especial
de proteccién incompatible con su transformacién de acuerdo con los planes de
ordenacidn territorial o la legislacién sectorial en razén de sus valores paisajis-
ticos, histéricos, arqueolégicos, cientificos, ambientales o culturales, de ries-
gos naturales acreditados en el planeamiento sectorial, o en funcién de su
sujecion a limitaciones o servidumbres para la proteccién del dominio piiblico.

2. Que el planeamiento general considere necesario preservar por los valores a
que se ha hecho referencia en el punto anterior, por su valor agricola, forestal,
ganadero o por sus riquezas naturales, asi como aquellos otros que considere
inadecuados para un desarrollo urbano.

Articulo 10. Suelo Urbanizable. El suelo que, a los efectos de esta Ley, no tenga la

condicion de urbano o de no urbanizable, tendra la consideracion de suelo urbani-

zable...

La LS98 contempla as{ tres supuestos de clasificacion de terrenos como no urbanizables.
En el apartado 1, se estd ante un suelo que debe clasificarse asi por imperativo de la legisla-
cién sectorial que hace de la materia urbanistica un 4mbito juridico en el que concurren mul-
titud de aspectos regulables por distintas normas. En el seno del mismo, por primera vez en
la legislacion urbanistica de enjundio Estatal, aparecen los riesgos naturales® acreditados por
el planeamiento sectorial como criterio a considerar a la hora de excluir suelo del proceso
urbanizador, sin olvidar la importancia del dltimo inciso de este punto, donde también habran
de preservarse los precios sujetos a limitaciones o servidumbres para la proteccion del domi-
nio piiblico. Por tanto, la interpretacion literal del articulo 9.1 de la LS98, impone la clasifi-
cacién como suelo no urbanizable a todos aquellos predios que ya gocen de alguna figura de
proteccidn sectorial, que presenten valores que dicha legislacion sectorial contemple como
protegibles, asi como los que encuentren limitado su uso por la existencia de figuras de orde-
nacién supramunicipal (planes y directrices territoriales sectoriales o generales) o por la pro-
pia servidumbre y limitacién que imponga la proteccion del dominio puiblico®.

8 Evidentemente, la Ley trata como zonas de riesgo natural a las que deberia tratar como dmbitos de poten-
cial peligrosidad para la urbanizacién. Pero pese al error terminolégico detectado, se entiende a la perfeccion a lo que
se hace referencia a la hora de hablar de riesgos naturales por la LS98.

9  En efecto, la vigente legislacion, que en materia de dominio publico hidrdulico actiia como referente en el
Estado Espafiol, utiliza unos criterios muy especificos a la hora de adscribir al demanio los terrenos sobre los que las
aguas continentales discurren o quedan estancadas. Ello parte del apartado b del articulo segundo de la modificada
ley 29/1985, en el cual se declaran como dominio piblico los cauces de corrientes naturales continuas y disconti-
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El supuesto del apartado 2, hasta el inciso final, hace referencia al suelo que debe clasi-
ficarse asi por el planificador municipal cuando en él concurran alguno de los otros valores
que lo hagan merecedores de su salvaguarda (agricola, ganadero, cultural,...) al margen de
los existentes al amparo del punto primero del articulo 9. Y tras éste, aparece el tdltimo
inciso de dicho articulo segundo, donde serdn no urbanizables aquellos otros terrenos que el
planificador local considere inadecuados para un desarrollo urbano, disponiendo con ello
de la médxima libertad de movimientos y, en definitiva, de una gran discreccionalidad para
plasmar su propia politica (conservacionista o desarrollista) de desarrollo urbanistico muni-
cipal.

Asi, la LS98, caracteriza dos tipos de suelo no urbanizable: uno de especial proteccion,
absolutamente reglado en funcién a los puntos 1 y 2 del articulo 9, y cuya declaracién ha de
ser debidamente justificada; mientras que existe otro, comiin o genérico, segun la interpreta-
cién del dltimo inciso del apartado 2, donde también podran ser clasificados como no urba-
nizables aquellos terrenos que el planificador considere inadecuados para el desarrollo
urbano. Dicha discreccionalidads constituye un arma de doble filo desde un punto de vista
geografico, ya que, al amparo de la misma, tienen perfecta cabida politicas municipales en las
que la incorporacién de suelo al proceso urbanizador se haga por meros criterios coyuntura-
les, obviandose la necesidad, en muchos casos acuciante, de establecer modelos de desarro-
llo local en los que la ocupacién de suelo por actividades urbanisticas no sea la nota
predominante al amparo de lo reglado en el articulo 9 de la citada LS98. Pero, al igual que
peligroso, el dltimo inciso del citado punto segundo del articulo 9, otorga una inmensa posi-
bilidad a las corporaciones locales de escapar de la tradicional concepcion de proteger tinica-
mente el espacio municipal que presentaba algtin tipo de valor, dejando en reserva urbana el
resto de los terrenos, sumiendo a éstos en una indefinicién tan aparente como preocupante.
La concurrencia de peligros naturales en el territorio es un hecho excluyente y limitante a la
urbanizacién, enunciado por la Ley, pero es competencia local y autonémica el establecer
rigurosos estudios que determinen el grado de peligro y riesgo existente para adaptar asf,
l6gicamente, la clasificacion del suelo, a la realidad territorial municipal.

La LS98 refuerza el papel del Estado a la hora de asignar, uniformemente, los criterios
que han de definir la clasificaciéon del suelo en todo el territorio espafiol. Ello puede ser
mejorado y ampliado por las distintas comunidades auténomas, pero nunca alterado el pro-
ceso y los principios que defiende la Ley. La consagracién de la delimitacién del urbanizable
como aquel suelo en el que no concurre ningin proceso natural digno de proteccion desde

nuas. Pero jqué es para la ley de aguas un cauce? La importancia de dicha conceptualizacion es extraordinariamente
intensa desde un punto de vista geogréfico y ella no es resuelta, en absoluto, por el legislador de manera satisfacto-
ria. El cauce natural de una corriente continua o discontinua, también denominado dlveo, es el terreno cubierto por
las aguas en las maximas crecidas ordinarias (art. 4 LA). El articulo 4.2 del Decreto que da caricter reglamentario
a la legislacion del dominio publico hidrdulico aclara el concepto de médxima crecida ordinaria considerando como
su caudal la media de los maximos caudales anuales, en su régimen natural, producidos durante diez afios consecu-
tivos y que sean representativos del comportamiento hidrdulico de la corriente. Asi, la Ley utiliza un criterio que aso-
cia la delimitacién del demanio al régimen fluvial y no a la dindmica de un individuo hidrogréfico. Cauce es, ante
todo, un concepto morfodindmico y morfografico, fruto de la accion geomorfolégica de las aguas superficiales
durante el ciclo dindmico que justifica su presencia. Es ese significado dindmico el que ha de marcar la metodologia
bésica en su definicion, caracterizacion y deslinde, quedando otros, como periodos de retorno y caudales medios, en
un nivel secundario de andlisis.
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una perspectiva local, regional y nacional; otorga al planificador municipal la absoluta e ine-
ludible responsabilidad (como por 16gica no habria de ser de otra manera) de configurar un
modelo urbanistico local acorde con la casuistica geografica municipal.

Por desgracia, no pasard mucho tiempo para que el Estado rectifique unos principios
urbanisticos de ingentes potencialidades en la consideracion del medio ambiente local como
elemento de peso en la planificacion municipal.

3.2.2. Los efectos del Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de liberalizacién
en el sector inmobiliario y transportes. El espejismo de la LS98

La primera de las dos de las modificaciones que hasta el momento ha sufrido la LS98 lle-
gard como motivo de la aprobacién del Real Decreto-Ley 4/2000 de 23 de junio (RDL
4/2000), el cual tirard por tierra un alto porcentaje del «buen hacer territorial» de la LS98. En
tan solo dos afios, el Gobierno de la Nacién vuelve a creer necesario poner mucho mds suelo
urbanizable a disposicién de la iniciativa privada con la finalidad de abaratar el precio de la
vivienda en Espafia, tratando a su vez agilizar determinados plazos en la aprobacién y ejecu-
cion del planeamiento. Si ya en la LS98 imperaban dichos principios, al legislador estatal no
le pareci6 suficiente la oferta de suelo susceptible de ser urbanizado que quedaba al amparo
de lo estipulado en dicha Ley, ya que ésta ofrecia la posibilidad del excluir del proceso urba-
nizador determinados predios en los que no concurriera ningin valor que «justificara» dicha
exclusion'®.

Partiendo de una primera interpretacion puramente literal de los articulos 8, 9y 10 de la
LS98 tal y como han quedado redactados tras la promulgacion del RDL 4/2000, el resultado
inmediato es que los suelos urbanos y no urbanizables mantienen su caracter estrictamente
reglado, y se imponen al legislador urbanistico autonémico en la medida en la que concurran
las circunstancias previstas dichos articulos. Pero la regulacion en dicha clasificacién (suelo
urbano, articulo 8; no urbanizable, 9) aumenta en el caso del no urbanizable tras la elimina-
cién del dltimo inciso de su punto segundo. El apartado 1 del RDL 4/2000 deja redactada la
segunda hipétesis en que procedia la clasificaciéon de un terreno como no urbanizable de la
siguiente manera: «Que el planeamiento general considere necesario preservar por los valo-
res a que se ha hecho referencia en el punto anterior'', por su valor agricola, forestal, gana-
dero o por sus riquezas naturales».

10 En el fundamento de dicha modificacién parece estar la recuperacion y aplicacion, por parte del legislador
estatal, de los principios que él mismo trat6 de instaurar con la promulgacién de la LS98. Por paradéjico que
parezca, ésta trataba de poner en circulacién una mayor cantidad de suelo urbanizable mediante la regulacién de la
clasificacion del urbano y el no urbanizable, sin dejar resquicio alguno para otorgar discrecionalmente esta segunda
clave a terreno alguno del municipio. Dicho principio no se incluy6 en el texto legal del 98 porque los grupos nacio-
nalistas aliados parlamentariamente del Gobierno de la Nacién no dieron su visto bueno hasta que su articulo 9
incluyd, en su apartado segundo, el inciso donde virtualmente se reconocia la posibilidad de crear y consolidar la
categoria del no urbanizable comiin establecido asi en ejercicio de las respectivas competencias autondmicas y loca-
les destinadas a plasmar un modelo, una concepcion o una estrategia propia de desarrollo territorial y urbanistico. En
la mayoria absoluta existente en el parlamento espafiol a partir de 1999, se contextualiza a la perfeccién la supresion
de un inciso que el Gobierno nunca quiso incluir.

11 Los valores a que se hace referencia en el punto anterior, son los enunciados en el articulo 9.1 de la LS98.
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La unica diferencia en la nueva redaccién radica en que ha sido suprimido el inciso final
de dicho punto tal y como puede observarse en el andlisis realizado con motivo del texto del
98, que hasta dicho momento afiadia: «asi como aquellos otros (terrenos) que considere ina-
decuado para un desarrollo urbano». La interpretacion de ello indica bien a las claras que,
a partir de la entrada en vigor del RDL 4/2000, desaparece para el planificador municipal y,
obviamente, para el legislador autonémico, la posibilidad de contar con una modalidad de
suelo no urbanizable de cardcter comun o genérico donde no haya ningtin valor especifico a
proteger y que no requiera la acreditacion de tal valor como exigencia previa para la validez
de la decision clasificatoria. En definitiva, toda clasificacion de un terreno como no urbani-
zable exigira la existencia de alguno de los valores enumerados en el articulo 9.1 y 2, los
cuales habran de acreditarse y justificarse en la documentacién del plan general. Comple-
mentariamente a todo ello, el resto del suelo serd declarado automéaticamente como urbani-
zable, por imperativo del articulo 10 de la LS98.

Se podria pues afirmar que el marco normativo resultante de la nueva modificacién de la
legislacion estatal sustrae tanto a las Comunidades Auténomas como a las Corporaciones
Locales el cémo, cudndo y dénde de los procesos de desarrollo urbanistico (SANCHEZ
GOYANES, 2000). EI dénde (en que terrenos se podria urbanizar y edificar) como mads
genuino interrogante geografico, queda resuelto con la reforma: en cualquier parte siempre
que no concurran las circunstancias recogidas en los puntos 1 y 2 del articulo 9 tras la
reforma). El cémo (procedimiento a seguir para la trasformacién de ese suelo) y el cudndo (a
partir de qué momento se puede accionar dicho procedimiento transformacién) quedan deter-
minados por la misma reforma legal, al reforzar ésta el derecho a esa transformacién
mediante el reconocimiento explicito de un derecho previo a instar a la adecuacién del pla-
neamiento general al citado decreto.

La aplicacién de este Real Decreto obliga a las Comunidades Auténomas que hubieran
legislado en la materia a adaptar sus determinaciones sobre clasificacién de suelo a lo esta-
blecido en el mismo!2. Para algunos, esto entra en contradiccién con los principios compe-
tenciales dictaminados por la Sentencia 61/1997 del Constitucional, ya que el Estado no
ostenta competencia, con la excusa de instaurar a cada clase de suelo un estatuto homogéneo
basico, para adentrase puramente en los contenidos y definiciones de cada una de ellas, con
designio instaurador de un modelo urbanistico propio, adentrandose en las competencias de
planeamiento plenamente asumidas por las autoridades autonémicas. Todo ello a pesar de
que el propio RDL 4/2000 ampara la legitimidad del Gobierno de su actuacién, en su Dispo-
sicién Transitoria Segunda, en los titulos competenciales en los que se ampara el legislador
estatal para justificar cada una de las modificaciones presentadas'3.

12 A este respecto, la reduccion de criterios conducentes a la clasificacién de un terreno como suelo no urba-
nizable sélo habria de ser eventualmente tenida en consideracion a partir de la préxima revision (o primera implan-
tacion) del planeamiento general en cada municipio. Es decir, los actuales suelos no urbanizables quedardn sujetos
al régimen juridico de utilizacién que les era aplicable de acuerdo con la legislacion autonémica (o, excepcional-
mente, supletoria estatal) sin que quepa mds replanteamiento de la cuestion al respecto de conformidad con lo pre-
visto en las disposiciones transitorias primera y segunda de la LS98.

13 Recursos de inconstitucionalidad que dieron lugar a la segunda reforma del texto del 98, STC 164/2001, de
11 de julio, donde con respecto a la clasificacion del suelo se defiende la potestad del legislador estatal en la mate-
ria, incluyéndose determinados matices puntuales que poco afectan a lo sustancial de su contenido.

242 Boletin de la A.G.E. N.° 35 - 2003



La consideracién del suelo no urbanizable en el actual marco urbanistico de aplicacién en el Estado Espafiol

4. CONCLUSIONES

La posesion estatal de un importante niicleo competencial en materia urbanistica, sobre
todo el que hace referencia a la potestad de establecer los criterios fundamentales que han de
regir la clasificacién del suelo en todo dmbito municipal, es uno de los aspectos de mayores
implicaciones geograficas de la legislacion del suelo aplicable en el Estado Espafiol. Ello
hace que sus determinaciones presenten una trascendencia sin parangén a la hora de llevar a
cabo una politica municipal en la que la exclusion de suelo del proceso urbanizador sea la
nota predominante.

El establecimiento de un serio estudio que determine la cantidad de suelo urbanizable
que necesita cada municipio, acompafiado de otro que analice la aptitud de cada porcién del
territorio municipal a acoger nuevos desarrollos urbanos, constituye una de las técnicas no
estructurales de proteccion del medio mds destacadas. Y ello porque la misma se articula
sobre la base de un profundo conocimiento de la realidad geogréafica municipal como paso
previo a la asignacién de usos al territorio, con lo que dicho proceso puede fundamentarse
en una mas que racional ocupacion del mismo combinando las 16gicas necesidades de cre-
cimiento urbano con la conservacion de espacios y la no generacién de situaciones de riesgo
natural.

Por desgracia, la discrecionalidad que al efecto propugnaba el texto del 98 fue tajante-
mente suprimida por el RDL 4/2000, con lo que ha vuelto a la legislacion estatal el criterio
de urbanizar todo lo que no sea legalmente protegible o el municipio demuestre que ha de
serlo. En funcién a ello, si un determinado municipio no cree necesario estudiar su dmbito
territorial con un rigor que pueda establecer la presencia de &mbitos de peligrosidad mani-
fiesta al margen de lo que pueda decir la legislacion sectorial al efecto, automdticamente
dichos predios habran de ser considerados urbanizables. Por tanto, ahora descansa sobre la
autoridad municipal una mayor responsabilidad al efecto, al no poder declarar como no
urbanizables suelos que ella misma considere necesarios excluir del proceso urbanizador.
Ahora ha de justificar con todo lujo de detalles el por qué desea proteger unos predios de
dicho proceso, cuando lo ideal seria tener que demostrar por qué se clasifica un determinado
suelo como urbanizable, ya que en dicho proceso parece descansar el niicleo de la actividad
urbanfstica.

Por tanto, las comunidades auténomas, en el marco de sus competencias al efecto, estan
en disposicioén de regular un procedimiento urbanistico plenamente anclado en sus compe-
tencias en materia de planeamiento, disefiando los estudios que ha de contener todo plan
general a la hora de determinar las caracteristicas de su suelo municipal con la finalidad de
estar en disposicién de promover su exclusién del proceso urbanizador. Asi, aunque el
Estado vuelva a apostar por la clasificacién a ultranza de suelo urbanizable como férmula
mds efectiva de abaratar el mercado del suelo y la vivienda (aunque la experiencia indique
con claridad la ineficacia histérica de dicha medida), las regiones y municipios espaiioles
todavia tienen la legalidad de su parte para disponer un método de trabajo que ampare los
estudios de aptitud municipal como mejor férmula de proteger al territorio de agresiones
ambientales y de la génesis de situaciones de riesgo natural por crecidas, avenidas fluviales
e inundaciones.
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