TEMA A DEBATE
EL MUNDO FISICO Y EL PLANEAMIENTO

EL ANALISIS DE LOS PLANES ESPECIALES DE
PROTECCION DEL MEDIO FISICO, DE AMBITO
PROVINCIAL

Juan Oliva Espallardo

INTRODUCCION

La escasa experiencia que afin existe en nuestro pais en este tipo de
planes, unida frecuentemente al desconocimiento de los que ya se han
redactado, hace que cualquier anilisis en el momento actual, deba ser
limitado. En este sentido parece prudente recurrir a una experiencia
concreta de trabajo, sacando todas las conclusiones que se quiera de
caracter general, pero sin perder de vista ese punto de referencia con-
creto.

De acuerdo con lo anterior, para esta exposicién se va a utilizar el
Plan Especial de Proteccion del Medio Fisico y Catalogo de Espacios y
Bienes Protegidos de la Provincia de Malaga. Y esto por varios motivos:
1.9) Es el que mejor conoce quien esto escribe, 2.°) Se trata de un Plan,
que ademas de provincial se enmarca en las directrices de politica terri-
torial de una Comunidad Auténoma y 3.°) El protagonismo de los ged-
grafos ha sido muy importante no s6lo en el caso concreto de la provin-
cia de Malaga, sino sobre todo y principalmente a nivel regional: desde
la responsabilidad politica de dirigir el programa conjunto de estos pla-
nes en todas las provincias andaluzas, hasta la coordinacién y direccién
técnica de todos ellos.

Experiencias de este tipo demuestran que, para un buen aprovecha-
miento de los estudios geograficos en la planificacién del territorio no
basta con levantar una informacién técnicamente perfecta, es necesario
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que dicha informacién se termine reflejando en actuaciones sobre el
territorio. Y para ello el gedgrafo debe de procurar la adecuacién de su
trabajo a los aspectos juridicos y administrativos de la planificacion.

1. ASPECTOS TECNICOS

1.1. La Metodologia

El primer problema de tipo técnico con que suele tropezar el equipo
al que se le encarga la redaccién de un plan de estas caracteristicas,
suele ser la ausencia de una metodologia de trabajo concreta y consoli-
dada por la experiencia. Es cierto que se ha escrito mucho sobre estos
temas y que muchas propuestas metodolégicas para «la ordenacion y /o
planificacién del medio fisico» ya se han puesto en practica con mayor 0
menor fortuna, pero esta ordenacidon contemplada desde la perspectiva
del planeamiento urbano y aplicada al Ambito territorial de una provincia
aiin posee pocos antecedentes, y menos aifn si consideramos la proyec-
cién regional del programa técnico-politico en el que se apoya el plan
que nos va a servir de referencia.

En nuestro caso concreto, atn habiendo partido de una propuesta
metodolégica, el desarrollo posterior del trabajo nos ha ensefiado que en
este tipo de trabajos el método sélo estd completamente fijado cuando se
ha terminado la redaccién del plan. Es la dindmica marcada por una
continua adaptacién de los medios técnicos a los problemas del territorio
y a las directrices politicas, la que al final termina configurando un
método coherente. Y quien entienda que esto significa improvisacién o
falta de rigor es que no ha vivido de cerca este tipo de planes. Quien los
ha vivido sabe que en ellos el rigor cientifico debe plantearse en térmi-
nos que posibiliten la obtencién de un plan politicamente viable y técni-
camente gestionable, de lo contrario obtendremos un estudio posible-
mente maravilloso, pero de poca utilidad.

Al principio del trabajo, mas que estar excesivamente preocupados
con encontrar el método ideal, conviene tener claros unos principios
basicos para orientar dicho trabajo. Esos principios o premisas condi-
cionaran la metodologia de trabajo, de tal modo que los resultados obte-
nidos al final, siempre serdn acordes con los objetivos propuestos, sean
cuales fueren las modificaciones que pueden afectar a aspectos concre-
tos de tipo metodolégico.
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En el caso del Plan Especial de Proteccién del Medio Fisico de la
provincia de Malaga, la eleccién de la metodologia empleada se basé en
las siguientes premisas:

a) 'El analisis de las caracteristicas fisicas del territorio debe estar
estrechamente relacionado con el uso social que ese territorio
soporta. .

b) El andlisis y tratamiento de la problematica ambiental debe po-
seer la suficiente flexibilidad, como para adaptarse en cada mo-
mento a los aspectos mds significativos de cada problema con-
creto, olvidando intentar abarcar desde el principio en su totali-
dad el complejo sistema de interrelaciones entre el hombre y su
medio. Especialmente cuando el territorio a estudiar no permite
la utilizacién de escalas de detalle.

¢) En un plan de ambito de aplicacién como el que nos ocupa, es
necesario aceptar el principio de homogeneidad relativa dentro
del analisis territorial. Ello permitira obtener esquemas simplifi-
cados de la realidad, capaces de facilitar la aproximacién a la
problemitica del territorio desde distintos niveles espaciales.

d) La valoracion social del medio, sobre la que en definitiva deben
de apoyarse muchas propuestas, tiene mas de cualitativa que de
cuantitativa y, por lo tanto, el trabajo de campo es muchas veces
insustituible si se quiere que dicha propuesta sea itil.

De acuerdo con estas premisas el plan de trabajo se estructurdé en
tres fases con los siguientes contenidos en cada una de ellas:

1.1.1. Fase descriptiva

En esta primera fase, los recorridos de campo con levantamiento de
informacién «in situ», el analisis de la informacién ya existente y el
contacto con técnicos de diversos Organismos de la Administracién con
competencias de tipo territorial, han constituido el grueso del trabajo.
En cuanto a la estructuracion del trabajo se siguié un esquema que, en
principio seria comiin para las ocho provincias andaluzas, pero que mas
adelante cada equipo fue modificando segin fuera el enfoque especifico
dado a cada provincia de acuerdo con sus peculiaridades. En el caso de
la provincia de Malaga esta fase se estructurd en cuatro niveles de
trabajo (véase el cuadro 1).
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1. El primer nivel tiene como objeto servir de apoyo a los concep-
tos y conclusiones que posteriormente se vierten, tanto en la Fase de
Diagnostico como en la de Propuesta. Se trata de un nivel de trabajo que
da un gran juego al gedgrafo, por cuanto que en €] se abarcan multiples
materias directa o indirectamente relacionadas con sus conocimientos;
tanto por lo que se refiere al campo de la Geografia Humana (USOS
DEL TERRITORIO) como al de la Geografia Fisica (CARACTERISTI-
CAS FISICO-TERRITORIALES). Ahora bien, para evitar el sentirse
desbordado y, al mismo tiempo, posibles roces «competenciales» con
otros profesionales del equipo, bueno serd que el gedgrafo seleccione
aquellas parcelas que mejor domina, ya sea para tratarlas en solitario o
bien en colaboracion, cuando dentro del equipo haya algiin profesional
especialmente relacionado con la materia. Una vez hecha esta seleccion,
conviene que la recogida de informacion esté presidida por el principio
de que los datos que se van a utilizar en un plan de este tipo deben
poseer las siguientes caracteristicas: a) Inteligibles para el hombre me-
dio, b) Significativos para la proteccién que se pretende y c¢) Utiles para
la posterior gestion de dicha proteccién. De este modo sera mas facil el
evitar caer en la «informacionitis» que a menudo termine convirtiendo
grandes esfuerzos en trabajos estériles.

2. Con la informacién recogida en la etapa anterior se obtuvieron
las dos primeras divisiones del territorio. Mientras que la descripcion de
los usos del territorio permitié identificar una serie de UNIDADES DE
USO0, la descripcion de las caracteristicas fisico-territoriales nos llevé a
la identificacién de UNIDADES NATURALES. Se pretendia con ello
obtener unas sintesis funcionales que nos facilitarin el manejo de dicha
informacién, mediante la identificacién de areas relativamente homogé-
neas.

3. Del analisis conjunto de las Unidades de Uso y de las Unidades
Naturales, se obtuvo un nuevo tipo de unidad territorial: la UNIDAD
AMBIENTAL, entendida ésta como el espacio de una Unidad Natural
sobre el que se superpone una determinada Unidad de Uso. Dado que
normalmente dentro de una Unidad Natural suelen darse distintos tipos
de Unidades de Uso, el nimero de Unidades Ambientales puede llegar a
ser importante (varias decenas), por lo que conviene establecer algiin
tipo de agrupacién que facilite su manejo. En nuestro caso, como se
puede ver en el cuadro 1, las Unidades Ambientales se agruparon en tres
categorias: Areas Naturales, Areas Agropecuarias y Areas Urbanas.
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En los dos niveles de trabajo anteriores, el gedgrafo puede encontrar
un campo de actuacién excelente, por cuanto que se supone que Su
profesién le capacita de manera especial para sintetizar sobre el territo-
rio los distintos parimetros que intervienen en la configuracién del
mismo. La importancia de este momento del trabajo radica en que du-
rante €l se establecen las reglas de «sintaxis» que facilitaran la lectura y
comprension del territorio.

4. En un plan de estas caracteristicas, la recogida de informacién
quedaria incompleta si no se consideraran las AFECCIONES que so-
porta el territorio. El conocimiento de los programas de actuacion de
otros Organismos con competencias territoriales, de las determinaciones
del planeamiento urbano vigente en cada municipio, del régimen de pro-
piedad de los terrenos, etcétera, nos permite conocer una serie de facto-
res, que no sélo van a condicionar a veces las determinaciones de este
Plan, sino que pueden influir directamente sobre el medio tanto con
efectos positivos como negativos.

1.1.2. Fase de diagndstico

El analisis de las Unidades Ambientales obtenidas en la Fase ante-
rior, nos va a permitir detectar la problematica territorial que mas ade-
lante servird de base para establecer las Directrices de Actuacién. Al
igual que en la Fase Descriptiva, también aqhi se distinguieron cuatro
niveles (véase el cuadro 2).

1. El conocimiento de las caracteristicas fisico-territoriales, nos
permitié detectar los RECURSOS naturales de la provincia y su analisis
posterior, orientado a dos metas: a) Fomentar su aprovechamiento
siendo respetuosos con los valores naturales que deben de preservarse y
b) Corregir los desequilibrios sectoriales, debidos a una excesiva polari-
zacion de la economia hacia un recurso concreto. En el caso de la
provincia de Malaga el monocultivo del turismo esti poniendo en peligro
desde hace afios el desarrollo de sectores como la agricultura, la mineria
o la pesca.

Quiz4 ésta sea una de las etapas mas delicadas del trabajo y, en
consecuencia, hay que prestarle una especial atencién. Es el momento
en el que el planificador puede condicionar con su valoracién la orienta-
cién de todo el Plan. Y si no se anda fino, puede caer facilmente en la
trampa de la polémica que lamentablemente y con frecuencia, suele
enfrentar la proteccién del medio con el desarrollo y bienestar econé-
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mico. El planificador sabe generalmente que ambas cosas no tienen por
qué ser incompatibles, pero a veces, por presiones de diverso tipo suele
posicionarse en uno de los dos bandos, arguyendo para justificar su
actitud motivaciones de tipo coyuntural, como por ejemplo la situacidn
de paro que sufre el pais o la necesidad de adoptar medidas urgentes y
contundentes para frenar la destruccién del medio natural. Tan demagoé-
gico puede resultar un argumento como otro, pues a la vista esti, por
ejemplo, que después de veinte afios de desarrollo urbanistico del litoral
el paro sigue aumentando cada afio, y si enjuiciamos criticamente el
enfoque proteccionista a ultranza, habrd de reconocerse que no tiene
ningin sentido proteger el medio, si de algiin modo el hombre no va a
poder beneficiarse de él.

2. Un modo de evitar este peligro es analizar de modo simultaneo
las posibilidades de aprovechamiento de los recursos y los RIESGOS de
degradacién del medio a la vista de los aprovechamientos que actual-
mente soporta. En esta etapa del trabajo no sélo intervienen los usos
que pudiéramos considerar «habituales», sino también aquellas afeccio-
nes territoriales que pueden generar usos y aprovechamientos causantes
de impacto. Digamos también que no siempre esas afecciones causaran
o podran causar impactos negativos, puede haberlas que generen un
impacto positivo, como por ejemplo las actuaciones derivadas de la Ley
de Espacios Naturales Protegidos.

3. Al confrontar Recursos v Riesgos, estamos en disposicién de
establecer el diagnéstico territorial propiamente dicho. Un diagnéstico
que nos permitira estructurar el territorio a partir de la deteccién de
problemas en unas areas determinadas, a las que denominamos AREAS
DE DIAGNOSTICO o «Areas-Problemas, yva que su delimitacidén res-
ponde a una problematica especifica mas o menos compartida por todo
el territorio que la integra. Estas Areas no tienen por qué coincidir con
las Unidades Ambientales, a pesar de que hayan sido aquéllas la base
para la deteccién de los Recursos y Riesgos. Cada una de ellas suele
englobar total o parcialmente varias Unidades Ambientales, ya que un
mismo problema puede ser compartido por ellas, aunque con diversas
manifestaciones.

4. Una vez detectadas las distintas Areas de Diagndstico con sus
caracteristicas predominantes, en base a estas caracteristicas se obtiene
para el conjunto de la provincia un diagnéstico en el que se recoge la
PROBLEMATICA BASICA del marco fisico provincial.

Si en las labores de sintesis de la informacién territorial el gedgrafo
debe de jugar un papel importante, en esta fase de Diagnéstico su parti-
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cipacién deberia ser insustituible. Y esto porque la amplia gama de
conocimientos que, en principio, se le suponen, unida a la mentalidad
integradora que debe poseer le convierten en un profesional de gran
utilidad. Los problemas que a veces encuentran algunos gedgrafos para
aplicar su profesién en estas fases de trabajo, suelen estar motivados
méas por la falta de practica que de conocimientos. Y el problema se
agudiza, cuando a falta de una adecuada preparacion técnica, se intenta
suplir dicha carencia con una sobrevaloracién de los planteamientos
tedricos.

1.1.3. Fase de Propuesta

Como ya se ha apuntado anteriormente, la identificacién de las Areas
de Diagnéstico o Areas-Problema, conduce al establecimiento de unas
DIRECTRICES TERRITORIALES Y DE GESTION DEL MEDIO Fi-
SICO Y SUS RECURSOS. Estas Directrices sefialan las pautas que
conviene seguir para obtener un aprovechamiento adecuado y respe-
tuoso con las caracteristicas del territorio, a la vez que con las necesida-
des de uso social del mismo. Y serd a partir de esas Directrices, desde
donde se elaborara el Plan Especial de Proteccién propiamente dicho.
En el cuadro 3 se sintetizan los contenidos de esta fase de trabajo.

1. En el caso de los Planes redactados para las provincias andalu-
zas, las Directrices se han estructurado en dos grandes bloques: a) Di-
rectrices Tematicas y b) Directrices de Actuacién. Las primeras recogen
una serie de propuestas de politica sectorial referidas a cada uno de los
elementos mas significativos del medio fisico natural, mientras que las
segundas se refieren a espacios concretos y estan estrechamente rela-
cionadas con el diagnéstico socio-territorial y con la problematica basica
que de aquel se desprende; por lo tanto la unidad territorial a la que van
referidas es el Area de Diagnéstico.

2. El Plan Especial de Proteccién del Medio Fisico propiamente
dicho se elabora a partir de esas Directrices y se concreta en tres docu-
mentos intimamente relacionados:

— Las Normas de Proteccidn.
— EIl Catéilogo de Espacios y Bienes Protegidos.
— EI Programa de Actuacidn.

LAS NORMAS DE PROTECCION constituyen el contenido sus-
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tantivo del Plan y son de dos tipos: Generales y Particulares. Las prime-
ras responden a la necesidad de proteger los recursos del medio cuales-
quiera que sean sus caracteres y emplazamiento, estableciendo normas
de compatibilizacidon entre los aprovechamientos sociales del medio y la
mejor conservacion de los recursos presentes en todo el territorio pro-
vincial. Las segundas responden a la necesidad de imponer, segiin zonas
concretas del territorio, limitaciones al desarrollo de ciertas actuaciones
o transformaciones urbanisticas que resultan incompatibles con la con-
servaciéon de los valores naturales presentes en cada una de ellas.

EL CATALOGO DE ESPACIOS Y BIENES PROTEGIDOS es un
elemento anexo y complementario del Plan, en el que se enumera y
describe cuidadosamente el elenco mas singular y representativo de es-
pacios y bienes de la provincia, que en razén de tales circunstancias se
entienden merecedores de medidas protectoras y de gestién especificas.

EL PROGRAMA DE ACTUACION, por ultimo, recoge el conjunto
principal de actuaciones de la Administracion que se estiman necesarias
para la mejor gestion de este Plan, y, mas genéricamente, para el alcance
de los objetivo de ordenacién y proteccion territorial que éste persigue.
Se han diferenciado tres subprogramas: a) Actuaciones de planeamiento
urbano coherentes con las problematicas y necesidades detectadas en el
Plan Especial, b) Estudios y programas de apoyo al planeamiento y ¢)
Actuaciones de otras administraciones en campos vinculados con los
fines explicitos e implicitos del Plan Especial, debidamente contrasta-
dos.

La fase de Propuesta puede suponer para la mayoria de los gedgrafos
un duro reto profesional, pudiendo convertirse en una gran oportunidad
perdida si no se modifican a tiempo actitudes y carencias, como el
excesivo academicismo, la falta de preparacién juridica o el desconoci-
miento de los mecanismos de la Administracién. El academicismo, que
en si no es malo, puede convertirse en una actitud negativa, si lo utili-
zamos como refugio ante la sensacion de que nuestra formacién no es lo
suficientemente técnica, como para compartir la responsabilidad de to-
mar decisiones de propuestas concretas de actuacion. Esta actitud hace
que, a menudo, otros profesionales se quejen del excesivo teoricismo de
los gedgrafos. Por otro lado, la carencia de una minima preparacion
juridica puede desembocar en propuestas poco viables, no sélo en los
casos en que haya que abandonarlas por incompatibles con la legalidad
vigente, sino también cuando su puesta en prictica va a provocar un
nivel de conflictividad desproporcionado con los logros que se pretende
conseguir. Y, finalmente, el desconocimiento de los mecanismos de la
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PLAN ESPECIAL DE PROTECCION DEL MEDIO FISICO Y

CATALOGO DE ESPACIOS Y BIENES PROTEGIDOS DE LA PROVINCIA DE LA MALAGA

ESQUEMA METODOLOGICO

. USOS DEL
TERRITORIO

2. UNIDADES
DE USO

4. UNIDADES
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Administracién territorial puede hacer que la propuesta tenga poca via-
bilidad, si no se sabe quién va a gestionarla y como se va tramitar.

1.2. La escala de trabajo

El territorio de una provincia, por pequefia que esta sea, siempre es
lo suficientemente grande como para no permitir un anélisis global del
mismo a una escala que permita afinar mucho la linea. Esto va a crear
una serie de problemas, que si no se prevén a tiempo puede terminar
dando al traste con todo el Plan. Es por tanto necesario, establecer
criterios de gran flexibilidad a la hora de elegir escalas de trabajo, de tal
modo que, aunque la escala final de representacién sea una para toda la
provincia, a la hora de abordar cada faceta concreta del territorio o cada
porcién del mismo, pueda emplearse aquella escala que mejor nos per-
mita llegar al diagndstico y posterior propuesta de actuacién sobre dicho
territorio.

El Reglamento de Planeamiento, al referirse a la documentacién que
deben contener los Planes Especiales, en materia de cartografia sélo
dice que se presentaran «Planos de informacién y ordenacién a escala
adecuada» (art. 77. 2. ¢.). A partir de aqui vy siguiendo generalmente
criterios técnicos de la Direccién General de Urbanismo de la Junta de
Andalucia propuestos para la redaccion de los Planes de Proteccion del
Medio Fisico de las ocho provincias de la Comunidad, las escalas de
trabajo utilizadas en el caso concreto de la provincia de Malaga han sido
las siguientes:

1.2.1 Planos de Informacién

Generalmente la escala utilizada ha sido el 1/200.000, unas veces
porque no se disponia de fuentes a mayor escala y otras, porque el nivel
de informacién aportado por ésta se consideraba suficiente. No obs-
tante, siempre que existian fuentes de mayor escala o la elaboracién de

- planos de mayor detalle era factible a partir de una base cartografica ya
existente, se han utilizado escalas mayores.

Cuando por motivos de volumen se ha considerado que una escala
menor podia facilitar la lectura de conjunto de una informacién determi-
nada, la presentacion final del plano se ha hecho a escalas inferiores de
las utilizadas durante el trabajo, pero manteniendo siempre toda la infor-
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macion aportada por la escala de trabajo. Asi, por ejemplo, es frecuente
el caso de planos trabajados a escala 1/50.000 y representados 1/100.000
o trabajados a esta segunda escala y representados a 1/200.000. Siempre
se ha guardado la proporcién suficiente como para evitar cualquier pér-
dida de informacién.

En aquellos casos en los que la informacién se refiere a aspectos
puntuales del territorio 0 a problemdticas territoriales especialmente
complejas, el trabajo siempre se ha realizado a partir de grandes escalas,
por ejemplo, entre el 1/500 y 1/2.000 para informaciones puntuales, y
entre el 1/5.000 y 1/10.000 para casos como el tratamiento de los usos en
la franja litoral. Aunque también aqui la presentacién se ha hecho a
escalas mas reducidas (p. ej. 1/20.000 en el caso del litoral).

1.2.2. Planos de Ordenacion

A la hora de representar en un sélo plano la Propuesta de Ordenacién
para toda la provincia, quiza la escala mas adecuada sea la de 1/50.000,
pues, aunque en el caso de algunas provincias pueden obtenerse auténti-
cos murales de 10 m® o mas, la existencia de una base cartografica como
el Mapa Topografico Nacional a esa misma escala, puede permitir una
buena representacion. En nuestro caso ésta ha sido la escala elegida.

Un aspecto importante a considerar aqui, es el tema de la represen-
tacion del Catalogo de Espacios y bienes Protegidos. Este documento
constituye en realidad la ordenacién propiamente dicha en cuanto a los
espacios que se van a ver afectados de manera particular por el Plan. El
caréacter del Catdlogo, obliga a una delimitacién pormenorizada de los
espacios en él incluidos, que no siempre es posible identificar con niti-
dez sobre un plano a escala 1/50.000. Por ello es aconsejable apoyar los
recorridos de campo necesarios para la delimitacion, en escalas de tra-
bajo mayores, preferiblemente el 1/10.000; y esta labor debe ir acompa-
flada de una descripcion literaria de cada uno de los limites, a fin de
evitar problemas derivados de erratas de grafismo o de falta de nitidez
de los elementos planimétricos utilizados como referencia.

Es evidente que una delimitacién que va a efectar los usos de un
territorio, con serias consecuencias a veces para las expectativas de sus
propietarios, no puede dejar lugar a dudas, y sea cual sea la escala de
trabajo y/o representacién, siempre serd conveniente la descripcion lite-
raria, dejando claro, ademas, que en caso de conflicto entre grafismo y
literatura prevalecera la segunda.
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2. ASPECTOS JURIDICOS

Dado que este tipo de Planes no son muy conocidos, llegandose
incluso a poner en duda la legalidad de algunos de ellos, bueno sera
incluir en esta exposicién, aunque s6lo sea de modo muy conciso, algu-
nas cuestiones de tipo juridico. Para ello nos vamos a ayudar de la
Memoria Justificativa que acompaia a los Planes Especiales de Protec-
cién del Medio Fisico redactados recientemente para las ocho provincias
andaluzas.

2.1. Cobertura juridica de los planes especiales de proteccion del medio
fisico

Esta cobertura empieza en el articulo 45 de la Constitucién Espaiiola,
especialmente en su apartado 2, cuando dispone que «Los poderes pii-
blicos velaran por la utilizacién racional de todos los recursos naturales,
con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y defender y restaurar
el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colec-
tiva».

De una forma maés directamente relacionada con el caracter de estos
Planes, hay que apoyarse en el articulo 17 de la Ley de Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana (Ley del Suelo). En su apartado 1 se espe-
cifican las circunstancias en que deben de redactarse y las tematicas a
que pueden referirse, incluyendo entre estas: la proteccién del paisaje, la
conservacién del medio rural en determinados lugares, y «cualquiera
otras finalidades analogas».

Mis adelante la propia Ley en lo referente a las materias sobre las
que versa el Plan Especial de Protecciéon del Medio Fisico (PEPMF)
menciona concretamente las siguientes:

a) «Elementos naturales y urbanos cuyo conjunto contribuye a ca-
racterizar el panorama» (art. 18.1.a).

b) «Jardines de caracter histérico, artistico o botanico». (art. 18.1.c).

¢) «La protecciéon del paisaje, para conservar determinados lugares o
perspectivas del territorio nacional en cuanto constituyen objeto
de planeamiento especial, se referira, entre otros a los siguientes
aspectos:
-— Bellezas naturales en su complejo panoramico o en perspecti-

vas que convinieren al fomento del turismo.
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— Predios risticos de pintoresca si 1acién, amenidad, singulari-
dad topogrifica o recuerdo histérico» (art. 19.a) y b)).

d) «El planeamiento urbanistico especial podra afectar, con fines de
proteccién a huertas, cultivos y espacios forestales, mediante
restricciones de uso, apropiadas para impedir su desaparicion»
(art. 21).

e) «La mejora del medio urbano o rural y de los suburbios de las
ciudades podrd ser objeto de Planes Especiales encaminados a
estas finalidades:

— Alterar determinados elementos vegetales, jardines o arbo-
lado» (art. 22. b).

Estas normas se ven desarrolladas reglamentariamente por los ar-
ticulos 76 a 82 del Reglamento de Planeamiento Urbanistico, siendo de
destacar el articulo 76.3, que prevé expresamente la redacciéon de «Pla-
nes Especiales», que permitan adoptar medidas de proteccién en su am-
bito con las siguientes finalidades:

— «Proteccidn, catalogacion, conservacién y mejora de los espacios
naturales, del paisaje y del medio fisico y rural y de sus vias de
comunicacién».

La legislacidon urbanistica prevé, por lo tanto expresamente la reali-
zacion de planes destinados de forma especifica a la proteccién del
medio fisico.

2.2. La jerarquia normativa

La redaccién de Planes Especiales de Proteccién del Medio Fisico,
ha levantado con frecuencia una fuerte polémica sobre la relacién de
este tipo de planes con otras figuras de planeamiento, especialmente con
los Planes Generales de Ordenacién Urbana (P.G.0.U.) y, en menor
medida. con los Planes Directores Territoriales de Coordinacién
(P.D.T.C.).
2.2.1. El Plan Especial de Proteccién del Medio Fisico y los PGOU

El Dictamen del Consejo de Estado de 17 de mayo de 1981, establece
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que «el Plan Especial, aiin dentro de los contenidos propios del mismo,
se mantiene en su propio rango normativo, sin que pueda modificar un
Plan General y quedando también a expensas de lo que éste en el futuro
pueda establecer». La subordinacion del Plan Especial respecto de un
Plan General vigente parece que no deja mucho lugar a dudas, no sélo a
la luz del texto anterior, sino también de otros, como, por ejemplo, las
Setencias del Tribunal Supremo de 9 de octubre de 1981, de 22 de
octubre de 1981 y de 20 de diciembre de 1984. Ahora bien, la afirmacién
del Consejo de Estado en el Dictamen citado, referida a la subordinacién
del Plan Especial a los Planes Generales que se redacten con posteriori-
dad a la aprobacién de aquél, no parece que esté tan clara.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 12 de enero de 1983 establece
unos requisitos para que un Plan Especial pueda ser modificado por un
Plan General aprobado con posterioridad (esta modificaciéon ha de pro-
ducirse o bien mediante el procedimiento de modificacién de elementos
previsto en el articulo 49 de la Ley del Suelo, o bien mediante la incor-
poracién de las determinaciones del Plan Especial aprobado con anterio-
ridad y que el propio Plan General declara subsistentes, segiin previene
el articulo 19 del Reglamento de Planeamiento), pero no se admite que
un Plan General pueda ser aprobado en contradiccién con el Plan Espe-
cial.

La escasa jurisprudencia que actualmente existe sobre el tema, hace
que la polémica sobre la relacién jerarquica entre el Plan Especial y el
Plan General no se haya zanjado definitivamente. En la Memoria Justifi-
cativa de los Planes Especiales de Proteccion del Medio Fisico redacta-
dos en la Comunidad Auténoma Andaluza se dice a este respecto:

«La respuesta final a este dilema habra de venir, sin embargo, por el
mantenimiento de una actitud coherente por parte de los dérganos en-
cargados de la aprobacién del planeamiento general, ya que habiendo
participado ellos mismos en la aprobacién del Plan Especial no tendrfa
sentido que se contradijeran a continuacién mediante la aprobacién de
otros planes de contenido opuesto».

Habra que esperar, entre otras cosas, la resolucién final de los Re-
cursos que actualmente estin presentados contra la aprobacién defini-
tiva de estos Planes Especiales, para aportar alguna luz mas sobre el
tema. De momento, en el caso concreto de los Planes redactados en la
Comunidad Auténoma Andaluza, a éstos se les considera vinculantes
para el planeamiento que se apruebe con posterioridad dentro de su
ambito, debiendo respetar éste, por tanto, las limitaciones de uso im-
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puestas desde dichos Planes Especiales en aplicacién del articulo 76.3
del Reglamento de Planeamiento.

2.2.2. El Plan Especial de Proteccién del Medio Fisico y los PDTC

Aunque con menor intensidad que en el caso anterior, también se ha
alegado que estos Planes Especiales de 4mbito provincial estin suplan-
tando a los Planes Directores Territoriales de Coordinacién. En la res-
puesta dada en su dia a los alegantes del Plan Especial de la provincia de
Malaga, se desestimaba este tipo de alegacién, por considerar que el
hecho de que algunas de las determinaciones del Plan Especial puedan
coincidir con las del PDTC no es argumento suficiente como para acusar
a los Planes Especiales de ser PDTC encubiertos. Los objetivos del
PDTC fijados por el articulo 8 de la Ley del Suelo y articulo 11 del
Reglamento de Planeamiento son més amplios.

2.3. Clasificacién y calificacion del suelo

Junto con la polémica sobre la relacidn jerarquica entre Planes Espe-
ciales y Planes Generales quizi sea éste uno de los temas mas conflicti-
vos con los que se ha encontrado los Planes Especiales. La acusacién de
que estan violando lo dispuesto en el articulo 76.6 del Reglamento de
Planeamiento, en el sentido de que no pueden clasificar suelo, suele ser
frecuente. Y es un tema de especial importancia, no sélo por lo que
podria suponer caso de que fuera cierto, que no lo es (como veremos
mas adelante), sino porque en base a esta acusacién, se les acusa tam-
bién de atentar contra el derecho de propiedad, exigiendo, en conse-
cuencia, las indemnizaciones pertinentes.

El articulo 76 del Reglamento de Planeamiento prohibe que los Pla-
nes Especiales clasifiquen suelo en las catégorias de urbano, urbanizable
v no urbanizable, pero no dice que no puedan calificar el suelo y esta-
blecer limitaciones al uso del mismo. En la contestacién a las alegacio-
nes del Plan Especial de la provincia de Malaga se defendia la facultad
de este tipo de planes para imponer limitaciones a los usos del suelo, sin
alterar, por ello, la clasificacion urbanistica del mismo; facultad recono-
cida de modo expreso por las Sentencias del Tribunal Supremo de 8 de
noviembre de 1983 y de 21 de marzo de 1984. Siguiendo esta misma
linea, en la Memoria Justificativa del texto de dicho Plan aprobado defi-
nitivamente se dice:
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«Es la calificacién urbanistica y no la clasificacion la que determina el
uso concreto que de cada predio puede realizarse, la clasificacién se
limita a encuadrar los suelos dentro de unas grandes clases a efectos de
sefialar la forma en que los propietarios deberan de ejercer sus derechos
y obligaciones cuando éstos se vayan concretando a lo largo del pro-
ceso de planeamiento».

El Plan Especial lo que hace, por tanto, es.calificar el suelo que
pretende proteger, estableciendo un régimen de usos que permita con-
servar y mejorar el medio fisico.

2.4. El Plan Especial y el derecho de propiedad
2.4.1. Proteccion en Suelo no Urbanizable

En principio, en este tipo de suelo no deberian plantear ningiin pro-
blema indemnizatorio las protecciones establecidas por un Plan Espe-
cial, ya que, de acuerdo con el articulo 87.1 de la Ley del Suelo «la
ordenacion del uso de los terrenos y construcciones enunciadas en los
articulos precedentes no conferird derecho a los propietarios a exigir
indemnizacién, por implicar meras limitaciones y deberes que definen el
contenido normal de la propiedad segiin su calificacién urbanistica».
Ahora bien ;qué ocurre cuando se acusa al Plan Especial de dar a una
serie de terrenos un trato diferencial con respecto al resto del suelo no
urbanizable? Es evidente que cuando la proteccién del Plan Especial
recae sobre el Suelo no Urbanizable, se estd calificando esos terrenos
como Suelo no Urbanizable Protegido, y esto ha sido utilizado por algu-
nos alegantes para argumentar que se estaba produciendo una «priva-
cion singular» de las contempladas en el articulo 1 de la Ley de Expro-
piacién Forzosa. Ante esto hay que hacer algunas puntualizaciones:

1.2) Algunos alegantes no solo utilizan el argumento de la «privacién
singular» en casos de Suelo no Urbanizable normal, sino también
cuando se protegen espacios ya calificados por el planeamiento munici-
pal como Suelo no Urbanizable Protegido. En estos casos es evidente
que el Plan Especial no aporta nada nuevo a la situacién urbanistica de
los terrenos.

2.2) Cuando la proteccion recae sobre un Suelo no Urbanizable nor-
mal, tampoco ha lugar a indemnizacién, ya que los Planes Especiales, al
menos los redactados en Andalucia, respetan el contenido minimo del
derecho de propiedad, «es decir el derecho a mantener el uso de los
terrenos con arreglo a su destino y naturaleza».
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3.2) En muchos casos el Plan Especial lo que hace es reiterar las
limitaciones de uso que ya establecen las leyes sectoriales (aguas, mon-
tes, etc.) y cuyo régimen indemnizatorio esta previsto por dichas leyes.

4.2) Generalmente muchos propietarios de lo que acusan al Plan Es-
pecial es de privarles de sacar un aprovechamiento urbanistico de sus
terrenos, aunque este verdadero motivo suele ocultarse bajo argumentos
acordes con lo que la ley permite hacer. Es frecuente empezar pidiendo
que se desproteja una zona para poder «hacer casitas en grandes parce-
las ligadas al cultivo de la zona», para terminar pidiendo acto seguido en
el Ayuntamiento la clasificacién de Suelo Urbanizable no Programado.
Hay que recordar que en Suelo no Urbanizable Protegido el aprovecha-
miento urbanistico es nulo, mientras que en Suelo no Urbanizable nor-
mal a lo sumo lo que se permite son actuaciones necesarias para el
desarrollo de las actividades agrarias y las infraestructuras, o excepcio-
nalmente la vivienda aislada a los usos de Utilidad Pdblica e Interés
Social.

2.4.2. Proteccidn en Suelo Urbanizable

Cuando durante la redacciéon de un Plan Especial se detectan ele-
mentos dignos de proteccién en suelo clasificado por el planeamiento
como Urbanizable, este Plan puede limitar el tiso urbanistico de tales
terrenos a fin de proteger esos elementos (vegetacidn, singularidades
topograficas, zonas hiimedas, etc.) sin modificar la clasificacién de los
mismos. Para estos casos, en los Planes Especiales redactados en la
Comunidad Auténoma Andaluza, se ha previsto que «las limitaciones
impuestas habran de ser tenidas en cuenta a la hora de computar los
aprovechamientos a efectos de la distribucién de cargas y beneficios
resultantes del Planeamiento. No ha lugar, por tanto a indemnizaciones,
salvo en el caso de limitaciones singulares de imposible compensacién
con arreglo a los mecanismos normales de distribucién, mecanismos
que, no obstante, permiten eliminar en su practica totalidad la necesidad
de indemnizar si son bien aprovechados».

2.5. El Plan Especial y la legislacién sectorial

Otra de las acusaciones que con cierta frecuencia se les hace a los
Planes Especiales de Proteccion del Medio Fisico, es la de que invaden

48



terrenos propios de Leyes Sectoriales; incluso desde alguno de los Or-
ganismos que gestionan estas leyes, se ha llegado a decir que dichos
Planes son innecesarios, ya que vienen a proteger espacios que ya se
encuentran protegidos por la legislacién sectorial.

Es evidente que los Planes Especiales, al estar dentro del marco de la
Legislacién urbanistica, van mas alld de los planteamientos especificos
de cada Ley sectorial, y, por lo tanto, las medidas protectoras que
proponen pueden cubrir un abanico mas grande de aspectos que el que
compete a cada Ley sectorial. Ademds los usos y actividades regulados
por los Planes Especiales, son sélo aquellos que precisan de licencia
urbanistica, de tal modo que nunca se entrometen en cuestiones tales
como la época de veda para evitar las agresiones a la fauna, o el tipo de
productos fitosanitarios que deben de prohibirse para evitar la contami-
nacién de los acuiferos.

Los Planes Especiales, lejos de ignorar las disposiciones de las Leyes
sectoriales o de intentar suplantarlos o modificarlas, lo que deben de
procurar es utilizar las normas ya existentes como apoyatura de las
previsiones del planeamiento. No obstante puede ocurrir que en algin
aspecto en concreto surjan discrepancias entre un Plan Especial y una
Ley sectorial. Segiin sea el tipo de discrepancia asi habra que solucionar
el conflicto surgido. En principio, cuando se trate de una discrepancia
sobre una materia especifica de la Ley sectorial (como en los ejemplos
que hemos puesto anteriormente), en virtud del principio de «Ley Espe-
cial» debera prevalecer esta, no obstante, cuando el Plan Especial se
limite a detallar o profundizar mas una proteccién aplicando criterios
mas estrictos que los de la legislacién sectorial, deberia de prevalecer el
Plan Especial «siempre que se respete la finalidad de la Ley sectorial».
Asi al menos se ha entendido en los Planes Especiales que venimos
citando. Si el conflicto se plantea sobre usos del suelo, debe prevalecer
el Plan Especial frente a las otras Leyes, como lo ha reconocido el
Consejo de Estado en el Dictamen ya citado de 17 de marzo de 1981y lo
ha reafirmado recientemente la Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de
febrero de 1987.

3. ASPECTOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS
3.1. El marco regional

La decision de redactar este tipo de Planes debe de ser ante todo
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politica y estar enmarcada en la politica urbanistica global de la Comu-
nidad Auténoma si se quiere «garantizar la efectividad y potenciar la
operatividad del principio de intervencion piblica democratica en la di-
reccién y control de los procesos territoriales y urbanos». Asi, al menos,
se ha planteado el tema en la Comunidad Auténoma Andaluza, y no
parece facil que pueda conseguirse este objetivo mediante un Plan des-
conectado de la problemética global de la region. Si bien es cierto que el
ambito provincial elimina muchas de las discontinuidades de politicas
urbanas locales, no es menos cierto que ese esfuerzo puede ser mucho
mas efectivo, si se superan las discontinuidades de caracter provincial.

Al estar conectado el Plan Especial de ambito provincial con las
Directrices de Politica Territorial de su Comunidad Auténoma, y, a tra-
vés de ella con los Planes de las restantes provincias que la integran,
siempre serd mas fécil la gestién del mismo. Y esto no sélo a nivel de
vigilancia del cumplimiento normativo, sino también en lo que se refiere
a la puesta en marcha del Programa de Actuacién propuesto por el Plan
Especial, ya que de este modo serd mas facil contemplar las actuaciones
en los programas de inversiones de la Comunidad Auténoma.

3.2. La provincia como ambito territorial

El hecho de elegir la provincia como ambito de aplicacién del Plan,
también ha sido en algunos casos objeto de criticas y alegaciones por
parte de los particulares. El Reglamento de Planeamiento en su articulo
76.3 sélo dice que los Planes Especiales que se redacten en ausencia del
Plan Director Territorial de Coordinaciéon o de un Plan General, habran
de tener por objeto «areas que constituyan una unidad que asi lo reco-
miende». En principio, tratindose de un Plan como el que nos ocupa,
cabria interpretar el concepto de «drea» como «area natural», pero el
legislador no ha especificado de manera-concreta a qué tipo de area se
refiere y, por lo tanto en la interpretacion de este concepto no tiene por
qué descartarse de su significado el ambito provincial. Ademas la Juris-
prudencia ha admitido de forma expresa que los Planes Especiales pue-
den tener caricter provincial (Sentencia del Tribunal supremo de 9 de
octubre de 1981 —citada, al igual que la mayor parte de las que hemos
utilizado anteriormente, por el PEPMF de la provincia de Malaga en el
documento de contestacién de alegaciones—).

En el caso de los Planes Especiales de la Comunidad Auténoma
Andaluza, el motivo principal para la eleccién-de la provincia como
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ambito de aplicacién de los mismos, ha sido el facilitar su gestién, ya
que de este modo se hace coincidir el ambito de aplicacién con el ambito
territorial y competencial de la Comisién Provincial de Urbanismo que
es el organismo que va a gestionar el Plan. Es decir se ha seguido un
criterio de tipo administrativo a la hora de interpretar el concepto de
«area» usado por el Reglamento de Planeamiento: la provincia es una
unidad administrativa sobre la que conviene aplicar este tipo de Planes
para facilitar la gestién de los mismos. Y esto se manifiesta en una serie
de ventajas tales como: a) la posibilidad de complementar a la normativa
de caracter general a nivel provincial (Normas Subsidiarias Provinciales,
art. 86.3 del R. P.), identificando areas de especial proteccion y estable-
ciendo determinaciones especificas en relaciéon con los objetivos de
proteccién; b) el establecer un marco de referencia para la Comisién
Provincial de Urbanismo en la tramitacién de licencias y expedientes
que en relacién con los objetivos del Plan Especial sean requeridos y ¢)
la orientacién para el planeamiento local futuro en cuanto a tratamiento
especifico de sus problemas medio-ambientales y especialmente a la
regulacién de los suelos clasificados como no urbanizables.

Ademas de las ventajas de tipo administrativo que supone el ambito
provincial, desde una perspectiva geogréfica este ambito también puede
considerarse especialmente adecuado, ya que permite una visién lo sufi-
cientemente amplia como para hacer analisis y diagnésticos mas com-
pletos, pero al mismo tiempo abarcables, para que las propuestas resul-
tantes de esos analisis y diagnésticos puedan concretarse en politicas de
actuacion.

3.3. El papel de los Ayuntamientos

Aunque los hemos dejado para el final, no cabe duda que es en los
Ayuntamientos, y concretamente a través de la politica urbanistica mu-
nicipal, en donde el Plan Especial se juega el «ser o no ser». De nada
sirve redactar un Plan técnicamente perfecto, si no hay un seguimiento y
control permanente de su cumplimiento. Y este seguimiento debe ser
_ante todo local.

A través del acto administrativo de la concesién de licencias, los
Ayuntamientos pueden controlar el camplimiento de las determinaciones
del Plan Especial dentro de su municipio, ya sea negando la licencia para
aquellos usos y actividades expresamente prohibidas por el Plan Espe-
cial, o bien, exigiendo el cumplimiento de los requisitos establecidos por
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aquél para una actividad o uso permitido antes de concederla. Esto a
menudo no es una tarea facil, sobre todo en municipios con escasos
recursos. Unas veces porque no pueden pagar un personal cualificado
que se ocupe de dar un asesoramiento técnico adecuado, y otras, porque
la propia dindmica de las relaciones humanas a nivel de vecindad entre
los miembros de las Corporaciones y sus administrados dificultan no
pocas veces, no solo el ejercicio de la disciplina urbanistica, sino la
propia puesta en marcha de la gestion del Plan Especial.

La falta de medios para establecer un seguimiento puede ser solven-
tada mediante la prestaciéon de asesoramiento y ayuda técnica que, al
parecer, aln se le piensa reconocer a las Diputaciones. Pero los proble-
mas de tipo humano que puede generar la aplicacion del Plan, cuando
sus determinaciones afectan a familiares, vecinos y amigos, €so ya es
otra cuestién. Un modo de solventar este tipo de problemas puede ser
mediante el establecimiento de una serie de requisitos previos a la con-
cesion de la licencia municipal. Estos requisitos, que pueden consistir
en: 1) Que exista autorizacién-concesion del Organismo competente; 2)
Que se realicen Estudios previos de Impacto Ambiental; 3) Que se soli-
cite informe al Organismo competente; 4) Que se declare la actividad o
uso solicitado como de Interés Puablico o Utilidad Social y 5) Que la
concesion de licencia se produzca previa autorizacion de la Comisién
Provincial de Urbanismo (requisito necesario especialmente cuando se
ha producido el anterior). Mediante estos trémijzes, el Ayuntamiento sin
renunciar al ejercicio de la soberania municipal en materia de planea-
miento, puede aligerar su responsabilidad en aquellos casos en los que la
negacién de una licencia deba producirse por el resultado negativo de
alguno o algunos de los requisitos anteriores.

Hay otro aspecto que conviene tener en cuenta, y es que a menudo
existen Ayuntamientos que, de entrada, ven con cierto recelo el Plan
Especial. Esta situacién se produce de forma mas frecuente en aquellos
municipios en los que existen grandes expectativas de nuevos desarro-
llos urbanisticos (p. ej. en zonas litorales), pero también suele darse en
pequeiios municipios de montafna y/o de zonas del interior de la provin-
cia, que de algin modo quieren engancharse al carro del desarrollo
turistico de zonas litorales préximas, o al boom de la vivienda de se-
gunda residencia generada por el éxodo de las grandes ciudades al
campo. Este hecho suele generar a veces situaciones muy conflictivas,
ya que normalmente se produce en municipios que, por su situacién
costera o de montafia, suelen poseer dentro de su territorio, espacios
especialmente protegidos por el P.E.P.M.F. y desde el mismo momento
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en que se empieza a redactar, suelen aflorar las tensiones; aunque no
suelen manifestarse con toda su crudeza hasta que el plan especial es
aprobado definitivamente y empieza a ponerse en practica. Incluso se ha
dado el caso de alcaldes que, estando plenamente identificados con los
planteamientos del P.E.P.M.F. (solicitando incluso protecciones riguro-
sas para zonas de sus municipios), cuando ven que su aplicacién puede
generar conflictos con promotores que traen sustanciosas ofertas eco-
némicas y «politicas» (no se olvide que muchos de estos promotores, lo
primero que «venden», es la creaciéon de empleo y el desarrollo del
municipio, y éste siempre tiene una rentabilidad en las urnas), hacen
todo lo posible por dar marcha atras.

Ahora bien, todo lo que acabamos de comentar no es privativo de los
planes especiales, son problemas que afectan a la gestion del Planea-
miento General, v que obligan, por un lado, a establecer una politica
urbanistica coherente entre los distintos 4mbitos territoriales (la region,
la provincia y el municipio); y por otra, a prever mecanismos de aseso-
ramiento, seguimiento y control que faciliten la comprensién del Pla-
neamiento, regulen su aplicacion y vigilen su fiel cumplimiento.

Mailaga, 26 de noviembre de 1987
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