H

Sobre los fundamentos juridicos
de una estrategia de desarrollo sostenible

1. Introduccién

Constituye un lugar com(n poner de manifiesto laambigliedad cal-
culada en la utilizacion del concepto de desarrollo sostenible y la
necesidad de una clarificacion. En el caso de Lanzarote, esta clari-
ficacion se nos antoja imprescindible si se considera que los sec-
tores mas aventureros del complejo turistico-inmobiliario enarbo-
lan con todo desparpgjo la bandera del desarrollo sostenible, y
manipulan de manera vulgar y descaradala emision o concesion de
diplomas o ‘certificados de bondad ambiental, convirtiendo la
auditoria ambiental de los complejos alojativos en una mera farsa.

Hasta tal punto es asi que, si resultara ser cierto que El Guincho 'y
Asolan estan de acuerdo en que debemos enfocar 1a actividad turis-
ticahacia el desarrollo sostenible, lapoblacién podriallegar a plan-
tearse |legitimamente donde radica entonces la diferencia y cuéles
son las razones auténticas de opiniones 0 posicionamientos publi-
Ccos gue aparentemente manifiestan diferencias irreconciliables.

Por otra parte, en e debate social de gran calado que se ha genera-
do en Lanzarote, naturalmente se esgrimen razones juridicas que, a
juicio de determinados colectivos o personas, condicionarian, limi-
tarian o impedirian de plano la posibilidad de provocar un dréstico
cambio de rumbo que permita realmente orientar la actividad
econdémicainsular hacia €l desarrollo sostenible.

Concretamente, se hace alusién a la existencia de derechos adqui-
ridos, o de ‘ agravios comparativos', se nhombra la autonomia muni-
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1. O, mejor adn, la que resulte de
la sentencia que dicte el Tribunal
Supremo sobre el PIOT, siempre
que se consoliden las pretensio-
nes de los promotores.
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cipal o € principio de libertad de empresa, cuando no se invoca
directamente la “necesidad de alcanzar la masa critica suficiente
para que determinadas inversiones puedan ser rentables’, o se hace
referenciaa preceptos legales que limitarian la potestad del Cabildo
Insular paraintroducir cambios en la programacion temporal de las
plazas turisticas previstas en € Plan Insular de Ordenacion.

Este tipo de argumentos de trinchera no se sustentan, en nuestra
opinion, en una interpretacion rigurosa del conjunto del ordena-
miento juridico y de determinadas disposiciones legales, sino que
pretenden construir |a fortaleza de la insostenibilidad sobre la base
de defender a ultranzala programacion temporal delas plazasturis-
ticas previstas en e PIOT?, invocando principios constitucionales
como la seguridad juridica o la libertad de empresa. A este plante-
amiento se suman ilustres voces desde algunas Administraciones
publicas que pretenden reforzar este tipo deinterpretaciones, con lo
cual los ciudadanos pueden llegar a pensar que es en buena medi-
da cierto que € ordenamiento juridico o determinados preceptos
legales impiden e giro que la sociedad conejera demanda.

Por estas razones, en € terreno juridico se reclama con especia
énfasis la necesidad de una clarificacion, y la tarea se nos antoja
ciertamente compleja porque surgen del andlisis del ordenamiento
juridico mandatos aparentemente contradictorios. En e Derecho
Privado, las relaciones entre particulares y, por tanto, los compo-
nentes més significativos de la actividad econébmica y del tréfico
juridico aparecen sujetos ala preval encia préacticamente absoluta de
los derechos reales y, especialmente, del derecho de propiedad
sobre las cosas, hasta e punto de que las Unicas limitaciones que
conocian esos derechos resultaban de su confrontacion con otros
derechos de propiedad sobre las cosas.

En cambio, en € campo del Derecho Piblico podemos comprobar
gue laregulacion de los bienes involucrados en la actividad econé-
mica se sustenta en los valores de que son portadores |os bienes,
haciendo abstraccién expresade su titularidad y de su régimen juri-
dico. Laordenacion de los recursos naturales y de los bienes cultu-
rales primala conservacion de los val ores que incorporan las cosas,
por encima de cualquier otra consideracion y “con independencia
de su titularidad y de su régimen juridico”, porque ahora se reco-
noce que junto ala utilidad que aportan a su propietario, los bienes
son portadores de otras utilidades y de otros intereses, que son de
titularidad colectiva, por lo que se facultaa Estado y, por tanto, al
conjunto de los poderes publicos para que garanticen que su utili-
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zacion guede estrechamente condicionada a su conservacion.

En la préctica, sin embargo, y precisamente por el carécter recien-
te de laintegracion de la perspectiva ambiental en el ordenamiento
juridico, frente ala condicion milenaria del derecho de propiedad,
maxima expresion de los derechos personales en e ordenamiento
juridico surgido de la Revolucién burguesa, nos enfrentamos con la
aparente prevalencia de los derechos individuales frente a los
colectivos® que puede frenar la materializacion de las tendencias
gue pretenden orientar €l desarrollo insular hacia la sostenibilidad.

Como vamos a comprobar, esta contradiccion no impide alumbrar
y articular con solidez argumental los fundamentos juridicos de una
estrategia de desarrollo sostenible para la ida de Lanzarote.
Nuestro objetivo consiste, por tanto, en mostrar |as razones juridi-
cas que, anuestro juicio, no solo justifican la validez constitucional
y la conformidad con el conjunto del ordenamiento juridico de las
opciones politicas que se vienen barajando, sino que incluso obli-
gan a los poderes publicos a caminar por la senda del desarrollo
sostenible, y en cualquier caso permiten considerar incluso aterna-
tivas mas drasticas, como las que han puesto El Guincho y otros
colectivos sociaes sobre la mesa de debate.

2. El marco juridico internacional

Puestos en el empefio, comenzaremos por recordar el marco gene-
ral en el que se insertan las potestades publicas de ordenacion de
los recursos naturales y de planificacion territorial y urbanistica,
gue viene constituido, en primer lugar, por la existenciade diversos
acuerdos internacionales suscritos y ratificados por € Reino de
Espafia que obligan a conjunto de los poderes publicos a actuar en
determinada direccion en relacion con la conservacion de los recur-
sos haturales, y en particular de los recursos vivos.

Ya la Estrategia Mundial de Conservacion de la Naturaleza recla-
maba con énfasis la importancia de la perspectiva juridica para
introducir cambios graduales pero firmes. Respondiendo en buena
medida a esa llamada, se haido produciendo una confluencia obje-
tivaen e ambito internacional que, salvando la diversidad cultural
y las abismales diferencias econdmicas y tecnoldgicas de los dis-
tintos Estados, pretende la orientacion de las politicas generales y
sectoriales hacia e desarrollo sostenible, como Unica alternativa
capaz de sustentar el mantenimiento de las condiciones que hacen
posible lavida

Limitando nuestra cita a los textos juridicos internacionales mas
recientes’, la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y
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ampliamente desarrollados por
la doctrina, especialmente por
SERRANO MORENO y JORDANO
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miento juridico para asumir en
toda su plenitud la integracion
de la perspectiva ambiental en
el sistema juridico

3. Existen numerosos anteceden-
tes, y algunos hitos especialmente
significativos, como la Conven-
cién Mundial sobre la proteccion
del Patrimonio Natural y Cultural,
de 23 de noviembre de 1972
(Instrumento de ratificacion de
18 de marzo de 1982).
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Desarrollo, reconociendo la*“ naturaleza integral e interdependiente
de la Tierra, nuestro hogar”, persigue € establecimiento de una
alianza mundia nuevay equitativa mediante |a creacion de nuevos
niveles de cooperacion entre los Estados, |os sectores claves de las
sociedades y las personas, procurando alcanzar acuerdos que res-
peten losintereses de todosy que protejan laintegridad del sistema
ambiental y de desarrallo.

Para ello, contiene diversos pronunciamientos en los que se detalla
la orientacion de la accidn de los Estados y de los pueblos para
lograr el desarrollo sostenible. De los 27 Principios en que se arti-
culalaDeclaracion de Rio, destaca para €l objeto de nuestro interés
en primer lugar el compromiso asumido en €l Principio 7:

“... En vista de que han contribuido en distinta medida a la degra-
dacion del medio ambiente mundial, los Estados tienen responsa-
bilidades comunes pero diferenciadas. Los paises desarrollados
reconocen la responsabilidad que les cabe en la blsgueda interna-
cional del desarrollo sostenible, en vista de las presiones que sus
sociedades gjercen en e medio ambiente mundia y de las tecno-
logias y los recursos financieros de que disponen”.

Este pronunciamiento implica, en relacién con los mandatos cons-
titucionales y los textos legales alos que luego se aludira, la asun-
cion de un compromiso explicito frente ala comunidad internacio-
nal para modificar las politicas generales y sectoriales de formatal
gue se inviertan las tendencias de degradacién, orientando el curso
de la accion hacia el desarrollo sostenible.

Inmediatamente, el Principio 8 sefidla el camino adecuado, preci-
sando el sentido de la accidn politica que debe emprenderse:
“Para alcanzar € desarrollo sostenible y unamejor calidad de vida
paratodas las personas, |os Estados deberian reducir y eliminar los
sistemas de produccién y consumo insostenibles y fomentar politi-
cas demogréficas apropiadas’.
El objetivo es alcanzar € desarrollo sostenible, y la finalidad con-
siste en mejorar la calidad de vida de todas las personas, para lo
cual se sefiadla inequivocamente el contenido de las politicas apro-
piadas. reduccién y eliminacion de los sistemas de produccién y
consumo insostenibles y fomento de las politicas demogréficas
apropiadas. Es habitual en los textos juridicos internacionales, pre-
cisamente por ser € resultado de acuerdos basados en consensos
frégiles, la aparicion de menciones ambiguas. Aqui, sin embargo,
se empieza a precisar que para acanzar €l desarrollo sostenible
deben modificarse las politicas que permitan o fomenten directa o
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indirectamente pautas de produccién y consumo insostenibles, y
debe intervenirse sobre la dinamica demografica preci samente por-
gue es € factor que propiciaque se disparen losindicadores de con-
sumo de recursos y de generacion de impactos.

Naturalmente, la Declaraciéon de Rio contiene muchos otros pro-
nunciamientos rel evantes paralaformulacién de una estrategia sos-
tenible (v.gr., e Principio 15, relativo a la adopcion de un criterio
genera de precaucion, o € Principio 16, referente alainternaliza-
cion de los costos ambientales y € uso de instrumentos econdmi-
cos), pero su andlisis detallado excede de nuestro objeto. Conviene
afadir que no estamos ante meras declaraciones programaticas,
sino ante un acuerdo internacional ratificado por e Reino de
Espafia, en el que los Estados asumen un deber positivo de orientar
todas sus paliticas en formatal que pueda alcanzarse el desarrollo
sostenible y unamejora en la calidad de vida de todas | as personas.

Ademas, resulta obvio afiadir que este compromiso no incumbe
solo ala Administracion Central del Estado, porque el Gobierno de
Canarias, €l Cabildo de Lanzarote y los Ayuntamientos de la Isla
también forman parte del Estado, de tal suerte que dicho deber les
concierne directamente por lo que estan obligados a orientar su
politica hacia el desarrollo sostenible, adoptando medidas encami-
nadas a reducir y eliminar los sistemas de produccion y consumo
insostenibles y fomentar politicas demogréficas apropiadas.

En este sentido, los documentos de la Estrategia muestran que €l
desarrollo insular se basa fundamentalmente en sistemas de pro-
duccién y consumo de recursos absol utamente insostenibles, y que
las pautas de desarrollo son directamente responsables de la explo-
sién demografica sufrida por Lanzarote en la Gltima década. Dada
la contundente e indiscutible evidencia que se desprende de tales
datos, y la claridad de los textos juridicos internacional es transcri-
tos, los poderes publicos canarios (Gobierno y Parlamento de
Canarias, Cabildo Insular de Lanzarote, y Ayuntamientosdelalda,
en lo que ahora interesa) se enfrentan directamente a la necesidad
de dar la apropiada respuesta a las consecuencias de un desarrollo
gue se harevelado insostenible y perverso, que atenta directamen-
te contra la identidad comunitaria del pueblo lanzarotefio, y que
amenaza la conservacion de los ecosistemas y de los procesos
ecol 0gicos esenciales, en un entorno insular frégil y sensible.

3. El marcojuridicoy palitico de la Union Europea
Si analizamos ahora el marco juridico derivado de nuestra integra-
cién en la Union Europea, comprobaremos que este deber positivo
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4. Articulo 130-R del Tratado
de la Union.

5. El Primer Programa fue aproba-
do el 22 de noviembre de 1973.

6. Comision Europea (1997):
“Hacia un desarrollo sostenible!”,
Informe de aplicacién y plan de
actuacion de la Comision Europea
sobre el quinto programa de poli-
tica y actuacién en materia de
medio ambiente y desarrollo sos-
tenible. Luxemburgo.

7. Vid. Nota anterior.

8. La traduccion del texto original
parece poco afortunada. Aunque
no disponemos del texto oficial,
probablemente se refiera a la
“pureza del medio ambiente”.

9. Al respecto, véase el volumen 7
de la Estrategia Lanzarote en la
Biosfera, titulado “Los Sectores

Ambientales Clave (agua, energia,

residuos y transporte)”.
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aparece reforzado por la importancia que se concede en dicho
ambito alaconservacion y utilizacion racional delos recursos natu-
rales implicados en el desarrollo. Mucho hallovido desde los tiem-
pos de la firma del Tratado de Roma, de tal manera que no sdlo la
proteccion del medio ambiente aparece ahora reconocida como un
cometido publico de primer orden?, sino que la politicay las medi-
das de accién han sufrido un cambio conceptual radical.

Desde una politica correctora y defensista, ademés marcadamente
sectorial y aislada del conjunto de las politicas comunitarias, se ha
pasado a la integracién de la variable ambiental en € conjunto de
las politicas generales y sectoriales, y se ha institucionaizado la
formulacion de un Programa Comunitario plurianual en materia de
medio ambiente®, que ha ido modificando gradualmente su deno-
minacion y alcance. Actualmente, se encuentra vigente el Quinto
Programa de politicay actuacion en materia de medio ambiente y
desarrollo sostenible, aunque esta sujeto en estos momentos a eva-
luacion de su aplicacion y asu posible revision, segin la Propuesta
modificada de Decision del Consgjo y del Parlamento Europeo
relativaalarevision del Programa comunitario de politicay actua
cion en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible, presen-
tada por la Comision e 4 de diciembre de 1996°.

En su formulacion originaria, e Quinto Programa no solo formula:
ba una politica general encaminada hacia el desarrollo sostenible,
sino que establecia planes de accion concretos para determinados
sectores objeto de atencion especial (industria manufacturera,
energia, transporte, agriculturay turismo), cuya seleccion obedecia
ala conviccién de que son “fundamentales en € intento de trans-
formar nuestro actual modelo econémico en uno mas sostenible”.

Anadizada la evolucion del Quinto Programa, e Informe de
Aplicacion’ destaca respecto del turismo lo siguiente:

“El turismo sostenible depende fundamentalmente de la limpieza®
del medio ambiente. Sin embargo, el logro de los objetivos medio-
ambientales definidos en e Quinto Programa para este sector
depende de las medidas adoptadas en los demés sectores, como el
cambio amodos de transporte més ecol 6gicos o la gestion del agua
y los residuos y, en particular, de las medidas adoptadas a escala
nacional y local y dentro de la propiaindustria del turismo...”.®

Tras analizar |as iniciativas adoptadas por diversos Estados miem-
bros, y los avances y dificultades detectados en la gecucion del
Quinto Programa, €l citado Informe de aplicacién avanza como
conclusion que € estado de gjecucion de las medidas previstas en
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materia de turismo es claramente insatisfactorio, sugiriendo la
adopcion de determinadas medidas prioritarias:

“Hay constancia de algunos progresos en la integracion del medio
ambientey el turismo, pero los objetivosdel Quinto Programay las
medidas e instrumentos para alcanzarlos alin no se han aplicado
plenamente ni siempre en e momento debido.

Hacen falta las siguientes medidas prioritarias.
A. Integracion

- Las Administraciones publicas de | os Estados miembros deberian
trabgjar juntas para integrar mejor las consideraciones medioam-
bientales en su politica de turismo en €l nivel adecuado.

- Las Administraciones publicas de los Estados miembros deberan
desarrollar la ordenacion integrada de los usos del suelo en la esca-
lalocal o regional.

- Las Administraciones publicas de los Estados miembros tendran
gue poner en préactica medidas mas estrictas de control de los usos
del suelo.

- En la UE, habra que reforzar los enfoques de desarrollo sosteni-
ble del sector turistico ... para apoyar a los Estados miembros en
sus esfuerzos por proteger la calidad del medio ambiente, cambiar
las actitudes y los enfoques y fomentar el desarrollo sostenible.

B. Proteccién de zonas sensibles

- Los Estados miembros deberan desarrollar marcos para la pro-
teccion del medio ambiente, especialmente en zonas sensibles... y
en las zonas costeras.

C. Informacién alos turistas.

- Las autoridades publicas de los Estados miembros y la industria
turistica deberian poner a disposicion del publico informacion méas
completa sobre el estado del medio ambiente, a fin de que la pre-
si6n publica pueda actuar como fuerza impulsora del turismo sos-
tenible.

D. Gestién del flujo de turistas.

- Las Administraciones publicas de los Estados miembros y la
industria turistica deberan examinar la capacidad de aguante'® de
los lugares turisticos y adoptar |as medidas adecuadas para gestio-
nar los flujos de turistas por el bien duradero del sector y del medio
ambiente...”.

Vemos aqui €l reflejo de la politica comunitaria en materia de
medio ambiente, que ha ido evolucionando desde la correccion de
efectos ambiental es negativos a través de medidas paliativas, hacia
la adopcién de una politica integrada de medio ambiente que pase
a corregir los efectos actuando directamente sobre la fuente o €l
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11. Tanto desde la 6ptica de los
deberes positivos y negativos que
impone, como de los derechos
que atribuye.

12. Aparte de sus efectos norma-
tivos directos, la transposicion de
esta Directiva al ordenamiento
juridico interno se produjo
mediante Real Decreto
1997/1995, de 7 de diciembre,
por el que se establecen medidas
para contribuir a garantizar la
biodiversidad mediante la conser-
vacion de los hébitats naturales y
de la fauna y flora silvestres.

13. En linea con estas pautas
politicas de la Unién Europea, los
expertos recomiendan un incre-
mento porcentual de la planta
alojativa que en ningun caso
supere el 1-2%, lo que en el caso
de Lanzarote equivaldria a 500-
600 camas por afio.
Naturalmente, en el caso de
Lanzarote nada obsta para que se
paralice el incremento de la plan-
ta alojativa, o incluso para que se
reduzca el volumen total de la
planta, mediante actuaciones
selectivas sobre areas saturadas
y/o complejos obsoletos.
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factor que los produce. Lo mésIlamativo resulta ser el hecho de que
se vinculan los usos del suelo y € flujo de turistas, con lo que se
sugiere que la ordenacion territorial y urbanisticainduce el aumen-
to de la afluencia turistica, por lo que se reclama la adopcién de
medidas de ordenacion integraday control més estricto de los usos
dedl suelo, y se insta a las Administraciones publicas y a la propia
industria turistica para que examinen rigurosamente la capacidad
de carga de los espacios turisticos y adopten medidas adecuadas
para gestionar los flujos de turistas.

Por otra parte, es bien sabido que la politica comunitaria de inte-
gracién de la dimension ambiental en el conjunto de las politicas
publicas generalesy sectoriales, se reflgjatambién en la promulga
cion de numerosas disposiciones de contenido normativo directa-
mente vinculante paralas Administraciones publicas y los ciudada-
nos y agentes econdmicos y sociaes. Reflejando la evolucion
sefialada, las normas comunitarias han pasado de la atencion a los
fendmenos aislados a la consideracion integral y global del medio
ambiente, de lo que es buena muestra la denominada Directiva de
Habitats, que define y enumera los héabitats y especies de interés
comunitario, en orden a su integracién en la Red Natura 2000.

El efecto inmediato de esta Directiva sobre | as politicas nacionales
es bien conocido?: Laelaboracion delaListade Lugares de Interés
Comunitario del archipiélago canario ha provocado airadas reac-
ciones desde determinadas Administraciones publicas que han crei-
do ver amenazadas sus ‘posibilidades de desarrollo’, lo que
demuestra la influencia determinante de las politicas comunitarias
sobre la actuaciones de los poderes publicos estatales, regionales,
insularesy locales.

Naturalmente, no todas las decisiones comunitarias tienen los mis-
mos efectos normativos y directamente vinculantes para los pode-
res publicos canarios y lanzarotefios, pero conviene tomar nota del
escenario politico general en e que se inserta la actuacion pablica
del Cabildo Insular de Lanzarote y de los Ayuntamientos de laldla,
gue es también el nuevo campo y las nuevas reglas de juego que
debe asumir laindustria turistica, salvo que se pretenda romper €l
marco establecido y marchar contra la corriente de la historiat®.

4. El marco juridico estatal

Nuestro ordenamiento juridico propio es prodigo también en sus
mandatos sobre la conservacion y utilizacion racional de los recur-
sos naturales y la preservacion de la potencialidad del desarrollo,
empezando por la propia Constitucion, que en su articulo 45 impo-

145




RS

ne a todos los poderes publicos y a todos los ciudadanos € deber
de proteccién, conservacion y restauracion del medio ambiente,
para lo cua los poderes publicos deberan velar por la utilizacion
racional de los recursos naturales, con la finalidad de proteger y
mejorar la calidad de vida, apoyandose en la solidaridad colectiva.

Este precepto constitucional debe ponerse en conexién con otros,
como € articulo 46 que obliga a los poderes publicos a promover
laconservacion del patrimonio cultural, el articulo 47 que lesimpo-
ne el deber de regular la utilizacion del suelo de acuerdo con €
interés general, para impedir la especulacion o € articulo 43 que
reconoce el derecho ala proteccion de la salud, debiendo los pode-
res publicos organizar y tutelar la salud publica mediante la adop-
cién de medidas preventivas.

Naturalmente, no se trata de mandatos absolutos y excluyentes,
porgue estos mandatos deben relacionarse con otros textos consti-
tucionales que también obligan a los poderes publicos a promover
el desarrollo econémico y el pleno empleo, lo cua implica una
politica moderadamente expansival*. Sin embargo, es indudable €
caracter prioritario de la conservacion del medio ambientey de la
utilizacion racional de los recursos naturales, no sélo porque asi |o
ha declarado reiteradamente el Tribunal Constitucional, sino por la
influencia determinante sobre el referido marco constitucional de
los tratados y convenios internacionales, sobre todo como resulta
do de nuestraintegracion en la Unién Europea.

Lo relevante es que los mandatos constitucionales condicionan de
maneradecisivay determinante el gjercicio de las potestades publi-
cas de ordenacion de los recursos naturales, ordenacion del territo-
rio y planificacion urbanistica, exigiendo al planificador la adop-
cién de decisiones conformes con la realidad de hecho objeto de
ordenacion.

Dichos preceptos constitucionales han sido parcialmente desarro-
Ilados por diversas leyes, de las que conviene traer a colacion la
Ley 4/1989, de 17 de marzo, de Conservacion de los Espacios
Naturales y de la Floray la Fauna Silvestres, y la Ley 6/1998, de
13 de abril, de Régimen del Suelo. Por lo que serefiere ala prime-
ra, pese a la errénea conclusion gque puede derivarse de la lectura
apresurada de su titulo, el alcance delaL ey trasciende el ambito de
los espacios naturales, abarcando la totalidad de los recursos natu-
rales presentes en € territorio, aunque la intensidad protectora se
gradla en funcion de larelevancia de los valores naturales.

Esta L ey supone laincorporacién plenaa ordenamiento juridico de
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14. Obviamente, una politica
moderadamente expansiva no
puede identificarse con més creci-
miento cuantitativo; en particular,
en el caso de Lanzarote el incre-
mento de la planta alojativa es
paralelo al aumento del paro.
Con estabilizacién o reducciéon de
la planta alojativa, es perfecta-
mente posible una politica mode-
radamente expansiva, centrada en
la mejora cualitativa y no en el
crecimiento cuantitativo.



15. Como veremos, esta figura de
ordenacion tiene importancia
crucial para la ordenacion de los
territorios insulares canarios, al
haberse configurado los Planes
Insulares de Ordenaciéon como
Planes de Ordenacién de Recursos
Naturales (Ley 12/1994, de 19 de
diciembre, de Espacios Naturales
de Canarias).
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los principios de la Estrategia Mundia de Conservacién: manteni-
miento de |os procesos ecol 6gicos y de los sistemas vitales basi cos,
preservacion de la diversidad genética, utilizacion ordenada de los
recursos, garantizando el aprovechamiento sostenido de las espe-
ciesy delos ecosistemas, preservacion de la variedad, singularidad
y belleza de los ecosistemas naturales y del paisaje.

Para la efectividad de estos principios, se impone a las
Administraciones publicas los deberes positivos de garantizar que
la gestion de los recursos naturales se produzca con los mayores
beneficios para las generaciones actuales, sin merma de su poten-
cialidad para satisfacer |as necesidades y aspiraciones de las gene-
racionesfuturas, y de velar por e mantenimientoy conservacion de
los recursos naturales existentes en €l territorio, con independencia
desutitularidad y régimen juridico, atendiendo a su ordenado apro-
vechamiento y a la restauracion de sus recursos renovables.

Para la consecucién de sus objetivos de conservacion, la Ley se
remite a la planificacién, mediante la creacion de una figura esen-
cial, e Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales™®, que tiene
por objeto identificar 10s recursos naturales presentes y su implica
cién en los procesos econdmicos, para, previa la correspondiente
diagnosis del territorio, establecer la adecuada planificacion de los
recursos naturales. Las determinaciones derivadas de este instru-
mento de planificacion se imponen sobre las de cual esquiera otros
instrumentos de planificacion territoria y urbanistica.

Por otra parte, esta Ley contiene también mandatos de directa apli-
cacién, como € contenido en su articulo 9 que, en relacion con la
utilizacién del suelo con fines agricolas, forestales y ganaderos,
sefiala que debera orientarse al mantenimiento del potencial biol6-
gico y capacidad productiva del mismo, con respeto alos ecosiste-
mas del entorno.

Por 1o que se refiere ala Ley 6/1998, de 13 de abril, de Régimen
del Suelo, nos interesa resaltar Unicamente su Disposicion
Adicional Cuarta, que dispone lo siguiente:

“En los territorios insulares la legislacion urbanistica podra esta-
blecer criterios complementarios para clasificar los suelos no urba-
nizables y urbanizables, teniendo en cuanta que la delimitacién del
contenido del derecho de propiedad se condiciona por la peculiari-
dad del hecho insular, su limitada capacidad de desarrollo territo-
rial y la necesidad de compatibilizar una suficiente oferta de suelo
urbanizable con la proteccion y preservacion de los elementos
esenciales del territorio”.
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El hecho de que la aplicacion de las normas generaes de clasifica
cion del suelo 'y, por consiguiente, las bases esenciales de la orde-
nacion del territorio y delos recursos naturales, establecidos para el
resto del territorio nacional, hayan quedado excluidas de los terri-
torios insulares, precisamente por la peculiaridad del hecho insular
y con lafinalidad de proteger y preservar los elementos esenciales
del territorio, supone la mas elocuente muestra del alto reconaoci-
miento concedido por nuestro ordenamiento juridico a hecho dife-
rencial delainsularidad. Aungue € texto se limita a remitirse ala
legislacion urbanistica autonémica, es indudable su influencia
sobre e gercicio de la potestad de planificacién en los territorios
insulares canarios, y en cualquier caso abre a legislador canario el
camino para elaborar una legislacion adaptada a las peculiaridades
especificas del archipiéago.

5. El marco juridico autonémico

Para culminar nuestro examen del marco juridico, hemos de anali-
zar la normativa autonémica, comenzando por recordar que en la
reformadel Estatuto de Autonomia de Canarias'® havenido aintro-
ducirse un nuevo epigrafe en @ articulo 5.2, en virtud del cual los
poderes publicos canarios asumen como uno de |os principios rec-
tores de su politica la defensa y proteccién de la naturaleza 'y del
medio ambiente (art® 5.2, €). Resulta evidente constatar la influen-
cia determinante de este precepto estatutario sobre e conjunto del
ordenamiento autondémico y sobre la actuacion de los poderes
publicos canarios, y, por consiguiente, también sobre los instru-
mentos de planificacion territorial y urbanistica, puesto que éstos
no son mas que mecanismos de intermediacion entre laLey y la
realidad fisica que ordenan, estando literalmente compelidos a
materializar sobre €l territorio los objetivos y las determinaciones
gue la Ley establece.

Por ultimo, limitando nuestro examen a lo estrictamente esencial,
dada lafinalidad de este texto, hemos de citar escuetamente deter-
minados preceptos de la Ley 1/1987, de 13 de abril, de Planes
Insulares de Ordenacién; la Ley 5/1987, de 7 de abril, de
Ordenacién Urbanistica del Suelo Rustico; la Ley 12/1994, de 19
de diciembre, de Espacios Naturales de Canarias; laLey 7/1995, de
6 de abril, de Ordenacion del Turismo de Canarias; y del Decreto
35/1995, de 24 de febrero, por € que se aprueba el Reglamento de
contenido ambiental de los instrumentos de planeamiento.

LaLey de Planes Insulares de Ordenacion crea esta figura de orde-
nacion y habilita a los Cabildos Insulares para su formulacion,
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17. En aquellos &mbitos donde la
presencia de edificaciones turisti-
cas pueda producir, junto con
otras construcciones residenciales
o industriales, efectos aditivos
que pongan en peligro la calidad
turistica de la zona.

18. En aquellos nucleos o zonas
donde la baja dotacién de infra-
estructuras o equipamientos no
se corresponda con el nimero de
camas turisticas.
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otorgandol es entre otras potestades la de ordenar €l territorio insu-
lar y formular las correspondientes orientaciones sobre |as politicas
sectoriales, entre ellas la que incumbe a la actividad turistica en su
conjunto. Esta Ley ha sido modificada por la Ley de Espacios
Naturales de 1994, que havenido aafiadir a su primitivafuncion de
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica su nueva con-
dicion de Planes de Ordenacion de los Recursos Naturales de las
correspondientes idlas.

Por su parte, laLey de Ordenacion del Turismo de Canarias habili-
ta a las Administraciones publicas para revisar € planeamiento
territorial y urbanistico para adaptarlo a la aplicacion de los estan-
dares legales de densidad establecidos por la Ley, atribuyendo pre-
cisamente a los Planes Insulares de Ordenacién la formulacidn de
previsiones especificas de desarrollo turistico, identificando cada
uno de los atractivos y nucleos, definiendo la capacidad maximay
los limites de la of erta alojativa, y pudiendo declarar determinados
espacios como zona o nlcleo a rehabilitar, zona mixtal’, o zona
insuficientemente dotada'®, estableciendo |as determinaciones pre-
cisas para la rehabilitacién de la zona, la correccién de los efectos
aditivos constatados en las zonas mixtas o la dotacion de las infra-
estructuras o equipamientos que demanden las zonas 0 nucleos
insuficientemente dotados.

Ademas, la Ley contiene numerosos preceptos sobre la obligacion
de todos |os agentes turisticos de proteger y conservar el patrimo-
nio natural y cultural de Canarias, entre ellos los que regulan dicha
obligacién como deber general de toda actividad turisticay los que
definen programas de actuacion encaminados a los objetivos con-
cretos de reducir el consumo de los recursos no renovables del
Archipiélago, asi como evitar su contaminacion, eliminar o reducir
la produccién de residuos no reciclables y estimular el uso de los
reciclados, estimular € ahorro energético y el uso de combustibles
de bagjo nivel contaminante, generar conductas ecol 6gicamente res-
ponsables en todos los que intervengan en el &mbito turistico, y
promover e respeto a medio ambiente, a la conservacion de la
naturaleza y alos procesos ecol 6gicos esenciales.

LaLey dd Suelo Rustico pone €l énfasis sobre las caracteristicas
de escasez, singularidad, no renovabilidad e insularidad del territo-
rio de laComunidad Auténoma, y ordena ala ordenacién territorial
y urbanisticavelar por la utilizacion raciona y la debida proteccion
y mejora del suelo ristico, asi como € desarrollo arménico de las
actividades en el mismo, a cuyos fines habilita a planeamiento
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territoria y urbanistico parala definicién y ordenacion pormenori-
zada de las distintas categorias del suelo rustico, en orden a su pre-
servacion frente a los efectos del proceso urbanizador.

Por dltimo, e Decreto 35/1995, de 24 de febrero, por € que se
aprueba el Reglamento de contenido ambiental de los instrumentos
de planeamiento, define como objetivo principal de todo instru-
mento la consecucion de la mayor calidad ambiental posible, a
cuyos efectos regula pormenorizadamente tanto € contenido
ambiental y el reflejo gréfico y documental que deben abordar y
contener los distintos planes, como € procedimiento de elabora-
cion y aprobacion de los mismos, para garantizar que desde losini-
cios del procedimiento de tramitacion se considere la variable
ambiental para las distintas alternativas de planeamiento posibles.

Esto implica que desde el momento mismo en que empiezalaela
boracion de los planes, se evalle e impacto ambiental y € consu-
mo de recursos naturales que implica cada una de las alternativas
de planeamiento consideradas, no disponiendo |os poderes publicos
de otra opcion que elegir la alternativa que permita la consecucion
de la‘mayor calidad ambiental posible’.

Podemos, sin duda, considerar que los documentos de la Estrategia
aportan la suficiente informacion detallada para evaluar las distin-
tas aternativas de planeamiento posibles, y determinar sin margen
significativo de error cudl resulta ser la opcidn que permite conse-
guir la‘mayor calidad ambiental posible’, o, en otras palabras, cuél
de las dternativas bargjadas nos permite orientar la actividad
econémica insular hacia el desarrollo sostenible y cudl de ellas es
econémica, socia y ambientalmente insostenible.

En definitiva, pues, € marco juridico del que se nutre la potestad
de planificacion fisica, territorial y urbanistica obliga a los poderes
publicos a ordenar los recursos naturales bajo la primacia de los
principios de conservacion y utilizacion racional, actuando directa-
mente sobre los factores generadores del deterioro para reducir y
eliminar los sistemas de produccién y consumo insostenibles, y
optando necesariamente por aguella alternativa que permita alcan-
zar ‘lamayor calidad ambiental posible’, 1o que obliga a modificar
las irracional es pautas de crecimiento de la planta alojativa, porque
ese resulta ser € factor determinante de la situacion de alarma
socia que vive la sociedad conejera, el elemento decisivo que, en
funcion de la aternativa por la que finalmente se opte, nos pondra
en la senda del desarrollo sostenible o nos apartara de ella.
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19. Habitualmente, en conexién
con el principio de libertad de
empresa y el respaldo constitucio-
nal del derecho de propiedad.

20. Es decir, incorporado al patri-
monio juridico del promotor.

ool

6. La planificacion del desarrollo sostenible:

condicionantesy limitaciones

La aplicacion de este marco juridico general al caso concreto de la
isla de Lanzarote requiere ciertas precisiones, derivadas de la cir-
cunstancia de que las situaciones de hecho sobre las que actia la
potestad de planificacion no son ideales, ni mucho menos suscepti-
bles de ser configuradas a capricho para definir una situacion de
partida carente de todo tipo de cortapisas juridicas.

Ni en Lanzarote, ni préacticamente en ninguna otra de lasislas se
parte de cero alahora de formular los instrumentos de ordenacion
territorial y urbanistica, de tal suerte que ala hora de adoptar deci-
siones sobre la concreta ordenacién de una zona determinada, €l
planificador puede encontrarse con situaciones de hecho de mayor
0 menor complejidad, derivadas de la existencia de planeamiento
previo vigente y en curso de gjecucion. Por consiguiente, € plani-
ficador actla en el marco juridico de referencia, indudablemente
sujeto a condicionantes y limitaciones derivados de la situacion de
hecho sobre la que se proyecta la potestad de planificacion.

La cuestion radica en determinar €l a cance de tales condicionantes
y limitaciones en cada caso, porque no se puede dar una respuesta
general, valida paratodos | os supuestos. Los condicionantes o limi-
taciones que con mas frecuencia se esgrimen para intentar reducir
la plenitud de la potestad de planeamiento son los ‘ derechos adqui-
ridos 1° como freno alarevision o modificacion del planeamiento,
y la autonomia municipal frente a la potestad de ordenacién del
Cabildo Insular.

En principio, el aprovechamiento urbanistico no puede ser patri-
moniaizado® s la atribucion efectuada por e planeamiento
urbanistico, no va inmediatamente seguida de la actuacion urbani-
zadora; en la medida en que se vaya gjecutando la urbanizacion, y
en proporcion a grado que en cada etapa se materialice, el promo-
tor va actualizando y patrimonializando su derecho a la urbaniza-
ciony alaedificacion.

Por consiguiente, la alteracion del planeamiento preexistente por
un instrumento de ordenacion territorial 0 urbanistica podra gene-
rar derecho a indemnizacién si se produce antes de transcurrir los
plazos previstos para su gecucion, o, transcurridos dichos plazos,
si la gjecucién no hubiese podido materializarse por causa imputa-
ble a la Administracion. Naturalmente, aqui no podemos dar una
respuesta pormenorizada sobre cada caso, pero podemos remitirnos
a la documentacion del Proyecto de Revision del Plan Insular de
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Ordenacién, consistente en una nueva programacion de las plazas
turisticas y residenciales en éareas turisticas, recientemente someti-
da ainformacion publica.

En dicha documentacion, se describe el grado de adaptacion del
planeamiento municipal y parcial a Plan Insular de Ordenacion,
constatando que la abrumadora mayoria de los planes continda sin
adaptarse a planeamiento insular, que habia sefialado plazos taxa-
tivos para que dicha adaptacion se produjera. Por tanto, en térmi-
nos generales, y salvando las particularidades de cada caso concre-
to, el planificador insular puede entrar a revisar el planeamiento
preexistente, sin limitaciones derivadas de la existencia de expec-
tativas de crecimiento de la planta aojativa que no se hayan con-
cretado en los plazos temporales definidos por € Plan Insular de
1991. Para €llo, es indispensable una radiografia del planeamiento
urbanistico vigente?, que permita determinar € alcance de larevi-
sidn en cada caso, precisando si existen tales derechos adquiridos o
si se puede sustituir la ordenacion vigente sin ningun tipo de corta-
pisas. De lo contrario, si se adoptan decisiones que no vengan res-
paldadas por la situacion de hecho y de derecho de cada plan, se
correriael riesgo de generar indemnizaciones por alteracion antici-
pada de |a ordenacion urbanistica vigente?.

Obviamente, al lector no se le escapa el hecho de que, si se hubie-
ran concretado tales expectativas urbanisticas (sean las derivadas
del Plan Insular de 1973, sean las del Plan Insular de 1991), la
situacién econdmica y social de Lanzarote seria méas preocupante
de lo que actualmente es, seglin se deduce de los datos sobre los
gue actualmente se trabagja. Sea como fuere, lalegislacion urbanis-
tica debiera regular € crecimiento de la planta aojativa turistica
con criterios radicalmente distintos a los aplicados a desarrollo
urbano, porgue su utilizacién indiscriminada produce efectos per-
VErsos.

En efecto, ladelimitacion de los sectores de suelo urbanizable para
uso residencial y laintensidad del aprovechamiento urbanistico que
el planeamiento les asigna, se vinculaba en e ordenamiento
urbanistico hasta ahora vigente con e ‘desarrollo previsible', lo
cual remitia esencialmente a estudios sobre ladindmicade lapobla-
cion. Con la nueva reforma (Ley 6/1998, de 13 de abril, de
Régimen del Suelo y Vaoraciones), € suelo urbanizable es aquél
que no tiene la condicion de suelo urbano? o no urbanizable?, de
manera que se parte de una definicion expansiva del suelo urbani-
zable, con €l pretexto de que el aumento de la oferta de suelo pro-
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21. En el afio 1988, con ocasiéon
del periodo de participacion
publica del Avance del Plan
Insular de 1991, El Guincho
demandd que se levantara acta
de la situacién urbanistica insular,
y que se realizara un seguimiento
detallado del proceso de ejecu-
cion del Plan Insular. El Plan insu-
lar recogi6 determinaciones al
respecto, pero se trata de uno
mas de los aspectos de la planifi-
cacion insular cuya ejecucién y
materializacion no ha interesado
a la clase politica y a los promo-
tores inmobiliario-turisticos.

22. El derecho a indemnizacion
serfa incontestable en el caso de
que el promotor contara con
licencia de edificacion, puesto
que su otorgamiento implica el
reconocimiento de que el aprove-
chamiento urbanistico se encuen-
tra plenamente patrimonializado.

23. Terrenos ya urbanizados o
total o parcialmente consolidados
por la edificacion.

24. Sometidos a algin régimen
especial de proteccién por los pla-
nes de ordenacion territorial o la
legislacion sectorial, o protegidos
por el planeamiento general para
la conservacion de sus valores
naturales o culturales, o por con-
siderarse justificadamente inade-
cuados para el desarrollo urbano.



25. De ahi que el Cabildo Insular
de Lanzarote aprobara, en la
misma sesion plenaria en que se
aprobd inicialmente la Revision
del Plan Insular, una propuesta de
desarrollo legislativo de la Ley de
Ordenacién del Turismo de
Canarias tendente a resolver,
entre otras, estas y otras insufi-
ciencias del marco legal hasta
ahora vigente.
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ducira inexorablemente la bajada del precio de las viviendas. Asi,
la delimitacion del suelo urbanizable no debe justificarse en rela
cion con €l ‘desarrollo previsible’, sino que se conecta con la faci-
litacion del acceso ala vivienda, con lo que cualquier obstéculo a
su materializacion pudierainterpretarse como unacortapisa a ejer-
cicio de dicho derecho constitucional.

Ademés, se suprime la programacién del crecimiento de la oferta
de suelo, con el argumento de que la Administracion no esta en
condiciones de imponer un sistema de actuaciones programadas a
los propietarios de suelo, excepto en lo que incumbe a las propias
actuaciones de la Administracion.

Esta prevision, que pudiera estimarse adecuada en el caso del suelo
parauso residencial, aplicadaal suelo turistico produce como resul-
tado e aumento incesante de la oferta alojativa, sin mas requisito
gue lavoluntad del promotor de sacar nuevas camas al mercado y
la aparente justificacion que ofrece el constante incremento de la
demanda, puesto que el planeamiento no sdlo le permite, sino que
le obliga a materializar 1a edificacién en los plazos temporales pre-
vistos. Por tanto, la legislacion territorial canaria deberd modificar
estas previsiones genéricas para que la oferta turistica pueda acom-
pasarse de acuerdo con criterios diferentes alos que presiden ahora
laclasificacion del suelo urbanizabley, por consiguiente, las previ-
siones de crecimiento de la planta aojativa puedan someterse a
programacion estricta?®.

En tanto esta modificacién legidativa se lleva a efecto, la ordena
cion del territorio y € planeamiento urbanistico pueden y deben
afrontar latarea de abordar laregulacién del crecimiento delaplan-
ta alojativa con las técnicas tradicionales, porque nos encontramos
ante una situacion de hecho excepcional que requiere una respues-
ta del mismo carécter, que actle preferentemente en la fuente
misma de generacion de la afluencia turistica, por tratarse del prin-
cipal factor de insostenibilidad del desarrollo insular. Y no puede
negarse, alavista de la experiencia, que la desmesurada oferta de
suelo urbanizable con destino turistico es el principal motor del cre-
cimiento de la demanda: no es la demanda turisticala que configu-
ralaoferta alojativa, demandando nuevas plazas; eslaofertalaque
tirade lademanda, ofreciendo alos intermediarios nuevos comple-
jos en explotacion, en una espiral infernal alimentada por los pro-
pios tour operadores, gue negocian en condiciones ventajosas por-
gue el aumento de la oferta induce precios mas bajos.

Por consiguiente, pueden existir derechos adquiridos, pero sélo en
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los casos que estrictamente se correspondan con los supuestos
legalmente tasados, y en los términos que resultan de la adaptacion
del planeamiento preexistente a las determinaciones del Plan
Insular y del cumplimiento de los deberes legales dentro de los pla-
zos temporales fijados. Su exacta determinacion y la fijacion del
alcance de las limitaciones o condicionantes que de ello resultan
para el gercicio de la potestad de planificacion, dependen de un
estudio pormenorizado de la situacién de cada plan.

Por lo que respecta alainvocacion de la autonomia municipal y de
supuestos agravios comparativos en la propuesta de revision del
Plan Insular, hay que recordar que se trata de un principio constitu-
cionalmente respaldado, exactamente con € mismo rango que la
autonomialocal del Cabildo Insular, con la apreciable diferenciade
que los intereses publicos tutelados por la Corporacién Insular son
de superior jerarquiac®.

Por otraparte, € acance del reconocimiento de laautonomia muni-
cipal viene precisamente acotado por su referencia a los intereses
publicos locales, esto es, atodos aquellos asuntos y materias que se
refieren ala esfera de los intereses locales.

Pero, indudablemente, el incremento de la oferta alojativa es un
elemento central de la politica turistica, territorial y ambiental que
en modo alguno cabe referir exclusivamente ala esfera de los inte-
reses locales, sino queimplicaa conjunto de los recursos insulares
y atafie a conjunto de la economia regional, hasta el punto de que
la Ley de Modificacion del Régimen Econdémico y Fiscal viene a
reconocer €l papel estratégico del turismo en la economia canaria.

Por otra parte, desde la perspectiva urbanistica, € rasgo mas defi-
nitorio de la autonomia municipal es dotar a los correspondientes
municipios de sus correspondientes instrumentos de planeamiento
general, o proceder a la revision de los instrumentos de planea-
miento vigentes pero absolutamente obsoletos y, desde luego, no
adaptados a las determinaciones del Plan Insular de 1991. En
ausencia de tales instrumentos de planeamiento general, la inmen-
samayoria de los actos de uso del suelo y de edificacion deben ser
autorizados por instancias externas a municipio, lo que equivale a
una situacion de tutela de quienes se han demostrado incapaces de
abordar unatareatan primariay elemental.

Hemaos de remitirnos nuevamente alos documentos elaborados por
los Servicios Técnicos del Cabildo Insular, que forman parte de la
documentacion del Proyecto de Revisién del Plan Insular, para
constatar la situacién en que se encuentra el proceso de adaptacion
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26. Es decir, no existen relaciones
de dependencia jerarquica entre
Cabildos y Ayuntamientos, pero si
existe una prevalencia jerarquica
en los intereses publicos que a
cada uno corresponde tutelar.
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del planeamiento general municipal a Plan Insular de 1991. En
tales circunstancias, resulta cuando menos un sarcasmo que los
reponsables de los gobiernos municipales esgriman la autonomia
municipal como freno al ejercicio de la potestad de ordenacion
territoria insular, puesto que la medida de su autonomia es la exac-
ta expresion de su incompetencia.

En cualquier caso, la invocacion de la autonomia municipal no
puede constituir un freno a gercicio de agquella potestad de orde-
nacion, porgue no solo actla rellenando las lagunas de planifica
cion producidas por la desidia municipal, sino que ademéas se
encuentra legalmente obligada a intervenir siguiendo mandatos
congtitucionales y legales cuyo grado de influencia no es menor
gue el de la autonomia municipal. No cabe pensar en un mundo en
que la actuacion de las Administraciones publicas no resulte limi-
tada o condicionada por € gjercicio de las potestades correspon-
dientes a otras Administraciones, que también estan dotadas de su
autonomia propia para la defensa de los intereses piblicos que tie-
nen encomendados.

En estas notas, hemos pretendido aportar nuestras reflexiones sobre
los fundamentos juridicos de una estrategia de desarrollo sostenible
para la isla de Lanzarote. Como hemos advertido, la realidad de
hecho es bastante méas compleja, y |os mandatos general es conteni-
dos en las normas requieren siempre de su contraste con |os hechos.
En el caso de Lanzarote, como en cualquier otro territorio, la con-
figuracion final de la Revision del Plan Insular sera el resultado de
un concreto pacto social, en € que incluso la abstencion tiene un
determinado sentido, y que reflgja la correlacion de fuerzas en un
momento histérico. En la medida en que los colectivos sociales
cumplan con su funcién natural de articul acién de la sociedad civil,
presionando en la direccion adecuada con el respaldo que aportan
los documentos de la Estrategia Lanzarote en la Biosfera, dicha
configuracion final de la Revision del Plan Insular de Ordenacion
se gjustara a las demandas que viene planteando la sociedad cone-
jera, paralo que existe el suficiente respaldo legal, aunque resulte
recomendable introducir modificaciones legislativas que aborden
de maneraintegral los aspectos territoriales y ambientales vincula-
dos o asociados a turismo.
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