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El pleno del Cabildo Insular de Lanzarote, en sesién ordinaria celebrada el 1 de
julio de 2016 acordd, segun consta en el acta de 13 de julio de 2016, lo
siguiente: “elevar al Gabinete Cientifico de la Reserva de la Biosfera de
Lanzarote el Anteproyecto de Ley del Suelo de Canarias, con el fin de obtener
una opinion experta acerca de la sostenibilidad del modelo territorial que este
proyecto promueve para las islas, asi como su adecuacion o no a la cultura de
la proteccion territorial de esta Reserva y sus posibles amenazas’.

Los miembros del gabinete son informados del mencionado acuerdo en la
reunion celebrada el 7 de julio de 2016. Teniendo en cuenta que para entonces
el plazo de presentacion de alegaciones al Anteproyecto habia finalizado, se
estima oportuno esperar a la version del documento que seria sometida a
tramite parlamentario. En consecuencia, el informe que ahora se emite hace
referencia al texto que ya, como Proyecto de Ley del Suelo de Canarias (en
adelante PLSC), ha iniciado su tramitacién parlamentaria en septiembre de
20186.

Es precisamente durante esa tramitacién parlamentaria cuando pueden
subsanarse las cuestiones que plantea este dictamen. Una ley de ordenacion
del territorio es necesaria para Canarias, pues es preciso unificar criterios que
permitan la planificacién sostenible de las islas, mejorar los procedimientos que
lo requieran y arbitrar, mediante el consenso, los diferentes intereses que
existen sobre el territorio. Este es un recurso comin, y muchas de las
actuaciones que en él se realicen son irreversibles, de ahi que desde la
Reserva de la Biosfera de Lanzarote es importante propiciar un debate
sosegado sobre el modelo territorial que deseamos colectivamente.



Siguiendo las indicaciones de la solicitud realizada por el Pleno del Cabildo, el
informe se estructura considerando tres aspectos: la sostenibilidad del modelo
territorial que este Proyecto de Ley promueve para las islas; su adecuacion a la
cultura de proteccidn territorial de esta Reserva y, finalmente, las posibles

amenazas que de él se puedan derivar.

La declaracién de Lanzarote como Reserva de la Biosfera por parte de la
Unesco, el 7 de octubre de 1993, representé un cambio sustancial en los
modelos de Reserva de la Biosfera definidos hasta entonces. En primer lugar
porque se consideré una isla en su conjunto y, en segundo, porque ésta ya
presentaba un desarrollo turistico significativo. Durante su tramitacion,
miembros el Consejo Internacional de Coordinacién del Programa MaB
mostraron notables reticencias ante la novedad del planteamiento, que sélo se
resolvieron cuando constataron que la propuesta estaba avalada por un Plan
Insular de Ordenacién Territorial (1991), que incorporaba criterios de
sostenibilidad y limitaba la expansién descontrolada de suelo turistico. A su vez,
ese plan invertia la tendencia anterior, donde el territorio se ocupaba a partir de
la suma de planes parciales inconexos. Tras ser declarada Reserva de la
Biosfera, Lanzarote se comprometia a conciliar el desarrollo turistico con la
conservacion de su patrimonio natural y cultural, y a considerar la isla de

manera integrada a la hora de ordenar su territorio.

SOSTENIBILIDAD DEL MODELO TERRITORIAL DERIVADO DEL PROYECTO
DE LEY DEL SUELO DE CANARIAS

Un modelo territorial sostenible se caracteriza por considerar, de manera
integrada y equilibrada, tres dimensiones: la ambiental, la social y la
econdmica. Ello implica necesariamente ponderar las decisiones territoriales
con criterios como la capacidad de acogida y de carga. La primera permite
conocer la idoneidad (aptitud) de un territorio para acoger un determinado uso
del suelo ponderando, al mismo tiempo, las consecuencias que ello tendra
(impacto). Por su parte, la capacidad de carga sefiala la intensidad con la que

el uso se puede realizar sin comprometer la renovacién de los recursos y la
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calidad ambiental. Es decir, garantizando Ia posibilidad de que las

generaciones futuras puedan disfrutar de los recursos territoriales.

A su vez, la Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible incide en estos
aspectos, pues sefiala como objetivo principal “fomentar el consumo y la
produccion sostenibles atendiendo al desarrollo social y econémico, respetando
la capacidad de carga de los ecosistemas y disociando el crecimiento
econémico de la degradacion medioambiental’ (Ministerio de la Presidencia,
2007:15)

El PLSC plantea un modelo de planificacién territorial que, en primer lugar,
dificulta la necesaria vision global que requiere la aplicacién de los principios de
sostenibilidad. Ello sucede porque el Cabildo pierde la capacidad para planificar
Lanzarote en su conjunto pues, entre otras cuestiones, el Proyecto de Ley
elimina la posibilidad de que la institucién insular, a través del Plan Insular,
pueda desclasificar suelo urbanizable y reclasificarlo como rustico, por razones
de sostenibilidad o modelo insular, como actualmente permite el art. 19.b) del
Texto Refundido; al tiempo que tampoco puede abordar la ordenacién

econémica de la isla, tal y como sefiala el PLSC en su exposicién de motivos.

Proyecto de Ley del Suelo: Exposicién de Motivos, apartado IX dedicado a los

instrumentos de ordenacion del suelo (pagina 32).

“Se elimina el contenido urbanistico, y también el facultativo de ordenacién
socioecondmica, habida cuenta la confusién y solapamiento que se viene
produciendo con el planeamiento general y con la planificacién sectorial”,

El articulo 100 del PLSC solamente permite a los Planes Insulares delimitar
zonas que deban preservarse del proceso urbanizador y, en su caso,
edificatorio, por ser incompatibles con el desarrollo sostenible de la isla, porque
deban destinarse a usos del sector primario o para proteger su valor agricola,

paisajistico o patrimonial.




En la practica, el PLSC reduce las decisiones de los Planes Insulares de
Ordenacién a las cuestiones relativas a los sistemas generales vy
equipamientos estructurantes (articulo 99 del PLSC), y transforma en optativo
(articulo 95.3 del PLSC) el actual mandato (art. 18.1 TR) de asumir el caracter
y contenido de Plan de Ordenacion de los Recursos Naturales del conjunto de

la Isla.

En paralelo, al derogar las Directrices de Ordenacion General (apartado 1.c de
la Disposicién Derogatoria Unica del PLSC) y no incorporar sus
determinaciones sustantivas al contenido de los Planes Insulares (arts. 97 a
101) deja a éstos sin la posibilidad de ordenar el sistema urbano insular (DOG
53, 54.2, 55 y 100.4), establecer los criterios para fijar tanto los limites maximos
de extension y capacidad del suelo urbanizable industrial y terciario (DOG
66.2), asi como las horquillas de densidades minimas (DOG 69.2) y la
localizacién de areas residenciales para lograr un sistema territorial eficiente
(DOG 77.2). Estas carencias, unidas a la imposibilidad de ordenacion
socioecondmica antes sefialada, priva al Plan Insular de la posibilidad de
actuar sobre el sistema urbano y territorial para contener el consumo de
territorio, densificar y hacer mas eficiente los tejidos urbanos residenciales e
industriales, limitar la dispersion de residencia y actividades, y establecer
medidas para lograr un sistema urbano mas equilibrado y accesible, que
permita limitar la movilidad, objetivo esencial para conseguir reducir las

emisiones de gases de efecto invernadero causantes del calentamiento global.

En este sentido, ha de tenerse en cuenta igualmente que el PLSC no
contempla el cambio climatico en el planeamiento sino a través de una somera
mencién a la necesidad de considerar, en el borrador de los Planes Insulares
(art. 103.4.d) y Generales (art. 144.4), informacién sobre “los potenciales
impactos ambientales, tomando en consideracion el cambio climatico”; lo que
se limitaria a una documentacién informativa de las posibles consecuencias del
mismo, pero sin incidir territorialmente en sus causas (mitigacion) y adoptar

medidas para minimizar sus efectos (adaptacién). Ambas carencias deben



considerarse particularmente negativas para el futuro de la Reserva de la
Biosfera de Lanzarote y sus habitantes.

En materia de ordenacion turistica, el Cabildo tampoco podra fijar los criterios
del modelo turistico insular, definir las unidades litorales homogéneas para su
ordenacion (DOG 57.3) o, en unién con la planificacién portuaria, el
emplazamiento de nuevos puertos autonémicos (DOG 88.4). A su vez, se
subordina la compatibilidad de la ordenacién insular a todo uso residencial
preexistente (articulo 101. 1y DF 52.2 del PLSC).

Por otra parte, la prohibicién de que los instrumentos de desarrollo del Plan
Insular, los Planes Territoriales Parciales y Especiales, puedan establecer
determinaciones vinculantes, en el caso de los primeros (art. 120.3 PLSC), y
puedan tener otro objeto, en el caso de los ltimos (art. 121.1 PLSC), mas alla
de los sistemas generales, los equipamientos estructurantes y las dotaciones e
infraestructuras en espacios protegidos, obligaria al Plan Insular a asumir
contenidos imposibles de desarrollar en él, por exceso de volumen, dedicacién
y tiempo de redaccion, como la ordenacion insular del paisaje, el patrimonio
cultural, la agricultura y otros aspectos sectoriales que definen de manera
fundamental la realidad insular y su condicién de Reserva de la Biosfera.

A ello se suma que el PLSC favorece las actuaciones mediante proyectos
frente a la elaboracion de planes de ordenacion, por lo que al carecer de una
estrategia territorial insular, estos proyectos no sélo pueden resultar inconexos,
sino que corren el riesgo de competir entre si, especialmente si se tiene en
cuenta su prevalencia y capacidad de modificar el planeamiento en vigor.
También los municipios podran entrar en una mayor competencia entre si, toda
vez que, dotados de nuevas competencias urbanisticas, sus decisiones podran

tener un marcado caracter unilateral,

Todo ello dificulta, sin duda, la posibilidad de ponderar las consecuencias
territoriales del desarrollo econémico aplicando criterios relacionados con la
capacidad de acogida y de carga, es decir, con la sostenibilidad del modelo

territorial. En definitiva, teniendo en cuenta la escala insular, el PLSC no
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garantiza la ordenacion integrada en el territorio de los aspectos ambientales,

sociales y economicos.

En el suelo rustico, el proyecto prioriza el interés econémico sobre lo ambiental
y lo social, cuestion que destaca el informe del Consejo Consultivo de
Canarias, planteando a continuacion, justamente, la necesidad de establecer
su compatibilidad con el principio de desarrollo sostenible establecido en la

legislacion basica estatal.

“Se colige de todo ello que el Proyecto de Ley contempla una regulacion del suelo
ristico que amplia notablemente los usos permitidos, acompariada de un régimen
més flexible en relacién con los titulos habilitantes. En todos estos nuevos usos late,
en concordancia con lo sefialado en la exposicién de motivos, una utilizacién del

suelo riistico por motivos econémicos”.

Plantea de entrada esta nueva regulacion su compatibilidad con el principio de
desarrollo sostenible contemplado en el art. 3 TRLSRU, de caracter basico, cuyo
apartado 2 sefala que las politicas pitblicas deben propiciar el
uso racional de los recursos naturales, contribuyendo en
particular a la eficacia de las medidas de conservacion y
mejora de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccidn
del patrimonio cultural y del paisaje, asi como la proteccidn,
adecuada a su cardcter, del medic rural y la preservacidn de
Jos valores del suelo innecesario o iniddneo para atender las

necesidades de transformacidén urbanistica.

(Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias, 244/2016: 76, 77).

Simplemente mediante una licencia municipal (art. 75.1 PLSC), se podran
instalar en el suelo rustico una serie de usos que el Proyecto de Ley considera
ordinarios o propios de esta clase de suelo y entre los que, ademas del
“agricola, ganadero, forestal, cinegético o cualquier ofro vinculado a la
utilizacién racional de los recursos naturales”, sefnalados en la legislacion
basica estatal (art. 13.1 TRLSRU, aprobado por RDL 7/2015), se incluyen la
transformacion y comercializacion de los productos (art. 61.2.a PLSC). También

se consideran ordinarios una serie de usos especificos, entre los que se
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encuentran, en los suelos risticos colindantes con puertos deportivos, usos de
caracter industrial, comercial y administrativo, como los “almacenes de
aparejos, instalaciones frigorificas, talleres de ribera, dependencias de
cofradia, puntos de primera venta de productos” (art. 62.5 PLSC). Pero quiza la
mayor ampliacion de los usos se produce con los llamados usos
complementarios, entre los que se incluyen (art. 63.1 PLSC), entre otros, el uso
turistico, la restauracion, la vivienda de vigilantes, el cultural, el educativo Yy, con
un alto grado de indeterminacién, que abre la puerta en la practica a cualquier
actividad, “cualesquiera otros usos y actividades que completen, generando
renta complementaria, la actividad ordinaria realizada en las explotaciones”.
Ademas establece (art. 63.2 PLSC) la posibilidad de llegar a ocupar, con estos
usos, hasta el 10% de la superficie de la explotacion o el 15% de la superficie
cultivada, permitiendo aparcamientos hasta el doble de la superficie construida,
sin fijar ninguna limitacién de la dimensién maxima de las explotaciones. Y todo
ello, con una simple licencia municipal. Asi, por ejemplo, en una finca de unas
28 ha se podria construir un hotel de 400 camas, pues entre los usos
complementarios se considera también de manera explicita el turistico. En el
caso de pequenas propiedades, también podrian proliferar edificaciones

aisladas por doquier.

Proyecto de Ley del Suelo:
Articulo 63. Usos, actividades y construcciones complementarias.

1. Se consideran usos complementarios aquellos que tengan por objeto Ia
transformacién y venta de productos agrarios, plantas omamentales o frutales,
derivados o vinculados con la actividad agropecuaria, siempre que sean productos de
origen canario, ya sean transformados o sin transformar, que redunden directamente
en el desarrollo del sector primario de Canarias; asi como las cinegélicas, la
produccion de energias renovables, las turisticas, las artesanales, la de restauracién
con productos obtenidos en la explotacién, las culturales, las educativas y
cualesquiera otros usos y actividades gque completen, generando renta
complementaria, la actividad ordinaria realizada en las explotaciones.

2. En todo caso, estos usos deberan siempre tener una dimensién proporcionada a la
explotacién y adecuada a sus caracteristicas, sin que, en ningun caso, la superficie




ocupada por el conjunto de los usos complementarios pueda exceder del 10%
de la superficie total de explotacion ni del 15% de la superficie realmente

explotada.
sunlies
Articulo 64. Usos, actividades y construcciones de interés publico o social.

1. Excepcionalmente, en el suelo ristico, no categorizado de proteccion ambiental ni
de proteccion agraria, podran autorizarse usos industriales, energéticos,
turisticos, dotacionales, de equipamiento y servicios, asi como cualesquiera
otro que no sea ordinario ni complementario de uso ordinario, siempre que se
integren en actuaciones de interés ptiblico o social, contribuyan a la ordenacion y el
desarrollo rural o que deban situarse necesariamente en suelo rustico y, ademas, ese

uso e implantacion no estuviera expresamente prohibida por el planeamiento.

2. Los usos industriales incluyen cualesquiera instalaciones industriales que
deban emplazarse alejadas de otros usos por su peligrosidad o molestia y fuera de
suelos urbanos o urbanizables, salvo que sean propias o complementarias de
actividades que tengan la consideracién de usos ordinarios, incluidas las plantas de

procesamiento de explotaciones agricolas, mineras o hidraulicas.

3. Los usos energéticos incluyen todas las instalaciones destinadas a esa actividad
que lo sean de acuerdo con la legislacién sectorial, salvo aquellos que tienen caracter

complementario de uso ordinario.

4. Los usos turisticos comprenden los establecimientos turisticos, alojativos y
no alojativos, asi como los equipamientos complementarios, de acuerdo con lo
dispuesto por la legislacién sectorial especifica, salvo aquellos que sean admisibles

como complementarios de usos ordinarios.

Y aln se establece una categoria adicional de usos, los de interés publico o
social (art. 64), para los que se exige la previa declaracion de dicho interés por
parte del Cabildo Insular correspondiente, y entre los que se incluyen el uso
energético y turistico (condicionados exclusivamente a la legislaciéon sectorial,
industrial, arts. 64.3 y 4 PLSC), industrial, y dotacional, de equipamiento y
servicios (entre los que se incluyen usos docentes y deportivos, art. 63.5 PLSC)
y, otra vez, “cualesquiera otro que no sea ordinario ni complementario de uso

ordinario”. Esto vuelve a abrir la puerta a un indeterminado abanico de usos

8




posibles, toda vez que dos de las condiciones establecidas (se integre en
actuaciones de interés publico o social o contribuyan a la ordenacion y el
desarrollo rural) son conceptos juridicos igualmente indeterminados cuya

interpretacion recaera en la administracion insular.

Por lo que respecta a los asentamientos rurales, el PLSC también preve
integrar dentro del nlcleo de poblacién las edificaciones que, estando
separadas del conjunto, se encuentren a menos de 200 metros de los limites
exteriores del mismo (articulo 36 del PLSC). A su vez, la existencia de servicios
urbanisticos deja de ser un requisito esencial para la clasificacién del Suelo
Urbano pues, atendiendo al articulo 48 del PLSC, cabe la clasificacion de Suelo
Urbano para edificaciones cuyo saneamiento se realice Ginicamente a través de
fosas sépticas. Las consecuencias ambientales de esta propuesta pueden

llegar a ser significativas en el caso de que esa practica se generalice.

Proyecto de Ley del Suelo:
Articulo 36. Delimitacién y ordenacién del suelo ristico de asentamiento

- .

2. Igualmente, forman parte del ntcleo de poblacién las edificaciones que, estando
separadas del conjunto, se encuentren a menos de 200 metros de los limites

exteriores del mismo.
—
Articulo 48. Suelo urbano: definicion.

1. El suelo urbano engloba los terrenos que, estando integrados iegaimente o siendo
susceptibles de integrarse en una trama o malla urbana, el planeamiento incluya en
esta clase de suelo, mediante su clasificacion, por concurrir en &l alguna de las

condiciones siguientes:

a) Estar ya transformados por la urbanizacién por contar con acceso rodado,
abastecimiento de agua, evacuacién de aguas residuales, incluyendo fosas
sépticas, y suministro de energia eléctrica, en condiciones de pleno servicio tanto a

las edificaciones preexistentes como a las que se hayan de construir.




En definitiva, el conjunto de estas determinaciones favorecen el consumo de
suelo y la dispersion de las edificaciones en el ambito rural, lo que a su vez
incrementa exponencialmente los costes de mantenimiento de los servicios
publicos y las necesidades derivadas de la movilidad. Supone una inversion del
modelo territorial anterior, en el que los crecimientos se planteaban por
contigliidad, y se pretendia el reforzamiento de los nucleos urbanos en el
medio rural, y el incremento a través de ellos de la accesibilidad de los
ciudadanos a los servicios y la reduccién de su movilidad, facilitando asi una
mayor calidad de vida y reduciendo paralelamente las emisiones de gases
causantes del cambio climatico. Estos planteamientos se alejan de los criterios

de sostenibilidad propios de una Reserva de la Biosfera.

En las areas urbanas, el Proyecto de Ley no favorece su descongestion, pues
permite la edificacion de los suelos vacantes auln en los casos donde se haya
superado la densidad méaxima fijada por la ley (art. 140.c PLSC). A su vez, se
reduce la obligacion de crear espacios libres, establecida por la legislacion
anterior, pues ahora (art. 138.2 PLSC) como tales se pueden considerar parte
del sistema general las zonas verdes locales de los suelos urbanizables y
urbanos no consolidados, las playas urbanas o las areas recreativas de los

espacios protegidos.

Por su parte, y al eliminarse la categoria de Suelo Urbanizable No Sectorizado,
se abre el camino a la implantacion de suelos industriales colindantes o en el
mismo ambito de un suelo residencial, o bien la puesta en el mercado de
cualquier desarrollo turistico en cualquier parte del territorio, al posibilitarse los

usos turisticos fuera de las zonas turisticas (articulo 101.1).

Proyecto de Ley del Suelo

Articulo 101. Determinaciones sobre uso turistico.

1. Los planes insulares de ordenacién podran establecer zonas del territorio, que por
sus caracteristicas, deban ser reservadas con caracter preferente para la actividad y
usos turisticos. Esta zonificacion no impedira la realizacion del uso turistico
fuera de esas zonas; de igual modo, esta determinacién tampoco impedira el uso
residencial preexistente en esas zonas, debiendo establecerse por el instrumento

territorial o urbanistico que las ordene las condiciones de compatibilidad.
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Todo ello modifica radicalmente la trayectoria seguida en Lanzarote desde la
década de los noventa del pasado siglo, y la devuelve a procedimientos propios
de la etapa desarrollista de la década de los sesenta. En conclusién, el modelo
territorial que se deriva del PLSC dista de poder ser considerado sostenible, al
tiempo que entra en contradiccion con los principios que sustentan la Reserva

de la Biosfera de Lanzarote.

ADECUACION DEL PROYECTO DE LEY DEL SUELO DE CANARIAS A LA
CULTURA DE PROTECCION TERRITORIAL DE LA RESERVA DE LA
BIOSFERA DE LANZAROTE

En lineas generales, el proyecto de ley respeta lo establecido en la legislacion
anterior relativa a los espacios naturales protegidos. Sin embargo, y por lo que
respecta a la ordenacion y gestion de espacios y recursos naturales, la
combinacion de las cuestiones sefaladas, en el apartado anterior, con la
derogacion de Directrices de Ordenacién General, elimina garantias del
cumplimiento de la Ley la Ley 42/2007, del Patrimonio Natural y la
Biodiversidad, ley basica del Estado que, en su articulo 5.f, establece como
deber de los poderes publicos en su ambito competencial “la integracion en las
politicas sectoriales de los objetivos y las previsiones necesarios para la
conservacion y valoracion del Patrimonio Natural, la proteccion de la
Biodiversidad y la Geodiversidad, la conservacién y el uso sostenible de los
recursos naturales y el mantenimiento, y en su caso la restauracion, de la

integridad de los ecosistemas”.

Asi por ejemplo, en el caso del los parques naturales, la maxima figura de
proteccion de la Red Canaria de Espacios Naturales Protegidos, ahora se
permiten los usos residenciales (articulo 177.6.a) siempre y cuando no sean
“nuevos”, cuestion actualmente excluidos en esta categoria de proteccién (art.
48.6 TR), e igualmente se permite en ellos la clasificacion de suelo urbano y
urbanizable (art. 111.2 PLSC), cuando la legislacién actual (art. 22.7 TR) sélo
permite clasificar suelo rustico dentro de su ambito, al igual que en las
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Reservas Naturales . Este hecho representa un giro sustancial con respecto a
la cultura de proteccion de los parques naturales, caracterizados precisamente

por tratarse de espacios escasamente transformados por la actividad humana.

Proyecto de Ley del Suelo: articulo 177.6.a)

“Parques Naturales son aquellos espacios naturales amplios, no transformados
sensiblemente por la explotacién u ocupacién humana y cuyas bellezas naturales,
fauna, flora y gea en su conjunto se consideran muestras singulares del patrimonio
natural de Canarias. Su declaracion tiene por objeto la preservacion de los recursos
naturales que alberga, la educacion y la investigacion cientifica, de forma compatible
con su conservacion, no teniendo cabida nuevos usos residenciales u otros ajenos a

su finalidad”.

Asimismo, el PLSC otorga la potestad de modificacién puntual (articulo 138.3
del PLSC) de la ordenacion de los espacios naturales protegidos a los planes
urbanisticos, en el caso de los suelos urbanos y urbanizables. Es indudable
que lo que se realice en ese tipo de suelos puede afectar al conjunto del
espacio protegido, por lo que su ordenacién debe seguir estando subordinada a

lo que se establezca en el instrumento de ordenacion del espacio protegido.

Proyecto de Ley del Suelo: articulo 138.3

“l a ordenacion de los suelos incluidos dentro de un espacio natural protegido se
limitara a reproducir, cuando exista, la ordenacion establecida por el plan o norma del
correspondiente espacio natural. En caso de no existir dicha ordenacion, se aplicara
lo dispuesto en la disposicion transitoria vigésima de la presente Ley. Salvo que el
propio plan o norma del espacio natural protegido establezca otra determinacion, la
ordenacion pormenorizada de los suelos urbanos y urbanizables localizados,
total o parcialmente, dentro del espacio natural, podra desarrollarse o
modificarse, en su caso, por el plan general de ordenacion o por el
planeamiento urbanistico de desarrollo que contenga la ordenacion

pormenorizada’.
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En otro orden de cuestiones, el PLSC plantea la creaciéon de un fondo insular
de compensacion de la conservacion (articulos del PLSC 8, 37, 40, 46, 52 y
302 PLSC). La iniciativa de transferir aprovechamientos desde la plusvalia
urbanistica hacia la conservacion es totalmente coherente con los objetivos de
la Reserva de la Biosfera de Lanzarote. Sin embargo, que la compensacion
econémica se realice directamente a los propietarios de suelos risticos de
proteccién ambiental, sin que por parte de ellos exista una contraprestacion
clara, mas alla de una vaga "diligente conservacién y mejora” (articulo 37.3 del
PLSC), no sélo supone retribuir el cumplimiento de un deber de conservacion
establecido en la legislacion basica estatal (art. 15.1.b TRLSRU) y el propio
Proyecto de Ley (articulo 38.1.a), sino que abre una puerta para que los
propietarios de otros tipos de suelo exijan algo similar y diluye una inversién
que, adecuadamente coordinada por el Cabildo Insular, podria incidir
positivamente en la gestién de los espacios protegidos y en la recuperacion de

espacios y paisajes degradados.

Proyecto de Ley del Suelo: articulo 40. Fondo insular de compensacion de la

conservacion.

1. Con el fin de hacer efectivo el derecho a la compensacion por conservar, en cada
Cabildo existir4 un fondo de compensacion de la conservacion que se nutrird de las
aportaciones que realicen las personas obligadas a contribuir de acuerdo con esta
Ley, teniendo esas aportaciones la condicion de participacion de la comunidad en la

plusvalia urbanistica afectada a esta finalidad.

2. La obligacién de contribuir corresponde a los titulares de suelo urbanizable
ordenado, urbano no consolidado y urbano incluido en actuaciones de dotacién con
incremento de edificabilidad, conforme al régimen juridico de cada uno de esos

suelos.

3. Los recursos del fondo insular quedan afectados a la materializacién de la
compensacion por conservar que esta Ley reconoce a las personas
propietarias de suelos risticos de proteccién ambiental, con preferencia de los
incluidos en espacios naturales. Estos recursos no formarén parte ni se integraran
en el presupuesto ni en el patrimonio insular, gestionandolos el Cabildo en calidad de

titular fiduciario.
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En este sentido, el Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias sefiala que la
referencia a la conservacion “diligente” es un concepto juridico indeterminado,
que puede generar inseguridad juridica. También indica que la conservacion y
mantenimiento del suelo rdstico es un deber que la legislacion estatal ya

impone a sus propietarios.

“ Articulo 9. Compensar por conservar.

Se formula en aquel articulo el principio de compensar por conservar en relacion con
los suelos rasticos protegidos por sus valores ambientales. Tal compensacion se hara
efectiva a través del Fondo Insular de Compensacioén de la Conservacion regulado en
el art. 40 PL, que, a su vez, remite a una futura disposicion reglamentaria para la
fifacién de la estructura, organizacién y funcionamiento, entre otros aspectos, del

citado Fondo.

Con todo, la referencia que hace el apartado 2 de este precepto a la conservacion
«diligente» resulta insuficiente por la amplitud de su contenido. En efecto, se utiliza
aqui un concepto juridico indeterminado que puede generar inseguridad juridica (art.
9.3 CE)”.

(Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias, 244/2016: 58).

-

“Al margen de lo sefialado, es preciso tener en cuenta ademas que la conservacion y
mantenimiento del suelo rustico es un deber que se impone a sus propietarios, tal
como se establece en el art. 15.1.b) TRLSRU, con el contenido que se establece en
el art. 16 TRLSRU y contempla asimismo el art. 38 PL. Por ello, no se compadece
bien con la existencia de este deber el paralelo reconocimiento de un derecho a la

compensacioén por su cumplimiento”.

(Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias, 244/2016: 71).

Otro aspecto que incide de manera notable en la cultura de proteccion territorial
es la evaluacién ambiental. Este procedimiento, basado en el principio de la
prevencion, establece la necesidad de evaluar planes (evaluacion ambiental

estratégica) y proyectos (evaluacion de impacto ambiental) antes de su
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ejecucion. En el caso de la evaluacién de planes, el PLSC considera como
érgano ambiental (articulo 87.6.c y D.A. 1.4) a los Cabildos, en el caso de los
planes insulares de ordenacion; y a los ayuntamientos, en el de los planes
generales de ordenacién. Esta coincidencia entre el 6rgano que elabora el plan,
y el que dictamina sobre la evaluacién ambiental, los convierte al mismo tiempo
en juez y parte. Desde el punto de vista de las garantias, resultaria mas
adecuado que sea un érgano colegiado, de competencia autonémica, quien
realice el dictamen final sobre la integracién de los aspectos ambientales en la

propuesta final de cualquier plan de ordenacion.

AMENAZAS QUE PODRIAN DERIVARSE DE LAS DETERMINACIONES DEL
PROYECTO DE LEY DEL SUELO DE CANARIAS

Entre las amenazas que podrian derivarse se encuentra la inseguridad juridica,
tal y como sefala el dictamen del Consejo Consultivo de Canarias. Esta se
produce al derogar las Directrices de Ordenacién General (Disposicion
derogatoria tnica del PLSC), inico marco estratégico de ordenacién territorial a
escala autonémica. Entre tanto no se proceda a su necesaria revision, son una
garantia de los criterios de sostenibilidad que deben seguir los instrumentos de

planificacion en Canarias.

‘Debemos de insistir en la eventual inseguridad juridica que una derogacién de
tanta trascendencia (por la extension y naturaleza misma de las directrices que se
eliminan, piezas fundamentales del sistema de planeamiento de Canarias) puede
provocar” (Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias, 2016: 156).

il
“...la solucién adoptada, en un ambito como el de la ordenacion del territorio y el

urbanismo en el que convergen importantes intereses generales y particulares, puede
generar un vacio normativo que podria afectar a la seguridad juridica”.

(Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias 244/2016: 156-157).
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Otra de las amenazas se deriva de los numerosos tipos de proyectos y
procedimientos que propician las actuaciones territoriales excepcionales. Entre
ellos destacan los denominados proyectos de interés autonémico o insular
(arts. 124-126 PLSC). A su amparo, podran realizarse actuaciones, publicas o
privadas, en cualquier clase de suelo; pudiendo ser éstas de diversa naturaleza
como, por ejemplo, actividades industriales, energéticas, turisticas, culturales,
deportivas, etc. La discrecionalidad que implica este procedimiento y la
velocidad de su tramitacion, sélo justificables en situaciones excepcionales,
ponen en riesgo cualquier intento de planificacion territorial integrada, y
también incrementa la inseguridad juridica, tal y como sefala el Dictamen del
Consejo Consultivo de Canarias (2016: 108): “Por su parte, se utilizan
conceptos juridicos indeterminados para justificar la excepcionalidad en suelo
ristico de proteccion ambiental, pues se alude a que no exista alternativa
viable y lo exifja la funcionalidad de la actuacién pablica. Esta indeterminacion

afecta a la seguridad juridica”.

Proyecto de Ley del Suelo
CAPITULO V. PROYECTOS DE |INTERES INSULAR O AUTONOMICO.

Articulo 124. Objeto.

1. Los proyectos de interés insular o autonémico tienen por objeto ordenar y
disefiar, para su inmediata ejecucién, o bien ejecutar sistemas generales,
dotaciones y equipamientos estructurantes o de actividades industriales,
energéticas, turisticas, culturales, deportivas, sanitarias o de otra
naturaleza, de caracter estratégico, especialmente cuando se trate de atender

necesidades sobrevenidas o actuaciones de caracter urgente.
sl v

4. Los proyectos de interés insular o autonémico pueden ejecutarse en cualquier
clase de suelo, con independencia de su clasificacién y calificacién
urbanistica. No obstante, sélo podra afectar suelo rustico de proteccion
ambiental cuando no exista alternativa viable y lo exija la funcionalidad de la
actuacion publica de que se trate; y de forma excepcional y Gnicamente para

proyectos de iniciativa publica cuando se trate de suelo rustico de proteccion

agraria.
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Pero no es éste el unico instrumento excepcional de ordenacion que, como se
sefalé anteriormente, prevalecen sobre la ordenacién sistematica y la
modifican, también tienen esta potente y atractiva capacidad y velocidad otro
de los instrumentos creados por el Proyecto de Ley: las ordenanzas
provisionales insulares y municipales (art. 155 PLSC). Alin existen otros dos
instrumentos de ordenacion con similar capacidad, como los Planes de
modernizacioén y mejora turistica, regulados por la Ley 2/2013 y mencionados
en el art. 134.5 PLSC, y los Programas de actuacién en el medio urbano (art.
307 PLSC) que, aunque establecidos por la ley basica estatal 8/2013, ésta no
fija ni el procedimiento ni su jerarquia respecto del sistema de planeamiento, y
es el Proyecto de Ley el que lo incorpora a los instrumentos excepcionales, al
establecer para ellos el sucinto procedimiento que las ordenanzas municipales
ordinarias (art. 307.2) y otorgarles la capacidad de modificar el planeamiento

urbanistico vigente (art. 307.1).

Y aun se establecen dos procedimientos administrativos dotados de la misma
capacidad que los anteriores. El art. 169 PLSC recoge el actual art. 47 TR, que
permite al Gobierno de Canarias suspender la vigencia de planeamiento en un
determinado ambito y sustituirlo por una ordenacién transitoria que puede
permitir la ejecucién de una actuacién determinada. Ademas, el Proyecto de
Ley (art. 290.1.e), atribuye a los convenios urbanisticos el efecto de modificar

los instrumentos de ordenacion y gestion.

Por otra parte, entre las amenazas mas significativas de este PLSC se
encuentra el riesgo de expulsion de quienes realmente viven de la actividad
agraria. Los procedimientos excepcionales previstos, sumados a la
considerable ampliacién de usos permitidos en suelo ristico, aumentaran las
expectativas de implantacion en esta clase de suelo de actividades
especialmente lucrativas, sobre todo en los espacios rurales dotados de mayor
accesibilidad y mas cercanos a centros de poblacién o actividad, que
incrementaran adin mas precio medio del suelo agrario, que ya es en Canarias
el mas elevado del Estado (Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio
Ambiente, 2015) al alcanzar los 66.571 €/ha, cifra 6'4 veces superior a la media

estatal (10.451 €/ha), 3'3 veces superior a la siguiente comunidad auténoma
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(Valencia, 19.983 €/ha) y 3'6 veces superior a la otra comunidad auténoma
insular y turistica, Baleares (18.492 €/ha). En consecuencia, sera cada vez mas
dificil, para quienes trabajan en el sector agrario, adquirir el suelo que requieren
para desarrollar correctamente su actividad. A ello se suman los conflictos entre
usos que podrian generarse pues, por ejemplo, un proyecto de interés insular
de caracter turistico dificilmente podra convivir con una explotacién ganadera

estabulada.

Desde el punto de vista econémico, y teniendo en cuenta que el PLSC carece
de ficha financiera, otra de las amenazas es el colapso administrativo que
podria producirse en los ayuntamientos. El proyecto de ley otorga a los
municipios competencias urbanisticas, pero la mayor parte carece de medios
materiales y humanos para desarrollarlas. Su coste, asi como el de la creacion
de diferentes entes (Registro de Planeamiento de Canarias, Oficina de
Consulta Juridica sobre ordenacion del territorio y urbanismo, etc.) previstos en
el Proyecto de Ley, no ha sido evaluado, tal y como se sefiala en el Dictamen

del Consejo Consultivo de Canarias.

“No consta en el expediente la memoria econémica que refleje el impacto, en su
caso, sobre los recursos financieros de las Administraciones Publicas afectadas (art.
25.4 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local,
LRBRL).”

(Dictamen del Consejo Consultivo de Canarias 244/2016: 9)

Finalmente, y por lo que respecta a la disciplina urbanistica, es evidente que
ésta no puede entenderse nunca como un afan de control o castigo, sino como
un instrumento de defensa de la legalidad, la igualdad, la ordenacién y el
patrimonio colectivo, tanto mas cuando éste es particularmente valioso y fragil,
como en el caso del territorio y del paisaje lanzarotefios. Por tanto, no se
entiende que en la regulacién de los articulos 371 a 374 del Proyecto de Ley se
haya omitido, respecto del vigente Texto Refundido, justamente la sancion por

lesiones o alteracién de la armonia del paisaje (art. 392.1, antes art. 224.1.c
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TR), la circulacién no autorizada de caravanas lucrativas en espacios naturales
(art. 392.2, antes art. 224.2.b) o la utilizacién de productos quimicos o
biolégicos peligrosos en los mismos espacios (art. 392.1, antes art. 224.1.a
TR). Igualmente han dejado de incorporarse las sanciones por destruccion o
alteracion de especies de flora y fauna y sus habitats protegidos (art. 217 TR),
asi como las circunstancias agravantes de prevalerse de la titularidad de oficio
o cargo publico y la persistencia en la infraccion (art. 397.1, antes art. 197 TR),
ausencias ambas sefialadas criticamente por el dictamen del Consejo
Consultivo de Canarias. También se rebajan, respecto del Texto Refundido, las
sanciones por urbanizaciones, edificaciones y usos ilegales (arts. 378, 381 y
383, antes arts. 209, 212 y 214 TR), eliminando su relacién con el importe de
las obras ejecutadas (entre el 25, 50 y 100% de las mismas), y dejando como
sancion lo que en el Texto Refundido son sélo los importes minimos de las
respectivas sanciones. Estas, para mayor desigualdad, se establecen ahora en
el PLSC con el mismo valor que fijé la Ley 9/1999, sélo traducido de pesetas a
euros, sin considerar que el incremento del indice de Precios al Consumo
sufrido desde 1999 a 2016, que alcanza, de enero a enero, el 45'21%, significa
una rebaja equivalente a este valor en todas las sanciones establecidas desde
el art. 373 al 392 del PLSC. Este conjunto de anomalias, unidas a las
disposiciones paliativas de situaciones de ilegalidad contenidas en las
Disposiciones Adicionales 5 y 112, Transitorias 172 y 212 y Finales 32 y 53 junto
con el mandato contenido en el art. 82.2 del Proyecto de Ley, para que el
planeamiento asuma “la realidad existente de los modos tradicionales de
ocupacion del suelo”, al margen de su concordancia con la legalidad o la
ordenacion, constituyen elementos que suponen una amenaza, pues debilitan
la citada defensa del territorio y del paisaje, y facilitan la desigualdad vy la

ilegalidad.
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RECOMENDACION FINAL

Lanzarote podria liderar, como asi lo ha hecho en otras etapas de su historia
reciente, iniciativas para garantizar que los criterios de sostenibilidad
prevalezcan en la ordenacion del territorio. Asimismo, la Reserva de la Biosfera
de Lanzarote podria contribuir activamente para que, durante el proceso de
tramitacion parlamentaria del PLSC, se subsanen las deficiencias sefialadas en

este informe.
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Abreviaturas

DOG: LEY 19/2003, de 14 de abril, por la que se aprueban las Directrices de
Ordenacién General y las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias

PLSC: Proyecto de Ley del Suelo de Canarias. Documento que se esta
tramitando en el Parlamento de Canarias.

TR: Decreto Legislativo 1/2000, de 8 de mayo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de las Leyes de Ordenacion del Territorio de Canarias y de Espacios
Naturales de Canarias.

TRLSRU: Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.
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