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RESUMEN

El objetivo de este articulo es mostrar y examinar los instrumentos de ordenacién y pla-
neamiento territorial y urbanistico con que cuenta en la actualidad la Comunidad Auténoma
de Cantabria.

Asimismo, se pretende contrastar este marco tedrico y legal con la gestion real del terri-
torio a través de la exposicion y el andlisis de los principales conflictos que la regién cdntabra
vive en el presente.

ABSTRACT

The aim of this article is to show and to examine the instruments of town and country
planning that the Autonomous Community of Cantabria has at present.

It also tries to contrast this theoretical and legal framework with the real land management
through the statement and analysis of the main conflicts that the Cantabrian region lives nowadays.

RESUME

Cet article a I’objetif de montrer et discuter les outils pour I’aménagement territorial et
la planification urbaine dont la Communauté Autonome de la Cantabrie dispose actuellement.

De méme, on prétend contraster ce cadre théorique et 1égal avec la gestion effective du
territoire a travers de la présentation et I’analyse des principaux conflits que la région canta-
brique vit aujourd’hui.
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La Comunidad Auténoma de Cantabria ha empezado a desarrollar realmente sus
competencias en materia de ordenacion territorial a partir de comienzos del presente
siglo. En consecuencia, los planeamientos aplicados son actuales, en general, pero
también escasos e insuficientes.

La carencia de instrumentos adecuados, en unos casos, y el retraso relativo en la
actualizacién de los planeamientos urbanisticos, en otros, coincidiendo con la etapa
de apogeo de la urbanizacién extensiva y el auge espectacular de la construccién resi-
dencial, han provocado algunos conflictos urbanisticos. Su manifestaciéon mds palpable
son las sentencias de derribo que pesan sobre numerosas urbanizaciones y cientos de
viviendas en los municipios del litoral, donde la presién inmobiliaria es mds intensa.

Estos conflictos se han convertido hoy en un grave obstdculo para la gestiéon de
la ordenacidn territorial y ambiental, como pone de manifiesto la tendencia creciente
a modificar la normativa en vigor como féormula para tratar de paliar a corto plazo
los problemas urbanisticos actuales. Una alternativa que acarrea el riesgo de abrir el
camino del retroceso de la naciente dindmica de ordenacién territorial en Cantabria.

1. ORDENACION Y PLANEAMIENTO TERRITORIAL
1.1. Fundamentos legales y marco normativo e institucional

La Comunidad Auténoma de Cantabria tiene competencia exclusiva en materia
de Ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda en virtud de lo dispuesto en los
articulos 24.3, 24.14 y 25.7 del Estatuto de Autonomia para Cantabria'.

En el ejercicio de tales competencias se han ido promulgando una serie de leyes
y normas que han constituido el marco juridico de la ordenacién del territorio y el
planeamiento urbanistico en la Comunidad Auténoma. No obstante, durante mas de
quince afios la normativa elaborada tuvo un caricter meramente reactivo ya que su
objetivo fue, ante todo, la adaptacion a la legislacion estatal en esta materia y practi-
camente no se articularon instrumentos propiosZ.

La primera de aquellas normas fue la Ley de Ordenacion Territorial de Cantabria
de 1990° que ha estado en vigor, con algunas modificaciones, hasta principios del siglo

1. Ley Orgénica 8/1981, de 30 de diciembre (modificada por las Leyes orgdnicas 7/1991, de 13 de
marzo, 2/1994, de 24 de marzo, y 11/1998, de 30 de diciembre). El traspaso de funciones y servicios
de la Administracion del Estado a la Comunidad Auténoma de Cantabria en materia de ordenacién del
territorio y urbanismo se hizo a través de los Reales Decretos 3060/1982, de 24 de julio, (BOE n.° 279,
de 20 de noviembre de 1982), 2821/1983, de 5 de octubre, (B.O.E n.° 271, de 12 de noviembre de 1983)
y 3479/1983, de 21 de diciembre, (B.O.E n.° 43, de 20 de febrero de 1984).

2. Como queda reconocido de forma explicita en la Ley 1/1997 de Medidas Urgentes al afirmar
que «Como es sabido, la Comunidad Auténoma de Cantabria... no ha aprobado una legislacién general
propia en el dmbito urbanistico» (Predmbulo III).

3. Ley de Cantabria 7/1990, de 30 de marzo, de Ordenacién Territorial de Cantabria. Boletin Oficial
de Cantabria (BOC, en adelante), n.° 11, de 9 de abril de 1990.
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XXI, por lo que puede afirmarse que bajo su mandato han tenido lugar la mayoria de
los procesos recientes de organizacién espacial y urbanizacién.

La Ley 7/1990, con una redaccién bastante simplificadora, vaga e imprecisa,
articulaba tres instrumentos al servicio de una politica territorial supuestamente glo-
bal: las Directrices de Ordenacion Territorial, los Planes Directores Sectoriales de
incidencia supramunicipal y los Planes de Ordenacion del Medio Natural. Ninguno
de ellos lleg6 a elaborarse; si se cred, sin embargo, una Comision de Coordinacion
de Politica Territorial del Gobierno de Cantabria con las competencias y funciones
atribuidas por la propia Ley.

Un poco mds tarde se promulgaron varias leyes especificas:

— La Ley de Constitucion de Reserva Regional de Suelo* de 1992 vinculada a la
Ley 8/1990 sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo.

— La Ley sobre Usos del Suelo en el Medio Rural® de 1994 en relacion con la
definicién de suelo no urbanizable que habia hecho el articulo 12 del Real
Decreto Legislativo 1/1992°.

— La Ley de Medidas Urgentes en materia de Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana de 19977 que tenia un cardcter provisional para «salvar la situacién»
derivada de la sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de marzo
de 1997, que habia declarado la inconstitucionalidad de buena parte de los
preceptos del Real Decreto Legislativo 1/1992.

La condicién transitoria de la norma anterior impuso la necesidad de elaborar un
texto legislativo propio que contemplase la problematica concreta de la regién y sus
eventuales necesidades y especificidades. Por este motivo se inici6 la elaboracién del
que puede calificarse de instrumento juridico fundamental de la ordenacién territorial
en Cantabria, la Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo de Cantabria (LOTRUSCA) que deroga todas las anteriores®.

Basada en la Ley estatal 6/1998 de Régimen del Suelo y Valoraciones (la Ley del
«todo urbanizable»), la norma cdntabra asume la regulacién del urbanismo y la orde-
nacién del territorio apoydndose en el argumento de que «la ordenacién del territorio
y el urbanismo constituyen un continuum sin deslinde neto y claro».

El texto de la Ley del Suelo cantabra pretende «disefiar las soluciones que mejor
se adapten a la realidad y a las necesidades de Cantabria», que derivaban, y siguen

4. Ley de Cantabria 4/1992, de 24 de marzo, de Constitucion de Reserva Regional de Suelo y otras
Actuaciones Urbanisticas Prioritarias. BOC n.° 63, de 27 de marzo de 1992.

5. Ley 9/1994, de 29 de septiembre, sobre Usos del Suelo en el Medio Rural. BOC n.° 199, de 6
de octubre de 1994.

6. Texto refundido sobre la Ley del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo
171992, de 26 de junio.

7. Ley 1/1997, de 25 de abril, de Medidas Urgentes en materia de Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana. BOC n.° 83, de 25 de abril de 1997.

8. BOC de 4 Julio de 2001.
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procediendo, de la existencia de grandes desequilibrios territoriales y demograficos,
de la creciente presion urbanistica del turismo en el litoral y de un planeamiento es-
casamente desarrollado. También toma en consideracion la realidad del poblamiento
tradicional diseminado mientras que, por el contrario, intenta impedir la indiscriminada
proliferacién de nuevos asentamientos, en particular viviendas aisladas y urbanizaciones
residenciales vacacionales; de ahi que sdlo se permita este tipo de edificaciones en el
suelo rustico de proteccion ordinaria.

La Ley se articula en torno a las tres cuestiones bdsicas del proceso urbanistico
y la actividad urbanizadora: «el planeamiento, la ejecucion y el control».

El Titulo Primero estd dedicado al Planeamiento Territorial y Urbanistico distin-
guiendo los instrumentos propios de la ordenacidn territorial y del urbanismo.

El planeamiento territorial se apoyara en tres herramientas: el Plan Regional de
Ordenacion Territorial (PROT), las Normas Urbanisticas Regionales (NUR) y los
Proyectos Singulares de Interés Regional (PSIR).

El Plan Regional de Ordenacion Territorial (PROT), que puede abarcar todo el
territorio de Cantabria o zonas concretas del mismo, deberia ser el instrumento basico
de la ordenacion territorial y del planeamiento urbanistico de la Comunidad Auténoma.
Pero nueve afos después de la promulgaciéon de la Ley, el PROT ain no ha visto la
luz, a pesar de que se han repetido hasta la saciedad las declaraciones en los medios
de comunicacién sobre la inminencia de su conclusién y aprobacion.

Las Normas Urbanisticas Regionales (NUR), que también pueden eventualmen-
te ser comarcales, tienen por objeto establecer criterios y fijar pautas normativas en
lo referente al uso del suelo y la edificacién. Las NUR, a las que prestaremos una
atencién detallada mds adelante, han sido aprobadas definitivamente en 2010 tras una
accidentada peripecia.

Los denominados Proyectos Singulares de Interés Regional (PSIR) se prevén
como instrumentos excepcionales de politica territorial mediante los cuales se posibilita
que el Gobierno céntabro desarrolle las actuaciones que excedan de las posibilidades
ordinarias de las entidades locales; de estos Planes volveremos también a ocuparnos
en un epigrafe posterior.

Como instrumento fundamental del planeamiento municipal se establece el Plan
General de Ordenaciéon Urbana (PGOU) que elabora el Ayuntamiento y aprueba la
Comision Regional de Urbanismo conforme a criterios reglados. Su desarrollo se lleva
a cabo a través de los Planes Parciales que, salvo excepciones, no pueden modificar
el Plan General. Su aprobacién corresponde, segin los casos, a los Ayuntamientos,
en municipios de mds de 2.500 habitantes, o a la Comisién Regional de Urbanismo
en los mds pequefos.

La Comunidad Auténoma podra también formular y aprobar Planes Especiales para
el desarrollo de las infraestructuras bdsicas, el abastecimiento y saneamiento de aguas,
ordenacién de residuos, suministro de energia, la proteccién de zonas del litoral, de la
montafia, del paisaje, la riqueza etnografica, los recursos naturales y el medio rural.

Ademads de proporcionar la estructura general de la ordenacién territorial y urba-
nistica, la Ley establece una serie de normas y estandares urbanisticos de aplicacién
directa en el planeamiento municipal referidos a la proteccién del medio ambiente,
del entorno cultural y del paisaje.
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La Ley dedica el Capitulo VI al planeamiento urbanistico en pequefios municipios
(con menos de 1.000 habitantes y 400 viviendas), lo que tiene especial importancia
porque en Cantabria su nimero es muy elevado (33 con menos de 1.000 habitantes
en 2001 —29,4% del total—, 19 de ellos con menos de 400 viviendas -9,9%) Ello
no obstante, el Gobierno podra extender, total o parcialmente, el régimen urbanistico
previsto para estos municipios a aquellos otros que, aun superando el requisito del
nimero de viviendas, tengan una poblacién inferior a 1.500 habitantes y cuyas carac-
teristicas de poblacién, estructura y morfologia asi lo aconsejen (requisitos reunidos
por 47 municipios en 2001 —46,1%—). Un aspecto que merece destacarse teniendo
en cuenta la existencia en ese grupo de municipios de un abultado nimero de términos
que tienen mds viviendas que habitantes, generalmente por despoblacién (Polaciones,
Tudanca, Las Rozas, Valdeprado, Valderredible) o, en otros casos, por la construccién
de vivienda vacacional (Argofios).

La norma establece que los municipios que tuvieran en vigor Planes Generales
de Ordenacién Urbana o Normas Subsidiarias debfan adaptar sus instrumentos de
planeamiento a lo dispuesto en la LOTRUSCA en el plazo de cuatro afios y, en todo
caso, con ocasion de la primera modificacién que se tramitase después de dicho plazo.
Transcurridos cinco afios desde la entrada en vigor de la Ley, el Consejero compe-
tente en materia de urbanismo podria requerir al Ayuntamiento para que éste iniciara
el procedimiento de adaptacién de los Planes y Normas preexistentes; de no hacerlo
asi, pasados tres meses, la Comunidad Auténoma podria subrogarse en la competencia
municipal a todos los efectos. En la actualidad, cuando han sido rebasados amplia-
mente todos esos plazos, inicamente cinco municipios han elaborado y culminado la
aprobacidn de un nuevo PGOU y el Gobierno regional no ha asumido nunca la facultad
competencial prevista en la Ley.

Desde su aprobacién por unanimidad en 2001 la LOTRUSCA ha experimentado
numerosos cambios. Entre otros, la Ley 5/2002° introdujo la obligacién de que los
instrumentos de planificacion territorial y urbanistica se sometieran a evaluacién am-
biental con caricter previo a su aprobacion.

Pero la modificacién mds importante hasta la fecha ha sido la aprobada en junio
de 2009 con el objetivo de elaborar instrumentos urbanisticos «tendentes a desbloquear
y regular la construccidn y rehabilitaciéon de viviendas unifamiliares e instalaciones
vinculadas a ocio y turismo rural en suelo rustico (de proteccién ordinaria y de espe-
cial proteccién) o no urbanizable, a la mayor urgencia posible»'°. Como causas fun-

9. Ley 5/2002, de 24 de julio de Medidas Cautelares Urbanisticas en el dmbito del litoral, de
sometimiento de los instrumentos de planificacion territorial y urbanistica a evaluacion ambiental y de
régimen urbanistico de los cementerios. BOC n.° 198, de 19 de agosto de 2002. La legislacién ambiental
bdsica de Cantabria se vio completada con la Ley de Cantabria 17/2006, de 11 de diciembre, de Control
Ambiental Integrado. BOC, n.° 243, de 21 de diciembre de 2006.

10. Ley de Cantabria 2/2009, de 3 de julio, de Modificacion de la Ley de Cantabria 2/2001, de 25 de
Jjunio, de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de Cantabria. BOC n.° 132, de 10 de
julio de 2009.
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damentales de la modificacién se alude explicitamente a «las actuaciones en el suelo
rustico, cuyas posibilidades se encuentran muy limitadas con la redaccién actual de la
Ley, cuya complejidad y procedimiento hacen imposible una rapida tramitacién» y la
aparicién de efectos indeseados, como es la mayor presién que existe para establecer
en los planeamientos nuevos suelos urbanizables.

Para alcanzar los objetivos, por un lado, se reduce la superficie de parcela mini-
ma necesaria para las viviendas asociadas a explotaciones ganaderas y, por otro, se
amplian las posibilidades de autorizar determinadas obras en suelo ristico de especial
proteccién (construccién de instalaciones agroalimentarias complementarias y obras
de reestructuracién y rehabilitacién de edificaciones siempre que estén incluidas en un
Catdlogo de Edificaciones en Suelo Rustico elaborado por el Ayuntamiento), si bien
exigiendo la adaptacién de esas obras al ambiente y al paisaje en el que se sitian las
edificaciones a través de un estudio o proyecto de integracién paisajistica.

En tercer lugar, se establece una diferenciacion en el suelo rustico de proteccién
ordinaria. En el proximo a los nicleos urbanos o tradicionales los Ayuntamientos, me-
diante la aprobacion de un Plan Especial de Suelo Rustico, podran sefialar los dmbitos
en los que puedan autorizarse nuevas construcciones de viviendas aisladas, asi como
pequeifias instalaciones vinculadas a actividades artesanales, de ocio y turismo rural.
Aunque el nimero de viviendas admisible no podra superar el de las preexistentes en
el nicleo urbano o tradicional en el momento de aprobacién definitiva del Plan Espe-
cial, la separacioén de las viviendas con las fincas colindantes no serd inferior a diez
metros y las nuevas edificaciones deberdn apoyarse en la red de caminos existentes,
introduciendo unicamente los viarios imprescindibles para su acceso. En el suelo no
incluido en esos dmbitos, las posibilidades de nuevas edificaciones se verdn imposibi-
litadas hasta que sea aprobado el Plan Regional de Ordenacién del Territorio.

Esta modificacién ha suscitado tantos elogios como criticas.

Entre los primeros destaca la opinién de que favorece el desarrollo del medio
rural al facilitar la permanencia de poblacidn, incluso la llegada de nuevos habitantes,
a través del aumento de la disponibilidad de viviendas y el estimulo de actividades
econdmicas relacionadas con el turismo rural y el sector de la construccién.

Las segundas resaltan que los cambios son basicamente una respuesta al despla-
zamiento de la presién urbanizadora sobre estas dreas, en relacidén con los actuales
procesos de periurbanizacién y rururbanizacion, para satisfacer las grandes apetencias
urbanisticas sobre el suelo rdstico bajo la apariencia del objetivo de la implementacién
de una «economia creativa» para el desarrollo rural.

Por otro lado, se acusa a la modificacion de facilitar el establecimiento de un
modelo territorial, en «corolas» concéntricas en torno a los nicleos, discordante con
el modelo de poblamiento cdntabro tradicional, de estructura intercalar y morfologia
laxa, basado en células de hébitat constituidas por elementos edificados, la casa, y
espacios abiertos, huertos y jardines en torno de ella, cuyo origen se remonta a los
«solares» medievales aunque ha pervivido hasta finales del siglo XX.

Las tdltimas modificaciones de la LOTRUSCA han tenido lugar a mediados de
2010 en relacién con la busqueda de alternativas al conflicto vinculado a las sentencias
judiciales de demolicién que pesan sobre numerosas urbanizaciones y edificaciones
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emplazadas en los municipios del litoral. De ella, y de la propuesta de modificacién
en tramite en enero de 2011, nos ocuparemos al abordar dicha problemética.

La legislacién y normativa expuestas hasta aqui han ido definiendo y perfilando
el marco institucional desde que, en 1983, se atribuyera la gestion de estos asuntos a
una Consejeria de Ordenacidn del Territorio, Medio Ambiente y Vivienda.

En la actualidad el ejercicio de las competencias en materia de ordenacién del
territorio y urbanismo a escala regional corresponden a la Consejeria de Obras Puibli-
cas, Ordenacion del Territorio, Vivienda y Urbanismo'' que, a su vez, estd organizada
en varias direcciones generales:

— De Ordenacién del Territorio y Evaluacién Ambiental Urbanistica,
— De Urbanismo,

— De Vivienda y Arquitectura,

— De Carreteras, Vias y Obras y

— De Puertos y Costas

Otros Organismos consultivos y decisorios son: la Comision de Coordinacion de
Politica Territorial del Gobierno de Cantabria, para garantizar la necesaria coherencia
de las actuaciones territoriales de las distintas Consejerias, y el Consejo de Ordenacion
del Territorio y Urbanismo, creado a partir de la LOTRUSCA y adscrito a la Presi-
dencia del Gobierno como 6rgano consultivo y de participacién'2.

La misma Ley 2/2001 instituy6 las dos Comisiones Regionales que debian os-
tentar las facultades de la Administracién autonémica en las materias de ordenacién
del territorio y urbanismo: una Comisién Regional de Ordenacién del Territorio y otra
Comisién Regional de Urbanismo.

Ambas fueron sustituidas en 2003 por una tnica comision, la Comision Regional
de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (CROTU)" cuyas principales funciones son:
la aprobacion, inicial y provisional, del Plan Regional de Ordenacién del Territorio
y sus instrumentos de desarrollo, la supervision durante el periodo de tramitacién y
posterior desarrollo de los instrumentos de planeamiento urbanistico, la aprobacién
inicial y provisional de los Planes Comarcales de Ordenacién Territorial, los Proyectos
Singulares de Interés Regional, los Planes Especiales y las Normas Urbanisticas Regio-
nales, la informacién y aprobacion definitiva de los Planes Generales de Ordenacién
Urbana, los Planes Parciales de los municipios de menos de 2.500 habitantes y los
Planes Especiales, ademds de emitir informe en los supuestos de Planes Especiales en
materia de Patrimonio Cultural.

11. Decreto 50/2004 de 27 de Mayo, de Estructura Organica de la Consejeria de Obras Publicas,
Ordenacién del Territorio, Vivienda y Urbanismo. BOC n.° 111, de 8 de junio de 2004.

12. Decreto 164/2003, de 18 de septiembre. BOC n.° 186, de 29 de septiembre de 2003.

13. Ley de Cantabria 2/2003, de 23 de julio, de Establecimiento de Medidas Cautelares Urbanisticas
en el Ambito del Litoral y Creacion de la Comision Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.
BOC n.° 198, de 19 de agosto de 2003.
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1.2. Instrumentos y figuras de ordenacion territorial vigentes

De las Disposiciones Adicionales de la LOTRUSCA emanan los principales
instrumentos de ordenacién y planeamiento que se han elaborado y estdn vigentes
en la actualidad en Cantabria. Entre ellos, el Plan de Ordenacion del Litoral (POL),
equiparado a todos los efectos a un Plan de Ordenacién Territorial de acuerdo con la
disposicién adicional cuarta.

1.2.1. El Plan de Ordenacién del Litoral (POL)

Tras numerosos retrasos, el POL alcanzé rango legal definitivamente a través de la
Ley de Cantabria 2/2004, de 27 de septiembre, del Plan de Ordenacion del Litoral™.

Su objetivo principal es asegurar una proteccion efectiva e integral para el drea
costera tomando como criterio bdsico la sostenibilidad del territorio a partir de la
«capacidad de carga», entendida como la aptitud que cada territorio tiene para sopor-
tar un nivel de intensidad de usos sin que, en ningin caso, se produzca un proceso
de deterioro ambiental, social o cultural. Para lograr ese objetivo el POL establece
los criterios generales de proteccién del medio y el paisaje litoral y de ordenacién de
usos y actividades, al tiempo que orienta las estrategias de crecimiento urbanistico y
la implantacién de infraestructuras.

El ambito de aplicacién del POL estaba ya definido en la Disposicién Adicional
Cuarta de la LOTRUSCA como el territorio de los treinta y siete municipios litorales
de la region'® exceptuados los suelos urbanos, los suelos urbanizables con Plan Parcial
aprobado definitivamente y las dreas sometidas a algin régimen especial de proteccién
por corresponder a algin Espacio Natural Protegido o por tener un Plan de Ordena-
cion de los Recursos Naturales (PORN) en vigor. No obstante, en el articulo 3 de la
Ley 2/2004 se contemplan las posibles modificaciones del ambito del POL que puede
hacer el Consejo de Gobierno de Cantabria, mediante Decreto, para excluir o incluir
los terrenos correspondientes a suelos en los que se acredite que, en el momento de
adaptacién del planeamiento municipal al POL, rednen o no los requisitos legales
para ser clasificados como urbanos; o bien cuando recaiga sentencia judicial firme
al respecto. En el mismo caso se encuentran los suelos en los que se anule mediante
sentencia judicial firme un Plan Parcial aprobado, aquéllos en los que se produzca
una aprobacién, ampliacién o reduccién del ambito de un Plan de Ordenacion de los

14. BOC n.° 21, de 28 de septiembre de 2004.

15. Val de San Vicente, San Vicente de la Barquera, Valddliga, Comillas, Ruiloba, Alfoz de Lloredo,
Santillana del Mar, Suances, Torrelavega, Polanco, Miengo, Piélagos, Santa Cruz de Bezana, Santander,
Camargo, Villaescusa, El Astillero, Marina de Cudeyo, Medio Cudeyo, Ribamontdn al Mar, Ribamontdn
al Monte, Bareyo, Meruelo, Arnuero, Noja, Argofios, Santofia, Escalante, Barcena de Cicero, Voto,
Colindres, Laredo, Limpias, Ampuero, Liendo, Guriezo y Castro Urdiales. El POL afecta a un drea de
1.260 kilémetros cuadrados, que se extienden a lo largo de los 212 kilémetros de la costa cdntabra y se
adentran 6 kilémetros hacia el interior.
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Mapa 1. Ambito Territorial del Plan de Ordenacién del Litoral de Cantabria (POL)

Proteccién Costera Proteccién Litoral AIE Productiva Espacios Naturales Protegidos
Proteccién Intermareal Area No Litoral AIE Reordenacién (Excluidos)

Proteccion de Riberas Area Periurbana AIE Ambiental Suelos Urbanos o equivalente
Proteccién Ecoldgica Modelo Tradicional 17 Unidades Singulares (Excluidos)

Areas de Interés Paisajistico Ordenacion Ecolégico-Forestal Sistemas Genrales Territoriales

Fuente: Gobierno de Cantabria. Consejeria de Obras Publicas, Ordenacion del Territorio, Vivienda y Urba-
nismo, Direccién General de Ordenacion del Territorio y Evaluacién Ambiental Urbanistica.

Recursos Naturales (PORN) o del ambito de un Espacio Natural Protegido, sobrevenida
con posterioridad a la aprobacién del POL'.

En la Memoria de Ordenacién queda definido el modelo territorial a partir de
tres zonas bdsicas:

— Un Area de Proteccién en la que se diferencia, a su vez, entre la Proteccién
Ambiental y la Proteccién Litoral con diferentes categorias de proteccién
(Costera, Intermareal, Riberas, Ecolégica y de Interés Paisajistico).

— Un Area de Ordenacién constituida por las zonas cuyas directrices de pla-
nificaciéon exigen la intermediacién municipal a través del Plan General de
Ordenacién Urbana'”.

— Las Actuaciones Integrales Estratégicas (de Reordenacién, de Recuperacién
Ambiental e Industriales) concebidas como dmbitos adecuados para el desarrollo
singular de politicas sectoriales estratégicas de cardcter territorial en materia
de medioambiente, industria y vivienda.

Los municipios afectados quedaban obligados por ley a iniciar la adaptacién de
su planeamiento urbanistico al POL en el plazo de un afio desde su entrada en vigor.
Transcurrido dicho plazo, el Consejero competente en materia de ordenacién del te-
rritorio podria requerir al Ayuntamiento para que iniciara el procedimiento de adapta-

16. Hasta mediados de 2010, y siguiendo el procedimiento establecido, se han producido muy pocas
modificaciones, sin embargo, en los momentos actuales y aplicando dicho articulo, se han tramitado
algunas modificaciones con la finalidad de evitar la ejecucién de varias sentencias firmes de derribo, o
bajo proceso judicial, de viviendas y urbanizaciones con graves irregularidades urbanisticas.

17. La Ley recoge un concepto fundamental para la planificacion urbanistica, el de la «capacidad de
acogida», que es el madximo crecimiento urbanistico que un territorio puede soportar atendiendo a las
dindmicas de poblacién, actividad econdmica, disponibilidad de recursos, infraestructuras y equipamientos.
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cién en un plazo no inferior a tres meses; sobrepasado éste, la Comunidad Auténoma
podria subrogarse en la competencia municipal a todos los efectos. Los tiempos han
sido ampliamente superados y seis afios después de la aprobacién del POL sélo cuatro
municipios (Argofios, Santillana del Mar, Comillas y Medio Cudeyo) tienen aprobados
planes adaptados a la Ley vigente.

1.2.2. Las Normas Urbanisticas Regionales (NUR)

Las Normas Urbanisticas Regionales (NUR) son otro de los instrumentos de
ordenacion territorial creados en el marco de la LOTRUSCA.

Ateniéndose a lo dispuesto en los articulos 19 y 20 de dicha Ley, las Normas
Urbanisticas Regionales fueron aprobadas y promulgadas mediante el Decreto 57/2006,
de 25 de mayo'®, pero el Tribunal Superior de Justicia de Cantabria (TSJC) las anulé
en enero de 2008 a causa, segun recoge el fallo del Tribunal, de que no se habia so-
metido a informacién publica su estudio de impacto ambiental, un requisito que era
obligatorio a tenor de lo dispuesto en la Ley 9/2006, de 28 de abril, publicada menos
de un mes antes del citado Decreto.

El Ejecutivo cantabro optd por recurrir la sentencia ante el Tribunal Supremo,
lo que no alteraba la vigencia de las NUR, y, a la vez, subsanar el defecto formal y
repetir el procedimiento administrativo de informacidén publica, un trdmite que no debia
prolongarse mas de seis meses. También se decidié concertar con los ayuntamientos
afectados algunas modificaciones puntuales referidas, fundamentalmente, a aumentos
del coeficiente de edificabilidad y de la altura de las edificaciones, de reduccién de
la distancia respecto a los viales y de reutilizacién de estabulaciones en desuso para
convertirlas en viviendas'®. En consecuencia, practicamente se procedié a la redaccién
y tramitacién de unas nuevas NUR, que fueron aprobadas de forma definitiva el 30 de
septiembre de 2010 por el Consejo de Gobierno de Cantabria®.

El ambito de aplicacién de las NUR es todo el territorio de la Comunidad Auténoma
de Cantabria pero tinicamente tienen aplicacion directa en los municipios que carecen de
instrumentos de planeamiento, o que sélo tienen un Proyecto de Delimitacién de Suelo
Urbano (PDSU), mientras que en los que poseen PGOU o NNSS las disposiciones son
complementarias y orientadoras para la elaboracién de los planeamientos. Es por eso que
las NUR afectan con mayor intensidad a un total de veintinueve términos municipales?!,

18. BOC n.° 9, de 26 de mayo de 2006.

19. En la segunda redaccion las NUR incrementaban del 20 % al 30 % el porcentaje de ocupacion en
las parcelas ubicadas en nucleos urbanos que tuvieran todos sus linderos libres de edificaciones. También
se aumentaba la edificabilidad y se duplicaba el frente minimo de parcela a via piblica.

20. Decreto 65/2010, de 30 de septiembre, BOC n.° 26, de 8 de octubre de 2010.

21. Anievas, Cabezon de Liébana, Camalefio, Cieza, Cillorigo de Liébana, Herrerias, Lamason,
Liendo, Luena, Miera, Penagos, Pefiarrubia, Pesaguero, Pesquera, Polaciones, Rasines, Ruesga, San Pedro
del Romeral, Los Tojos, Tresviso, Tudanca, Udias, Valdéliga, Valdeprado del Rio, Valderredible, Valle de
Villaverde, Vega de Li¢bana, Vega de Pas y Villafufre.
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la mayoria de ellos municipios rurales con asentamientos de cardcter tradicional, por lo
que se ha optado por una regulaciéon que no suponga la transformacién de la tipologia
edificatoria ni la morfologia de los mismos.

El principio rector en la elaboracidon de las NUR ha sido la salvaguarda de los
valores del territorio, medioambientales, paisajisticos, econémicos o culturales, en
funcién de lo cual se establecen los tipos y grados de proteccién aplicados.

Las NUR contienen también unas ordenanzas generales relativas al medio am-
biente, infraestructuras y equipamientos, patrimonio cultural, paisaje y condiciones de
accesibilidad. Ademas, establecen las condiciones generales de los usos (dotacional,
de ocio, productivo, residencial, etc.), las particulares de los usos en suelo urbano y
las de la edificacion aplicables con caracter general.

1.2.3. Los planes especiales

En los articulos 59 y 60 de la ley 2/2001 se hace referencia a la elaboracién de
Planes Especiales, que en ningun caso podran sustituir al Plan Regional de Ordenacién
Territorial, a las Normas Urbanisticas Regionales o a los Planes Generales de Orde-
nacién Urbana en su funcién de ordenacién integral del territorio, ni, por si mismos,
clasificar suelo, sin perjuicio de las limitaciones de uso que puedan establecer; pero
si vinculan y prevalecen sobre los instrumentos de planeamiento urbanistico de los
municipios situados en su dmbito.

Actualmente sé6lo estd en vigor el Plan Especial de la Red de Sendas y Caminos
del Litoral (PESC) que ha sido aprobado recientemente®?. Este instrumento de orde-
nacién tiene su origen en el Titulo VIII del Plan de Ordenacién del Litoral (POL) y
especificamente en el articulo 67.

Entre los objetivos principales del Plan cabe destacar los siguientes:

— Establecer y configurar un corredor que atraviese la Comunidad Auténoma de
Cantabria de este a oeste, integrandose en redes supranacionales.

— Integrar a Cantabria en el proyecto de sendero europeo GRE-9, «Cornisa At-
lantica», al objeto de unir con un solo recorrido peatonal toda la costa desde
los paises ndrdicos hasta la Peninsula Ibérica.

— Fortalecer el conocimiento del litoral como elemento territorial y cultural de
la region, favoreciendo la implicacién social en su proteccion.

Para lograr estos objetivos, el Plan Especial plantea dos tipos de sendas: un Gran
Recorrido Litoral, que articula la costa de Cantabria desde Castro Urdiales hasta Un-
quera, y los Pequefios Recorridos Litorales que tienen su origen o final en aquél a fin
de resaltar elementos de relevancia de cardcter cultural o natural.

22. Decreto 51/2010, de 26 de agosto. BOC n.° 25, de 7 de octubre de 2010.

Cuadernos Geogrdficos, 47 (2010-2), 453-491



464 CARMEN DELGADO VINAS

1.2.4. Los Proyectos Singulares de Interés Regional (PSIR)

Los Proyectos Singulares de Interés Regional son «instrumentos de planeamiento
territorial que tienen por objeto regular la implantacién de instalaciones industriales,
de viviendas sometidas a algtin régimen de proteccién publica, asi como de grandes
equipamientos y servicios de especial importancia que hayan de asentarse en mds de
un término municipal o que, atiin asentdndose en uno solo, trasciendan dicho dmbito
por su incidencia econémica, su magnitud o sus singulares caracteristicas»?3.

Los PSIR pueden ser promovidos y desarrollados por iniciativa puiblica o privada
en suelo urbano, urbanizable o ristico de proteccidn ordinaria. Mds tarde se llevé a
cabo una modificacién de la Ley del Suelo, a través de la Ley de Acompafiamiento del
afio 2005, por la que los promotores de PSIR quedaban «exonerados» del cumplimiento
de los deberes legales derivados del régimen juridico del tipo de suelo en el que se
asentaran los proyectos y, en consecuencia, podrian actuar también sobre suelos risticos
de especial proteccion. Tras la presentacion de un recurso de inconstitucionalidad, el
Gobierno regional modificé ese articulo en la Ley de Acompafiamiento de los presu-
puestos de 2007 para que los promotores quedasen «sometidos» a los deberes legales.

Actualmente se encuentran en distintas fases de tramitaciéon varios PSIR, pero
pocos de ellos han culminado el proceso.

Muchos de los PSIR iniciados corresponden al desarrollo de alguna Actuacién
Estratégica Productiva del POL. Tal es el caso del Parque Cientifico y Tecnoldgico
de Cantabria?, iniciado en marzo de 2003 con el fin de crear suelo productivo para
la implantacién de empresas relacionadas con actividades cientificas, tecnoldgicas
y comerciales en un area de 23,7 Ha situada al oeste del municipio de Santander,
en su limite con el de Santa Cruz de Bezana. Asimismo, €l denominado Actuacion
Industrial en Marina de Cudeyo (SUYESA) iniciado en julio de 2004 a fin de crear
suelo productivo para usos industriales en el nicleo de Orejo en Marina de Cudeyo?®.
Igual ocurre con el Area Estratégica Industrial de Castro Urdiales (1° fase) para crear
suelo industrial como ampliacién del poligono industrial El Vallegén?, con la Actua-
cion Integral Estratégica Productiva n.° 10, Area de Val de San Vicente, la Actuacion

23. Articulo 26 de la Ley de Cantabria 2/2001modificado por la disposicion 4* del POL.

24. tuacién Integral Estratégica Productiva n.° 9 «Parque Cientifico -Tecnolégico de Santander» del
anexo n.° 3 del Plan de Ordenacion del Litoral. Aprobado definitivamente en enero de 2004. BOC n.° 14,
de 28 de junio de 2004.

25. Actuacién Integral Estratégica Productiva n.° 7 «Area de Marina de Cudeyo-Medio Cudeyo»,
definida en el anexo n.° 3 del Plan de Ordenacién del Litoral. El Proyecto fue aprobado de forma definitiva
en enero de 2008 (BOC n.° 75 de 17 de abril de 2008). En noviembre de 2009 se procedid a la revisién
de este PSIR para albergar determinadas actividades productivas de cardcter tecnoldgico (el Centro de
Proceso de Datos del Banco de Santander conocido como el «Bunker») que requieren nuevas condiciones
urbanisticas, y para la adaptacién a la nueva estructura territorial de la red de autovias. La modificacién
propuesta cuenta con aprobacién provisional BOC n.° 18, de 27 de enero de 2011.

26. Aprobado definitivamente en abril de 2008. BOC n.° 130 de 4 de julio de 2008. Desarrolla una
1* fase de la Actuacién Integral Estratégica Productiva n.° 6 «Area de Castro Urdiales» definida en el
anexo n.° 3 del Plan de Ordenacién del Litoral.
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Integral Estratégica Productiva, Piélagos-Villaescusa y el proyecto de recuperacién y
restauracién ambiental de las canteras de Cuchia y cambio de actividad de usos dota-
cionales relacionados con el cine?.

Otros PSIR elaborados con el objetivo de desarrollar suelo industrial son: el
Parque Empresarial Besaya, el Ecoparque Besaya en las proximidades del anterior,
el Poligono Industrial Tanos-Viérnoles y el Gran Area de Desarrollo de Buelna, el
denominado Llano de la Pasiega, el Ecoparque energético Campoo-Los Valles y el
Parque Empresarial Prado Cervera. La iniciativa mds reciente, aunque sin que se haya
iniciado su tramitacidn, es la de desarrollo de un PSIR para construir en el municipio
de Cillorigo de Liébana el parque empresarial que impulsa la Asociaciéon de Empre-
sarios de los Valles de Liébana.

Un cardcter muy diferente tiene el PSIR Centro de Atenciéon Especializada de
Reinosa, Hospital Tres Mares, al objeto de crear suelo dotacional para equipamiento
sanitario en la capital de la comarca montafiosa meridional de Campoo-Los Valles?.
O el Proyecto Universidad Pontificia de Comillas, declarado el 18 de marzo de 2010,
concebido como una Actuacion Integral Estratégica de Reordenacion del territorio
de dicha institucién en la colina La Cardosa en Comillas y promovido por Activos
Inmobiliarios Campus Comillas®.

Algunos PSIR han resultado extremadamente polémicos hasta el punto de que se
han visto malogrados. El caso mds expresivo es el del denominado PSIR Residencial
«El Bojar», declarado en marzo de 2006 al objeto de crear suelo residencial destinado
a la construccién de 1.069 viviendas en régimen de proteccion publica en las inmedia-
ciones del nudo de enlace entre las autovias A-67 y S-20 y colindante con la carretera
N-611 en los municipios de Camargo y Santa Cruz de Bezana.

La actuacién, promovida por la Direccién General de Vivienda y Arquitectura del
Gobierno de Cantabria, desencadend una gran oposicién en la que no faltaron, incluso,
acusaciones de vinculacién personal del presidente del Gobierno regional con alguno
de los promotores que fueron dirimidas ante los tribunales de justicia. Las criticas
continuaron en 2008, a propésito de la realizacién del Informe de Sostenibilidad Am-
biental, por parte de los Ayuntamientos afectados, el Colegio de Arquitectos y el de
Ingenieros de Caminos de Cantabria argumentando problemas de impacto ambiental,
exigencia de grandes movimientos de tierra al situarse en una ladera de fuerte pendiente,
dificultades para la adecuacién de los accesos y las redes de acometida y problemas
derivados del impacto visual y paisajistico.

Tras la aprobacién inicial por la CROTU, en junio de 2010, se ha suscitado una
intensa y agria polémica al iniciarse inmediatamente, y sin mds advertencia que la

27. Actuacién Integral Estratégica Ambiental n.° 4 «Canteras de Cuchia» definida en el anexo n.° 3
del Plan de Ordenacién Litoral. El Proyecto no ha pasado de la fase de declaracién ya que fue suspendido
temporalmente por la Consejeria de Obras Publicas en febrero de 2010 a causa de las discrepancias entre
las empresas VFM Investments y Celtus candidatas a promover el proyecto. La suspension ha sido levantada
en enero de 2011 tras ser desestimado el recurso presentado por Celtus. El Diario Montafiés, 23/01/2011.

28. Se aprobd de forma definitiva en febrero de 2006 (BOC n.° 44, de 3 de marzo de 2006).

29. La aprobacion inicial se ha realizado el 3 de diciembre de 2010 (BOC, n.° 2, de 4 de enero de
2011 y ya se ha procedido a realizar el tramite de informacion publica a principios de enero de 2011.
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publicacién en el BOC, el procedimiento de expropiacién de unas ochenta fincas cuyos
propietarios constituyeron una plataforma de damnificados. Aunque el Gobierno regional
insisti6 en la realizacién del proyecto en los primeros momentos, la generalizacién de
las criticas y la oposicion de los alcaldes y de todos los grupos politicos representados
en los Ayuntamientos afectados provocé el cambio radical de la postura del Ejecutivo
cantabro y el anuncio de modificacién del PSIR y de anulacion de las expropiaciones,
pese a la resistencia inicial a la retirada del Proyecto.

Poco después los municipios afectados ofrecieron suelo para la construccién de
viviendas de proteccion oficial ante lo cual el Gobierno regional, «agobiado por los
perjudicados, censurado desde la otra acera politica, presionado por las circunstancias
y acuciado por el paso del tiempo»*, planteé la posibilidad de dejar sin efecto el PSIR.
Finalmente se ha anunciado la decisién firme del Gobierno céntabro de «desistir»
del PSIR de El Bojar®. Una decisién que ha sido considerada de forma generalizada
como «electoralista» y como un ejemplo mds de una politica errdtica en materia de
ordenacién territorial, més inducida por criterios circunstanciales que asentada sobre
solidos criterios espaciales, urbanisticos y socioeconémicos.

Como puede inferirse de lo expuesto hasta aqui, la mayoria de los PSIR tienen
como objetivo la creacién de suelo productivo industrial, han sido promovidos por
la iniciativa publica, en particular por la Sociedad de Suelo Industrial de Cantabria
(SICAN), y han iniciado el proceso de tramitacion, no siempre fécil, después de 2004,
lo que explica, hasta cierto punto, que sean muy pocos los que han sido aprobados
definitivamente.

Es preciso destacar, por otra parte, que el mayor nimero de proyectos estin
localizados en la zona litoral, entendida en sentido amplio, un hecho que no parece
propiciar la modificacidn, sino, por el contrario, el reforzamiento del patrén regional
de distribucién muy desequilibrada de la actividad econémica y de la poblacién, con-
centradas en la franja septentrional y litoral. Cabria, por tanto dudar de la eficacia de
los PSIR como instrumentos de ordenacidn territorial para optimizar la distribucién
de usos y actividades y corregir desequilibrios.

1.3. Los proyectos y planes en proceso de elaboracion y tramitacion

En Cantabria queda atin mucho por hacer en materia de ordenacion territorial como
se ponia de manifiesto en las promesas realizadas en la campafa de las elecciones
autonémicas y municipales de mayo de 2007. El candidato del Partido Regionalista
de Cantabria a la alcaldia de Santander, que era entonces Consejero de Urbanismo y
Ordenacién del Territorio, destacé que hasta el afio 2003 «no existia una politica te-
rritorial» en Cantabria y expuso la necesidad de culminar una serie de planes, como el

30. El Diario Montaiiés, 12/11/2010.
31. El Diario Montaiiés, 12 y 20/01/2011.
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Plan Regional de Ordenacidn del Territorio, el Plan Especial de 1a Bahia de Santander,
el Plan Especial del Corredor Santander-Torrelavega y el Plan Especial del Medio Rural
Pasiego. Entre las medidas legislativas, el candidato regionalista abogd por elaborar
una Ley del Paisaje y el reglamento de planeamiento y gestién que desarrolle la Ley
del Suelo, ademds de seguir adaptando los planes generales de ordenacién urbana de
los ayuntamientos a la normativa urbanistica®>. Han pasado casi cuatro afios desde
entonces y apenas se ha avanzado ya que, de ese extenso listado de tareas, s6lo se han
elaborado, aunque todavia no tengan aprobacién definitiva, el Plan Especial de la Bahia
de Santander y el Plan Especial de Protecciéon y Ordenacién del Territorio Pasiego.
No se ha adelantado mucho mds en la adaptacion de los planeamientos municipales a
la normativa vigente desde hace casi una década.

1.3.1. EI Plan Regional de Ordenacién Territorial (PROT)

La Ley 2/2001 establecia la necesidad de elaborar un Plan Regional de Ordena-
cion Territorial que debia fijar las directrices para la ordenacién del territorio en la
Comunidad Auténoma, identificar las pautas generales de su desarrollo socio-econémico
y, en resumen, definir el modelo territorial deseable que debia proporcionarse a las
demds Administraciones Publicas para que elaborasen los instrumentos de planifica-
cién especificos de su competencia. En definitiva, el PROT era concebido como el
instrumento rector basico y fundamental de la ordenacidén del territorio cantabro para
optimizar su desarrollo sostenible. Sin embargo, el PROT, pese al mandato de la Ley,
atn no ha sido elaborado.

Es cierto que desde el afio 2008 han aparecido con mucha frecuencia en la prensa
regional anuncios sobre la realizacidon de los distintos estudios y trabajos previos ne-
cesarios para la redaccidon del PROT a efectos de su tramitacién y aprobacién inicial,
incluso sobre la terminacién y presentacién inminente del documento, pero hasta ahora
ninguno de ellos se ha hecho realidad.

En mayo de 2009 llegé a anunciarse que se estaba concluyendo e, incluso, se
adelantaron sus lineas maestras. Entre ellas se avanzaba el proyecto de creacién de
un gran corredor industrial de norte a sur de la regién, siguiendo el eje de la A-67, la
autovia de la Meseta y el futuro Tren de Alta Velocidad, a lo largo del cual se desa-
rrollarfa el conjunto de la actividad industrial; un eje bien conectado con el puerto y
el aeropuerto de Santander y otras infraestructuras como el futuro AVE del Cantébrico
o la Autopista Dos Mares. Con este eje estarian vinculados el desarrollo industrial de
Torrelavega-Los Corrales, el entorno Solares-Torrelavega y un tercer nicleo industrial
en Reinosa-Mataporquera. Este eje central se veria completado con los espacios indus-
triales previstos en el Plan de Ordenacion del Litoral y los poligonos ya existentes y
en funcionamiento®. En cualquier caso, de ser cierto, el proyecto apenas introduciria

32. El Diario Montaiiés, 30/04/2007.
33. El Diario Montaiiés, 02/05/2009.
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alteraciones en la desequilibrada realidad territorial de Cantabria, articulada desde
hace varias décadas a partir de la T formada por la linea litoral de oeste a este y el
corredor Saja-Besaya que la cruza de norte a sur.

1.3.2. EI Plan Especial de la Bahia de Santander (PEB)

La CROTU aprobé inicialmente, en sesién de 17 de diciembre de 2008, el Plan
Especial de la Bahia de Santander elaborado a partir de lo dispuesto en la Ley 2/2001
y de lo previsto como planeamiento de desarrollo del POL (Actuacién Integral Estra-
tégica de Reordenacion. Bahia de Santander —AIE/REO—). Dos afios mas tarde, el 3
de diciembre de 2010, la misma Comisién ha aprobado provisionalmente dicho Plan.

El PEB se propone, como objetivo general, establecer el disefio del modelo te-
rritorial del Area Metropolitana de la Bahia de Santander a través de la consecucion,
entre otros, de los siguientes objetivos particulares:

— Mantener el equilibrio entre espacios construidos y espacios libres a fin de
conseguir un crecimiento adecuado sostenible.

— Acrecentar la proteccién, conservacion y regeneracion ambiental del espacio
fisico de la Bahfa.

— Obtener la rehabilitacién y proteccion del paisaje.

— Potenciar la conservacion del patrimonio arquitecténico y civil con un elevado
potencial turistico.

El Plan subdivide su dmbito de aplicacién en cinco «Categorias de Ordenacidn»
en las que se identifican, delimitan y agrupan dmbitos con similares dindmicas am-
bientales y procesos territoriales:

— Conservacion y Regeneracion Ambiental (CRA),
— Conservacién y Recuperacién Paisajistica (CRP),
— Reservas Metropolitanas (RM) de suelo rustico,
— Consolidacién e Integracién Urbana (CIU) y

— Areas de Oportunidad (AO).

1.3.3. El Plan Especial de Proteccién y Ordenacién del Territorio Pasiego (PEPOTP)

El Plan Especial de Proteccion y Ordenacion del Territorio Pasiego tiene igual-
mente su origen en la Ley de Cantabria 2/2001 y ha sido aprobado inicialmente por
la Comisién Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, en sesién de 26 de
febrero de 2010%.

34. BOC n.° 54, de 19 de marzo de 2010.
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Mapa 2. Plan especial de la Bahia de Santander. Categorias de ordenacion
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Fuente: Gobierno de Cantabria. Consejeria de Obras Publicas, Ordenacion del Territorio, Vivienda y Urba-
nismo. Direccién General de Ordenacién del Territorio y Evaluacién Ambiental Urbanistica.

La necesidad de redactar un Plan Especial para este espacio viene justificada
por la «profunda crisis de los sectores productivos tradicionales», «una demanda de
segunda residencia» y «una posicién relativamente cercana a la Bahfa de Santander,
lo que conlleva la existencia de tensiones inmobiliarias...que previsiblemente se
agudizaran en un futuro inmediato con la entrada en servicio del nuevo tramo de la
autovia del Cantdbrico». El problema clave en este aspecto proviene de la probable
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reutilizacion de las cabafias pasiegas para segunda residencia o alojamiento turistico,
la previsible exigencia de articular accesos rodados y acciones de rehabilitacién y el
alto riesgo de que se produzca un gran impacto ambiental y paisajistico. Por ello los
objetivos fundamentales explicitados son: la conservaciéon de la riqueza etnogréfica,
la preservacion de los recursos naturales, la proteccion del paisaje, el desarrollo del
medio rural y la dinamizacién socioeconémica de su dmbito territorial de aplicacién.

Este se corresponde con el suelo clasificado como ristico en los instrumentos ur-
banisticos vigentes en los municipios de Arredondo, Liérganes, Luena, Miera, Ruesga,
San Pedro del Romeral, Santa Maria de Cay6n, Saro, San Roque de Riomiera, Selaya,
Soba, Villacarriedo y Vega de Pas. En el caso de los municipios que carecen de cual-
quier instrumento urbanistico, el 4&mbito de aplicacién es la totalidad del territorio de
dichos términos municipales.

El PEPOTP formula un modelo territorial en el que se han propuesto dos areas
bésicas:

— Un Area de Proteccion, correspondiente a las zonas que poseen singularidades
o valores patrimoniales, paisajisticos o ambientales, en la que se integran tres
categorias (de Proteccion de Cabanales, de Proteccion Ecolédgica y de Protec-
cién Paisajistica).

— Un Area de Ordenacién referida a las zonas en las que se hace compatible el
crecimiento y la reordenacién de los usos en el suelo rural con la proteccion de
los valores intrinsecos del territorio. Las categorias que forman esta drea son
las siguientes: Periférica de Transicién, Ordenacién Agropecuaria y Ordenacion
Forestal.

El PEPOTP es, ante todo, un plan especial de proteccion del patrimonio terri-
torial y del paisaje pasiego, pese a no ser excesivamente restrictivo frente a uno de
los principales peligros que amenazan a este paisaje, la instalacién de parques para
la produccién de energia edlica a los que se refiere la Disposicidn Transitoria Quinta.

Por el contrario, el Plan dedica escasa atencién a la dinamizacion socioeconémica
de la comarca, como evidencia el hecho de que a este aspecto apenas se dediquen
doce paginas de las doscientas treinta y ocho que totaliza la Memoria. El desarrollo
socioecondmico propuesto se apoya sobre todo en el turismo. que «debe perfilarse
como eje fundamental de la pretendida diversificacién econdmica».

En conjunto podria decirse que, desde esta perspectiva, se trata de un plan extraor-
dinariamente descompensado y desequilibrado, que realiza una apuesta bastante sesgada
hacia el uso turistico de la comarca pasiega y su patrimonio territorial con el consiguiente
riesgo de que, en caso de llegar a estar vigente, se produzca una cierta «musealizacién»
de la histdrica comarca de los Montes de Pas (DELGADO VINAS, C., 2003 Y 2006).

2. EL PLANEAMIENTO URBANISTICO, UNA «ASIGNATURA PENDIENTE»

La demora en la aprobacién de los principales instrumentos de ordenacidn terri-
torial, en particular el Plan Regional de Ordenacién del Territorio, aunque no es la

Cuadernos Geogrdficos, 47 (2010-2), 453-491



LA ORDENACION TERRITORIAL EN CANTABRIA: NORMAS, PLANES, PROYECTOS Y REALIDADES 471

Unica causa, ha contribuido, al retraso atin mayor en la elaboracién y actualizacién de
los planeamientos urbanisticos municipales, una de las principales carencias de que
adolece la planificacion territorial de Cantabria en la actualidad.

Hasta comienzos de la dltima década del siglo XX contaban con Plan General de
Ordenacién Urbana (PGOU) nada mds que once municipios: Santander, Torrelavega,
Laredo, Santofia, Castro Urdiales, Camargo, Los Corrales de Buelna, Suances, Colin-
dres, Piélagos y Marina de Cudeyo. En 2001, cuando se promulgé la LOTRUSCA, este
grupo habia crecido muy poco con la incorporacién de Reinosa y Lamasén, de forma
que, al iniciarse el siglo XXI, sélo trece de los ciento dos términos de la Comunidad
(12,7%) disponian de este instrumento esencial de ordenacién municipal. Otros se-
senta y tres tenfan aprobadas Normas Subsidiarias de Planeamiento (NNSS) y veinte
habian elaborado Proyectos de Delimitacién del Suelo Urbano (PDSU); dnicamente
seis términos municipales, todos ellos de muy reducidas dimensiones demograficas,
carecian de cualquier figura de planeamiento®.

Esta situacion guarda, en general, una estrecha correspondencia entre los niveles
poblacionales y la categoria del instrumento de planificacién vigente en cada municipio.
Pero la coherencia es inexistente, a veces, si, en lugar de la poblacién, consideramos
otra variable, la desproporcionada presién urbanistica y edificatoria que soportan
muchos municipios litorales y turisticos con poca poblacién residente permanente,
elevados volimenes de poblacién residente estacional y un extraordinario nimero de
viviendas vacacionales.

El problema mads grave es que este estado de cosas ha cambiado muy poco de
entonces acd. En la actualidad tan solo dieciocho municipios disponen de PGOU y
nada mds que cinco de ellos tienen planes posteriores a 2001 y, por tanto, adaptados
a la Ley 2/2001 (Santillana del Mar, Potes, Argofios, Comillas y Medio Cudeyo®®).
Cincuenta y ocho municipios tienen Normas Subsidiarias, otros veinticinco se rigen
por Proyectos de Delimitacién de Suelo Urbano y dos no tienen ningtn instrumento
de planeamiento (San Pedro del Romeral y Tresviso).

En resumen, de los ciento dos términos municipales en que se organiza administra-
tivamente la Comunidad Auténoma tan solo once (10,8%) disponen de planeamientos
elaborados en el siglo actual y acordes con la Ley cdntabra del Suelo en vigor, frente
a cuarenta y ocho términos municipales que se rigen por instrumentos urbanisticos
anteriores. De modo que todavia buena parte de los planes vigentes se apoyan en la
Ley estatal de Régimen de Suelo y Ordenacién Urbana de 1992 e, incluso, en la Ley
del Suelo de 1976.

En consecuencia, es preciso resaltar que uno de los rasgos mds probleméticos
del planeamiento urbanistico en Cantabria es la validez legal de instrumentos de pla-

35. Datos procedentes del Colegio Oficial de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de Cantabria (http://
www.coaatcan.com/planeamiento/planeamiento.htm).

36. El PGOU de Medio Cudeyo, que ha sido aprobado de forma definitiva en noviembre de 2010.
De acuerdo con el patrén vigente en la etapa de euforia edificatoria en que fue elaborado, contempla
la construccién de setecientas viviendas de proteccién oficial, 1.300 libres, dos hoteles, dos poligonos
industriales, un campo de golf, equipamientos deportivos, educativos y culturales.
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Mapa 3. Situacion del planeamiento urbanistico en 2010
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Fuente: Colegio Oficial de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de Cantabria. Elaboracién propia.

neamiento claramente inadecuados para dar respuesta a las necesidades y demandas
socioeconémicas y urbanisticas actuales, en particular a las que han prevalecido durante
la fase de frenesi de la construccion residencial, desde mediados de los afios noventa
hasta el comienzo de la crisis inmobiliaria presente.

Esto ha supuesto que los procesos de expansion urbanistica desmedida hayan tenido
lugar bajo criterios y directrices absolutamente inapropiados. En unos casos, los menos,
por la inexistencia de figuras de planeamiento urbanistico y en la mayoria porque las dis-
ponibles eran manifiestamente incapaces para controlar los nuevos desarrollos urbanisticos
en suelo rdstico o no urbanizable, como en el caso de los Proyectos de Delimitacién de
Suelo Urbano y de las Normas Subsidiarias vigentes, incluso, en términos municipales
con gran dinamismo poblacional y constructivo. Y casi siempre porque los instrumentos
en vigor, elaborados en un contexto socioecondmico anterior, habian quedado obsoletos
para hacer frente a los retos de los recientes procesos de urbanizacién expansiva.

En este sentido parece conveniente insistir en la demora que estd teniendo la
adaptacién de los planeamientos a la legislacion y normativa actuales. Asi, después
de la promulgacién de la Ley de Cantabria 2/2001 todavia se aprobaron algunos no
adaptados a ella (NNSS de Santa Cruz de Bezana y Polanco) y, lo que es mas grave
aun, durante los cinco afios de plazo concedidos por dicha Ley para hacer la adaptacién
a las nuevas disposiciones sélo lo hicieron los municipios de Santillana del Mar en
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el litoral occidental y Potes en la comarca montafiosa meridional de Liébana (fuera
de dicho plazo lo han hecho también Argofios, Comillas y Medio Cudeyo). Esto sig-
nifica que la dotacién de normativa de dmbito regional, por escasa y tardia que haya
sido, no ha acabado con la resistencia de la administracién local a elaborar los planes
correspondientes a su escala.

En parecida situacién se encuentran municipios que tienen que adaptar su norma-
tiva urbanistica al Plan de Proteccién del Litoral y/o a las figuras de proteccion de los
espacios naturales, como sucede en el caso de los incluidos en los Parques Naturales
de las Marismas de Santofia, de Oyambre y de las Dunas de Liencres, algunos de ellos
situados en dreas con una gran presion edificatoria y urbanistica.

La pardlisis en el proceso de revisién y aprobacion de los instrumentos de orde-
nacién y los problemas suscitados por las carencias y deficiencias del planeamiento
municipal han sido reiteradamente denunciados desde hace tiempo y desde instancias
muy diferentes. La acusacién que mds se repite en boca de la mayor parte de los agentes
urbanisticos, privados y publicos, es la provocaciéon de incertidumbre e inseguridad
juridica, seguin acusaba en febrero de 2008 el Consejo Urbanistico de Promotores.
Como resultado de lo cual se asegura que muchos municipios de Cantabria estidn
sufriendo un nocivo retraso en su desarrollo econémico y social debido a que tienen
paralizados sus PGOU, en algunos casos desde hace mds de una década (Los Corrales
de Buelna, Laredo, Camargo).

Entre los factores causales de esta situacién se apuntan muchos y muy variados:
desidia e inaccién de las administraciones local y regional, errores de tipo técnico-
administrativo, demora en la elaboracién de los planes territoriales regionales, falta
de voluntad politica, uso instrumental del planeamiento como arma de confrontacién
partidista, complejidad y variabilidad de la legislacién urbanistica, elevado coste eco-
némico del proceso, excesiva duracion temporal del mismo, descoordinacién entre
los ayuntamientos y la CROTU e, incluso, falta de capacidad técnica y actuaciones
excesivamente rigoristas de esta Comisién, que ha aprobado sélo cinco planes gene-
rales entre 2004 y 2010.

No debe obviarse tampoco que muchos de los rechazos y devoluciones de los
proyectos por parte de la CROTU, e incluso de algunas sentencias judiciales de anu-
lacién, estdn motivadas por diferentes tipos de deficiencias, muchas medioambientales
pero, también, por proyecciones de crecimiento urbanistico e inmobiliario desmedido
y excesos e irregularidades en la clasificacién de suelo urbano; un rasgo que se repite
con mayor frecuencia en los proyectos de planeamiento urbanistico presentados en la
etapa de la llamada «burbuja inmobiliaria».

Algunas de estas imputaciones han sido corroboradas por cargos técnicos y politicos
de la Consejeria competente, entre ellos el propio Director General de Urbanismo, que
recientemente han coincidido en tildar de «complejo y engorroso» el procedimiento
establecido por la Ley 2/2001, cuyo contenido calificaron de muy riguroso e incluso
de «terrorifico»*’.

37. «se estd imponiendo una aplicacion estricta y rigurosa de la Ley del Suelo que, de hecho, impide
aprobar planes generales». El Diario Montariés, 26/10/2010.
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Un informe interno elaborado a finales de 2009 por los técnicos de la Consejeria
de Obras Publicas, Ordenacién del Territorio, Vivienda y Urbanismo revela precisa-
mente ese «estado de precariedad» en los planeamientos municipales y califica de poco
explicable que sdlo cuatro de los ciento dos municipios de Cantabria dispusieran en
esa fecha de un plan general actualizado. Si bien, en el mismo informe se prevé que
mas de setenta municipios tengan aprobado un PGOU a finales de 2012%,

Es mds que probable que no se pueda cumplir ese plazo, pero la realidad es que se
estd produciendo un verdadero avance, casi una carrera contra reloj, en la elaboracién
de planeamientos®. De modo que, a finales de 2010, mds de sesenta municipios cén-
tabros tienen proyectos de planeamiento urbanistico en distintas fases de elaboracién
de acuerdo con la relacién de expedientes en tramitacién publicada por la Direccién
General de Ordenacion del Territorio y Evaluacién Ambiental Urbanistica.

Entre los mas avanzados estd el PGOU de Santander que, iniciado en 2005 y
aprobado provisionalmente en diciembre de 2010, sélo estd pendiente de la aproba-
cion definitiva de la CROTU. Y también el de Camargo, un municipio periurbano de
la capital regional, que ha aprobado provisionalmente el 30 de diciembre de 2010 un
plan cuya elaboracién ha sufrido una larga y complicada peripecia.

Tal vez no sea desatinado interpretar este hecho a la luz del impacto de la actual
crisis econémica en el sentido de que, paralizada la actividad constructora en que
muchos municipios cdntabros han apoyado su economia y numerosos Ayuntamientos
sus finanzas, los planes urbanisticos empiezan a ser valorados como instrumentos efi-
caces para estimular la actividad a través del incentivo de la construccién de viviendas
sociales y del aumento de suelo de uso productivo para la creaciéon o ampliacién de
tejido industrial. Un cambio de percepcién que estd siendo facilitado por la menor
demanda de suelo para construccién residencial y, en consecuencia, por la disminucién
de las expectativas de ganancias rdpidas y del riesgo de pérdidas durante el plazo de
suspension de licencias, la moratoria que conlleva todo proceso de planeamiento.

3. LA MODIFICACION ACTUAL DE LOS INSTRUMENTOS
DE ORDENACION Y PLANEAMIENTO

3.1. Los secuelas de la «Burbuja Inmobiliaria» en Cantabria

Bajo la normativa y con los instrumentos de ordenacion territorial y planeamiento
urbanistico expuestos hasta aqui, en Cantabria ha tenido lugar un proceso continua-

38. «los intentos de avances han chocado frontalmente con los cambios de la legislacion, con las nuevas
leyes de las que se ha dotado Cantabria que han condicionado y marcado los futuros planeamientos».
El Diario Montafniés, 16/11/2009. No obstante un afio mas tarde la propia Consejeria no ocultaba su
preocupacién porque cuarenta y tres ayuntamientos cantabros (42%) tuvieran «sin actividad» la modificacién
de su planeamiento. El Diario Montariiés, 19/09/2010.

39. Desde el afio 2004, tras la aprobacién del POL, se ha acelerado el proceso de revisién y elaboracién
de planeamientos y, en mayor medida atin, durante los afios 2009 y 2010.
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Gréfico 1. Evolucion de los visados de direccion de obra nueva
para la construccion de viviendas
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Fuente: Colegio Oficial de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de Cantabria. Elaboracién propia.

mente acelerado de urbanizacién y de artificializacién de suelo andlogo, o més intenso
si cabe, al que ha ocurrido en buena parte del territorio espafiol.

Segtn los datos del Observatorio de la Sostenibilidad en Espafia (OSE) en su
informe sobre los Cambios de ocupacion del suelo en Espaiia (2006), en el periodo
1987-2000 la superficie artificial ha aumentado en Cantabria en 22,1%. La mayor parte
de ese incremento ha correspondido a las zonas urbanas, que han experimentado un
crecimiento en términos absolutos de 879,9 Ha (9,9%) pasando a representar en el
afio 2000 el 70,7% de la superficie artificial. En los primeros cinco afios del siglo XXI
se han artificializado otras 2.000 Ha, mas del doble que en los trece afios anteriores.

En este aspecto destaca el predominio que ha adquirido el tejido urbano discon-
tinuo en el nuevo crecimiento de la superficie artificial, hasta el punto de significar
el 66,2% de las nuevas dreas urbanas cdntabras. Asimismo, resalta el hecho de que el
mayor aumento del espacio urbanizado se ha producido en la franja costera a causa
de la expansion de las urbanizaciones de viviendas de segunda residencia asociadas al
turismo y al desarrollo de la autovia A-8§ (DELGADO VINAS, C., 2008b).

La mayor parte del territorio artificializado en Cantabria corresponde al suelo
consumido para la construccién de viviendas, una actividad que ha experimentado un
auge espectacular desde mediados de los afios noventa del siglo XX. Asi, los datos del
Ministerio de Fomento avalan que, entre 1990 y 2010, la construccién de viviendas ha
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consumido en Cantabria una superficie superior a veinte millones de metros cuadrados
la mayor parte de los cuales (66,4%) ha sido edificada entre 2000 y 2010.

Los datos proporcionados por el dltimo Censo de Poblacién y Vivienda indican
que, sélo en el decenio 1991-2001, se han edificado en Cantabria 58.683 viviendas,
el 26,0% del parque inmobiliario regional al inicio de la década®.

El ritmo constructivo se ha ido precipitando hasta culminar a mediados de la
primera década del siglo XXI.

De acuerdo con los datos proporcionados por el Colegio de Aparejadores y Arqui-
tectos Técnicos de Cantabria, en los casi trece afios comprendidos entre 1998 y 2010
se visaron en Cantabria contratos de obra para la construccién de 123.193 viviendas
que representan el 54,6% del total de viviendas censadas en 1991.

La mayoria de esas viviendas se han levantado durante la primera década del siglo
XXI. Asi, de acuerdo con los datos del anterior Ministerio de la Vivienda, si entre 1991
y 2000 se iniciaron en Cantabria realmente 36.183 viviendas y se terminaron 24.535,
entre 2001 y 2009 se empezaron otras 65.449 y se terminaron 67.766; estas ultimas
representan el 23,6% del parque de viviendas censadas en 20014

Al igual que en otras regiones espaiiolas, también aqui, como se ha apuntado antes,
la ordenacién del territorio y el planeamiento urbanistico se han retrasado demasiado
para poder controlar o, al menos, gestionar el desmesurado desarrollo de la construc-
cion residencial. Entre otras razones porque los instrumentos bdsicos de ordenacién
del territorio en la Comunidad Auténoma son muy recientes y limitados hasta hace
poco a la Ley de Ordenacién Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo de 2001 y
el Plan de Ordenacién del Litoral aprobado en 2004.

Por otro lado, aunque el POL ha sido valorado positivamente, también se reconoce
de forma casi undnime que ha llegado cuando ya estaba muy avanzada la urbanizacién
de buena parte de los espacios litorales, después de que durante muchos afios se hubi-
era permitido una ocupacidn casi incontrolada de la franja costera. Una situacién que
el POL apenas podia modificar puesto que excluye los terrenos que ya eran urbanos,
urbanizables y tenfan aprobado previamente un plan parcial.

No obstante, y pese a que el POL no tiene un caracter demasiado restrictivo, es
indiscutible que si establece una normativa reguladora de las actuaciones urbanisticas
e impone notables limitaciones sobre la construccién, lo que provocé la oposicién de
algunos municipios costeros que llegaron a presentar un recurso de inconstitucionali-
dad. Es esto lo que explica que, algunos afios después de la entrada en vigor del POL,
en el litoral de Cantabria persistan situaciones conflictivas calificadas como «puntos
negros» en la terminologia de los informes anuales elaborados por Greenpeace bajo
el titulo Destruccion a toda costa (Castro Urdiales, Laredo, Noja, Arnuero, Santander,
Piélagos, Miengo, Suances, Valddliga y San Vicente de la Barquera).

40. En el mismo periodo de tiempo se han construido en toda Espafia 3.737.601 viviendas, que representa
el 21,7% del parque existente en la primera fecha.

41. El 24,3% de las 616.698 construcciones existentes en Cantabria, lo que equivale a 149.974 en
valores absolutos, corresponde al afio 2000 y posteriores y un 56,90% (350.954) son de uso residencial,
segun datos de la Direccion General del Catastro correspondientes a enero de 2010.
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El retraso en la elaboracién y tramitacién de los planes de ordenacién y urbanis-
ticos adecuados y las deficiencias y carencias de los vigentes ha generado confusién e
inseguridad juridica, como ha sido criticado con frecuencia y al unisono por distintos
sectores implicados, incluida la organizacién ecologista ARCA (Asociacién para la
defensa de los Recursos Naturales de Cantabria).

Esta situacion es puesta de manifiesto por la frecuencia con que se produce la
anulacidn judicial de instrumentos de planificacién territorial y se emiten sentencias
de derribo de viviendas construidas ilegalmente. Entre las causas que la han provocado
destaca la renuencia de muchos municipios a adaptarse a la nueva normativa regional y
el «bloqueo general del planeamiento». Y son precisamente los términos municipales con
mayor presidon constructora los que parecen presentar mds resistencia a la elaboracion,
revisién y actualizacién de sus instrumentos y figuras de planeamiento urbanistico.

Pero la disponibilidad de un plan urbanistico actualizado tampoco es, muchas
veces, garantia suficiente, porque buena parte de la normativa y planes aprobados se
basan en criterios expansivos que impulsan procesos de urbanizacién por encima de lo
razonable y que, en algunos casos, pueden calificarse de verdadero «fraude de ley» o,
cuando menos, ser considerados como una aberrante deformacion de la finalidad tedrica
que pudiera tener la planificacién territorial (DELGADO VINAS, C., 2007 Y 2008c).
Asi, la verdadera devastacion del territorio suele realizarse dentro de la mas estricta
legalidad, pudiendo llegar a ser el planeamiento un eficaz instrumento de depredacién
del territorio y de incitacién al consumo irracional de suelo para uso residencial*.

Aunque menos exagerados que en otras regiones espafiolas, que tienen una pre-
sién urbanistica mas fuerte, también en Cantabria numerosos términos municipales
del litoral y algunos del interior han elaborado planes urbanisticos desproporcionados,
casi siempre vinculados a la construccién de viviendas vacacionales. Bastantes de
estos planeamientos desmesurados, entre los que se encuentran los de algunos de los
municipios que ya estaban teniendo mayor crecimiento edificatorio, han sido anulados
por sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria, como ha sucedido, entre
otros, con los de Alfoz de Lloredo, Santa Cruz de Bezana, Polanco, Bareyo o Colindres.

Uno de los efectos colaterales indeseados de la aplicacién del POL ha sido el
desplazamiento de la presiéon constructora de viviendas secundarias hacia las areas
préximas no afectadas directamente por dicho instrumento limitador. Es eso lo que
explica, en gran medida, que muchos municipios bien situados, accesibles desde el
litoral y con reservas de suelo a precios mds bajos, que hasta entonces no habian su-
frido la «fiebre» urbanizadora, empezaran a diseflar proyectos de planeamiento que, a
su escala y en sus circunstancias, podriamos calificar de excesivos.

Por otro lado, hasta hace relativamente poco no se habfan conocido en Cantabria
casos importantes de actuaciones urbanisticas decididamente ilegales y delictivas si-
milares a las que, desgraciadamente, han adquirido un protagonismo estelar en otras
regiones espafiolas. Sin embargo, en los dltimos afios, numerosas actuaciones urba-

42. Un diario regional denunciaba también hace pocos afios la legalidad con que se estaba llevando a
cabo la depredacion urbanistica del territorio en Cantabria. El Diario Montaiiés, 10/06/2007.
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nisticas han empezado a llegar a los tribunales de justicia, especialmente en el sector
costero oriental, siendo un caso paradigmatico el de Castro Urdiales.

Lo que si ha sido, y es, relativamente frecuente son las préacticas irregulares, pro-
piciadas por el retraso en el deslinde del litoral y por las carencias del planeamiento.
Y también la comisién de infracciones consistentes generalmente en la concesion de
licencias ilegales por parte de Ayuntamientos sin planes urbanisticos aprobados, o
anulados judicialmente, que tratan de poner en préctica una politica de hechos consu-
mados. Ademads, aunque la mayoria de los casos se refieren a urbanizaciones de segunda
residencia en los municipios litorales, tampoco esta drea tiene la exclusividad en esa
problemadtica, que se va extendiendo a las comarcas montafiosas interiores.

En muchas ocasiones estas situaciones tienen su origen en las discrepancias,
cuando no verdadera descoordinacién, entre las diferentes instancias administrativas
con competencias en la ordenacion territorial y el planeamiento urbanistico. La mani-
festacién mds evidente de estos hechos es la frecuencia, cada vez mayor, que tienen
en Cantabria los denominados «conflictos urbanisticos». Problemas que, ademds de
reflejar el cardcter codicioso de las instancias que elaboran proyectos de uso insensato
y abusivo del territorio, son una muestra del buen y sano funcionamiento de la descen-
tralizacion jerarquizada de competencias, que establece garantias y cautelas para velar
por los intereses puiblicos generales por encima de los privados y particulares, lo que
podriamos considerar como una especie de «salvaguardia de la legalidad urbanistica».

Uno de los casos mds complejos y expresivos de la conflictividad vinculada a
los retrasos y deficiencias del planeamiento ambiental y urbanistico en Cantabria, y
que mayor impacto medidtico ha tenido en los ltimos tiempos, ha sido el de la cons-
truccion en el municipio de Pi€lagos* de la urbanizacién «Costa Verde» ubicada en
el Alto del Cuco, en la ladera meridional del monte de La Picota*. El Ayuntamiento
de Piélagos, sobre el que ya recaian cuatro sentencias de derribo de otras tantas urba-
nizaciones, dio luz verde en marzo de 2004 al Plan Parcial del Alto del Cuco, poco
antes de que se aprobara definitivamente el Plan de Ordenacién del Litoral que, en su
primera redaccidn, protegia como drea de interés paisajistico los terrenos que fueron
objeto de dicho plan parcial. Terrenos que, por otra parte, estaban clasificados como
urbanizables en el PGOU de 1986, revisado en 1993 y vigente entonces, y disponian

43. El término municipal de Piélagos, situado en el sector occidental del drea periurbana de Santander,
tiene 21.268 habitantes en 2010, una cifra a la que se ha llegado en un periodo de tiempo muy breve
ya que en 1991 su poblacién era 9.537 habitantes y 12.517 en 2001, lo que representa un crecimiento
espectacular y continuamente acelerado en los dltimos veinte afios (3,1% anual entre 1991 y 2001 y 7,8%
anual de 2001 a 2010). El Colegio Oficial de Aparejadores y Arquitectos Técnicos de Cantabria ha visado
en la primera década del siglo actual contratos para la construccién de 8.337 viviendas en un municipio
que en el Censo de 2001 disponia de un parque inmobiliario formado por 5.235 viviendas, lo que, de
haberse edificado todas, representaria un incremento de 159,3%. Piélagos, junto con Castro Urdiales, es uno
de los municipios cdntabros donde la actividad inmobiliaria y las actuaciones urbanisticas han alcanzado
mayores cotas de conflictividad y judicializacion.

44. El proyecto consistia en la construcciéon de 107 viviendas colectivas, 165 chalets adosados, 78
pareados y otros 45 en parcelas aisladas. En total 395 viviendas levantadas sobre 70.187 m? a los que hay
que afadir otros 1.607 m? para usos comerciales y sociales; el presupuesto total ascendia a 8,7 millones
de euros.
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Imagen 1. Urbanizacion «Costa Verde» en el Alto del Cuco

Fotografia: Carmen Delgado Viias (imagen tomada el 6 de abril de 2007).

de informe favorable de la Consejeria de Medio Ambiente, aunque posteriormente se
manifestd contraria a la urbanizacién en la CROTU®.

El Tribunal Superior de Justicia de Cantabria, basdndose en un informe pericial
negativo a la urbanizacién, emitié a principios de abril de 2007 una sentencia de anu-
lacion del Plan Parcial del Alto del Cuco «por su impacto brutal sobre el paisaje» y
por vulnerar la Ley del Suelo de Cantabria*. A mediados del mes de julio el mismo
Tribunal dict6é una providencia para que se paralizasen las obras de ejecucién del Plan
Parcial del Sector 2 del Alto del Cuco. M4s tarde, otra sentencia del Juzgado de lo
Contencioso-Administrativo anulé las licencias concedidas por el Ayuntamiento de
Pi€lagos para la edificacién de ciento veintidds viviendas en el mismo sector, lo que
podria conllevar la demolicién de las que ya estaban parcialmente construidas.

Estos hechos coincidieron en el tiempo con las primeras sentencias de los tribunales
condenando a la empresa constructora Fadesa, asociada ya a Martinsa, a devolver las
cantidades anticipadas por los compradores por no haberse entregado los edificios en
el plazo previsto en el contrato. Como colofén, una sentencia dictada en noviembre
de 2008 por el Juzgado de Primera Instancia nimero 6 de Santander establecié que
Martinsa-Fadesa tendria que devolver las cantidades entregadas, con intereses, asi como
las letras de cambio que no habian sido abonadas.

Después de tres aflos, a finales del verano de 2010, han quedado solventados los
problemas desde la perspectiva de los compradores de parcelas y viviendas, sin embargo
el conflicto urbanistico sigue abierto ya que queda pendiente del pronunciamiento sobre

45. A finales de 2008 el Tribunal Superior de Justicia de Cantabria archivé una acusacién de
prevaricacion que la Fiscalia habia formulado contra la Consejeria de Medio Ambiente por aquel informe
de impacto ambiental.

46. El Pais, «Monte rebanado para chalets», 31/12/2006.
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el recurso de casacién interpuesto contra la anulacién del Plan Parcial del Alto del Cuco,
que el Tribunal Supremo admiti6 a tramite y sobre el que se declar6 competente. En el
caso de que el alto Tribunal considerase que ese Plan Parcial no era ilegal, y una vez
que las licencias de construccion han sido declaradas nulas por sentencia firme en dos
juicios anteriores, la promotora estaria en condiciones de exigir indemnizaciones a las
administraciones involucradas ya que actud sobre un Plan Parcial que estaba aprobado
por el Ayuntamiento de Piélagos y el Gobierno de Cantabria a partir de unos informes
positivos cuyos autores fueron ya objeto de una sentencia absolutoria.

Los dafios paisajisticos y medioambientales producidos persisten varios afios des-
pués de iniciarse el conflicto y su reparacién es aun mads dificil, cuando no imposible.

3.2. La proliferacion de sentencias judiciales de derribo de viviendas
y urbanizaciones

Las sentencias sobre el Plan Parcial del Alto del Cuco elevaron a casi mil tres-
cientas el nimero de las viviendas que han sido declaradas ilegales en Cantabria desde
1994, cuando el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad dicté la primera orden
de derribo. En la actualidad, tienen sentencia firme de derribo en la costa de Cantabria
mads de seiscientas viviendas situadas en Argofios, Arnuero, Escalante, Miengo, Piélagos
y Santillana del Mar, ademds de varios edificios en Santander. Como puede observarse,
la mayoria de las viviendas que deben ser demolidas corresponden a urbanizaciones
de viviendas vacacionales ubicadas en la Marina Oriental.

El primero de los casos, y tal vez el mds emblematico, es el de la urbanizacién El
Encinar en la playa de La Arena (Arnuero) sobre la que, desde mayo de 1994, gravita
una orden de derribo de lo edificado por considerar que los terrenos sobre los que se
asienta no reunian los requisitos para ser clasificados como urbanos.

Dichos terrenos corresponden a 26.000 m? que el Ayuntamiento de Arnuero habia
calificado como suelo urbanizable en 1990 a través de una modificacién del Proyecto
de Delimitacién de Suelo Urbano vigente desde 1987. En el proyecto de las Normas
Subsidiarias, que fueron aprobadas en 1990, ese suelo figuraba como urbanizable, pero la
Comision Regional de Urbanismo (CRU), al aprobarlas definitivamente, lo clasificé como
suelo urbano. A partir de esta indebida clasificacion, no recurrida por el Ayuntamiento,
éste concedi6 en 1991 licencia para construir ciento cuarenta y cuatro apartamentos.

En junio de 1992 comenzaron las protestas, lideradas por ARCA, para intentar
parar las obras al tiempo que se presentaba una demanda de impugnacién de las NNSS
y de la licencia de obras ante el Tribunal Superior de Justicia de Cantabria. El resultado
de esa demanda fue la anulacién de las NNSS de Arnuero en 1993 y de las licencias
de construccién al afio siguiente; seis afios mds tarde el Tribunal Supremo confirmé
la sentencia de derribo y poco después el TSJC ordené al Consistorio que pusiera en
marcha los tramites para hacerla efectiva®.

47. Un periddico local titulaba entonces, con bastante ingenuidad, «La justicia pone punto final al
desmdn en las costas cantabras». El Diario Montaiiés, 07/01/2001. El alcalde gobernante del municipio
de Arnuero en aquellos momentos, condenado por prevaricacion, era, a su vez, promotor inmobiliario.
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En sentencia de 9 de marzo de 2005 el TSJC reconocid que los afectados habian
sufrido dafios morales y debian ser indemnizados por el Gobierno de Cantabria y el
Ayuntamiento de Arnuero. En la misma sentencia el TSJC apreciaba indicios de que
los miembros de la CRU prevaricaron en 1990 al cambiar la clasificacién de los suelos
de forma «ilegal y arbitraria», a pesar de que tenian informes que les advertian de que
podian incurrir en delito al hacerlo®.

El Ayuntamiento de Arnuero concedié en subasta publica, en septiembre de 2006,
las obras de demolicién de una parte de la urbanizacién a una empresa navarra que,
dos meses mds tarde, denuncié que estaba recibiendo amenazas y desistié de acometer
el derribo. En junio de 2007 el TSJC considerd que el Ayuntamiento podia conceder el
contrato a otra de las empresas concurrentes y, unos meses mads tarde, el Consistorio
encargé los trabajos a la Inmobiliaria Arnuero, filial de la empresa Cenavi, la cons-
tructora que habia edificado las viviendas, después de que el concurso quedara desierto
una vez mds. Los edificios que tenian que ser derribados eran los bloques en los que
se encontraban cuarenta y dos apartamentos, de propiedad de la misma inmobiliaria,
cuya construccién no habia concluido. A pesar de las presiones para evitar la ejecucién
del derribo, la demolicién tuvo lugar el dia 29 de abril de 2009, practicamente quince
afios después de que se dictara la sentencia firme.

La demolicién de los cuarenta y dos apartamentos de La Arena marcé un hito en el
largo y tortuoso proceso judicial contra las construcciones ilegales en Cantabria. Entre
otras razones porque, tras el derribo, se abri6 la via legal a la reclamacién de indemni-
zaciones millonarias que los damnificados pueden interponer contra los Ayuntamientos
y el Gobierno regional, que fueron quienes autorizaron las edificaciones y concedieron
las oportunas licencias urbanisticas®. El hecho ha sido, ademds, ampliamente utilizado
para despertar un aparente «clamor popular» de rechazo de las demoliciones apelando
a sus costes econémicos y humanos.

Sobre el municipio de Argofios, préximo al anterior, pesan doce sentencias de
derribo que afectan a doscientas sesenta y tres viviendas cuyo coste de demolicion,
incluida la redaccioén del proyecto de ejecucién y las indemnizaciones, podria ascender
a més sesenta millones de euros, una suma inasequible para el Ayuntamiento™®.

Los casos de Argofios fueron el germen de la organizacién en 2004 de una asocia-
cion de afectados con el nombre de Asociacién de Maltratados por la Administracién

48. Sin embargo, ese mismo afio la Fiscalia archivé la investigacion contra los miembros de la CRU
por considerar que las responsabilidades penales que podrian haberse exigido habian prescrito.

49. Concluida la demolicién, la empresa Cenavi presentd al Ayuntamiento de Arnuero una factura de
300.000 euros como importe de los trabajos realizados; posteriormente, la propia empresa, como propietaria
de los edificios derruidos, interpuso una demanda civil reclamando una indemnizacién de cerca de ocho
millones de euros por responsabilidad patrimonial al Ayuntamiento de Arnuero y al Gobierno de Cantabria.

50. En 2007 y 2008 el Ayuntamiento convocé concursos para adjudicar los derribos, pero quedaron
desiertos al no presentarse empresas candidatas. Entre mayo y septiembre de 2009 varios autos del TSIC
han exigido la demolicién inmediata, cuyo coste se calcula en 2,7 millones de euros. Tras solicitar sin
éxito un crédito, el Ayuntamiento tuvo que consignar en el presupuesto de 2010, que asciende a un total
de 7,1 millones de euros, una partida por aquel importe para hacer frente a las sentencias de derribo.
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(AMA) que, al parecer, ha ejercido algtn tipo de influencia sobre las posibles empresas
adjudicatarias de los contratos de demolicién’' y protagonizado casi en exclusiva el
movimiento contra la ejecucién de las sentencias de derribo.

En el municipio de Piélagos tienen sentencias firmes de derribo varias urbani-
zaciones localizadas principalmente en la localidad costera de Liencres. Es el caso
de la urbanizacién Entrelindes con sentencia de septiembre de 2001 del Tribunal Su-
premo por levantarse en suelo no urbanizable. Igualmente las urbanizaciones Cerrias
I y II sobre las que pesan sentencias basadas en la falta de publicacién del Estudio
de Detalle, la clasificacién improcedente de los terrenos como suelos urbanos y, en
el segundo caso, ademds, incumplimiento del articulo 138 del Texto Refundido de la
Ley del Suelo de 1992.

3.3. Las actuales reformas de los intrumentos vigentes de planificacion territorial
y urbanistica

En diciembre de 2007 el Parlamento de Cantabria aprobd, por unanimidad, «en-
comendar al Gobierno regional que (...) establezca, en el plazo mds breve posible, un
plan encaminado a dar solucién, en la medida de lo legalmente viable, a los problemas
planteados»2.

Ante esta nueva situacion, el TSJC dicté una providencia en la que acordaba la
paralizacién cautelar y la suspensién temporal de los actos de ejecucién de las senten-
cias de derribo a la espera de que el Gobierno autonémico precisara el alcance de las
medidas que se iban a adoptar y, sobre todo, conocer si alguna de las urbanizaciones
podria ser legalizable con los planes urbanisticos en proceso de tramitacion.

El Gobierno regional comenzé por elaborar un informe para analizar «caso por
caso» las veintitrés resoluciones judiciales que ordenaban la demolicién de viviendas
en los municipios costeros y, asi, dar respuesta al requerimiento del TSJC. No obstante,
desde la Consejeria de Obras Publicas, Ordenacion del Territorio, Vivienda y Urbanismo
se avanz6 que la mayoria de las viviendas sentenciadas no se pueden legalizar, por lo
que el Gobierno instard el cumplimiento de las sentencias®. El propio Consejero, tras la
remision del pertinente informe al TSJC, declaré que «promover una ley de punto final
seria claramente inconstitucional» ya que «No puede establecerse una norma con rango
de ley que tenga por objeto que no se cumpla la ley»*. Al mismo tiempo anunciaba
la elaboracién inmediata de un Plan de Actuacidn con las posibles medidas que desde
el punto de vista legal podrian adoptarse para normalizar algunas de las situaciones.

51. Se han denunciado presiones disuasorias para que no se presenten a los concursos y amenazas para
que se retiren. El Diario Montaiiés, 09/04/2008.

52. El Diario Montaiiés, 16/03/2008.

53. El Diario Montaiiés, 15/06/2008.

54. Sin embargo, el propio Consejero también sugirié a la asociacién ecologista ARCA que tuviera
«una visién de las cosas mds amplia que la puramente ambientalista» porque «Hay veces que los dafios
pueden ser mayores que los puramente ecoldgicos». El Diario Montaiiés, 25/06/2008.
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Inmediatamente aumentaron las presiones ejercidas por AMA a través de diferentes
férmulas de movilizacién (marchas de protesta y manifestaciones en Santander ante la
sede del Parlamento regional, denuncias ante el Parlamento Europeo de la situacién
debida a la «desidia, abandono y falta de trabajo» que, a su juicio, ha demostrado el
Gobierno regional®) en demanda de una solucién basada en la legalizacion y regu-
larizacion mediante la adecuacion de las normativas, compensacion a partir de los
aprovechamientos urbanisticos municipales, indemnizacion previa al derribo y amnistia
general de las viviendas a través de Ley.

Casi al mismo tiempo las posturas del Gobierno regional y de todos los partidos
del arco parlamentario cantabro empezaron a modificarse. Pocos meses después de las
declaraciones resefiadas antes, el Consejero de Obras Piblicas afirmé que el Ejecutivo
céntabro podria modificar los instrumentos de ordenacién sobre los que tiene compe-
tencia y posibilidades de actuacién directa, la Ley del Suelo, el Plan de Ordenacién del
Litoral y los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales, donde fuera necesario,
para adecuarlos a las distintas sentencias de derribo, tras descartar, de nuevo, un pro-
yecto de «ley de punto final» por considerar que seria «claramente inconstitucional»>°.
Asegur6 también que, con las medidas contenidas en el Plan de Actuacién presentado
entonces en el Parlamento, se podria evitar el derribo de la mayoria de las viviendas
con la excepcion de las ciento cuarenta y cuatro de La Arena de Arnuero (situadas en
drea de proteccion ecoldgica en el POL) y veinticuatro de Cerrias I y II en Liencres
cuyos terrenos, tras su derribo, deberian recuperar las «condiciones iniciales» y quedar
integrados en el Area de Interés Paisajistico establecida por el POL.

Como solucién a estos casos se planteaban alternativas basadas en la utilizacién
de la figura urbanistica del «sistema general de espacios libres», que implica habilitar
suelo en otro lugar, mediante la revisién del pertinente Plan General de Ordenacién
Urbana, y construir allf las nuevas viviendas con las que se podria compensar a los
propietarios de las demolidas. En cuanto a las urbanizaciones sentenciadas en el mu-
nicipio de Argoifios, el Plan de Actuacién del Gobierno regional proponia hacer una
revisiéon del PORN del Parque Natural de las Marismas de Santofia, Victoria y Joyel

55. El 2 de diciembre de 2008 una delegacion de la Asociacién de Maltratados por la Administracion
(AMA) se desplazé a Bruselas (Bélgica) para registrar ante la Comisiéon de Peticiones del Parlamento
Europeo una propuesta concreta con una peticion, apoyada en 17.000 firmas recogidas, de cambio del
marco legislativo comunitario en lo relativo a la ejecucién de las sentencias de derribo. En concreto, se
pretende impedir la ejecucion las sentencias hasta tanto los afectados no hayan percibido las indemnizaciones
a las que tengan derecho, tanto por los dafios morales como por el valor real del patrimonio. El coste
de la demolicién de las viviendas con sentencia de firme en esos momentos se calculaba en doscientos
treinta y cuatro millones de euros. El Diario Montaiiés, 02 y 03/12/2008. La mesa de la Comisién de
Peticiones admitié a tramite la iniciativa y la Comisioén acordé el envio de sendas comunicaciones a los
Gobiernos de Cantabria y a la Oficina Permanente de Espaiia instdndoles a tomar medidas, reclamando mas
informacién y solicitando al Gobierno de Cantabria que reconociera los propietarios de viviendas afectadas
por sentencia de derribo el derecho a recibir indemnizaciones justas. El europarlamentario socialista David
Hammestein pidié «responsabilidades a las autoridades que hayan visado las obras», al tiempo que exigid
«una compensacion justa a las personas perjudicadas». El Diario Montaiiés, 17/04/2009 y 29/05/2009.

56. El Diario Montaiiés, 22 'y 23/10/2008.
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para rectificar determinadas zonas y usos con el fin de facilitar la legalizacién de las
urbanizaciones La Llana, Pueblo del Mar y Las Llamas, salvo una veintena de vivien-
das. La modificacién del PORN seria sélo un primer paso, al que habria de seguir la
revisién del Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU) del municipio.

De todas formas, estas propuestas de solucién tampoco satisficieron en absoluto a
los propietarios afectados, que amenazaron con utilizar la via penal y llevar el caso ante
el Tribunal de Derechos Humanos de Estrasburgo; ni a los Ayuntamientos, porque, en
ultima instancia, exigirfa una actuacién complementaria en la revisién futura del PGOU.

El Plan de Actuacién fue remitido en julio de 2009 al Tribunal Superior de
Justicia de Cantabria, casi al mismo tiempo que se produjo una verdadera avalancha
de autos del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria urgiendo las demoliciones en
cumplimiento de sentencias firmes.

Como salida a esta complicada y contradictoria situacién parece haberse inicia-
do una carrera, casi vertiginosa, de buisqueda de soluciones, hasta el punto de que
el Consejero de Obras Publicas empezd a hablar de una nueva legalidad que podria
surgir de este proceso.

La Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de
Cantabria (TSJC) resolvié a principios de 2010 que el documento del Plan de Actuacién
remitido por el Gobierno regional carecia de utilidad para detener el proceso de derribo
y que, por tanto, «no debe ser tenido en cuenta», lo que implicaria que la demolicién
era la unica alternativa contemplada por el Tribunal para las viviendas afectadas por
sentencia firme. Segin el Tribunal, en el Plan de Actuacién «no se contiene medida
de ejecucion de la sentencia», por lo que no puede ser considerado «ni obsticulo ni
6bice para ninguno de los actos procesales tendentes al cumplimiento» de los autos
dictados”’. De esta forma, el Plan de Actuacién quedd desactivado casi a la vez que
se empezaban a tramitar algunas de las medidas que contemplaba’®.

La reaccién de los afectados, que no se hizo esperar, fue amenazar con denunciar
a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Can-
tabria ante el Consejo General del Poder Judicial (CGPJ), presentar querellas criminales

57. EIl Diario Montaiiés, 07/02/2010. Poco antes el presidente del Tribunal Superior de Justicia de
Cantabria habfa expresado fundadas dudas sobre la posibilidad material y juridica de proceder a la
legalizacion de las construcciones afectadas por sentencia firme de demolicién ya que la modificacién
de la normativa propuesta «no puede ser ‘ad hoc’», al tiempo que apunté que «hay que pedir a las
administraciones que sean coherentes con los espacios declarados protegidos» y, si corresponde, «habra
que pedirles responsabilidades».El Diario Montaiiés, 19/12/2009.

58. «La CROTU da un paso hacia la legalizacién. El Consejero de Obras Publicas, Ordenacién del
Territorio, Vivienda y Urbanismo, José¢ Marfa Mazén, anunci6 ayer que la Comisién Regional de Ordenacién
del Territorio y Urbanismo (CROTU) ha dado el primer paso para la inclusién en el Plan de Ordenacién
del Litoral (POL) de los terrenos donde se ubican las viviendas afectadas por las sentencias de derribo....»
El Diario Montafiés, 22 y 23/12/2009. Segin acuerdos de la CROTU de 21 de diciembre de 2009 se
propusieron algunas actualizaciones del dmbito del POL para modificar la zonificacién de varias unidades de
ejecucién que pasaron de la categoria de «suelos urbanos o con planes parciales aprobados» a la categoria
de «proteccion litoral», como en el caso de Cerrias I, Cerrias II, o a la de «modelo tradicional» en el de
Entrelindes y la unidad L-05. BOC n.° 5, de 11 de enero de 2010.
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contra las instituciones y cargos politicos responsables y exigir la tramitacién del Plan
de Actuacién del Gobierno de Cantabria como proyecto de ley en el Parlamento.

Esta ultima exigencia fue aceptada con la finalidad de que, en palabras del Con-
sejero de Obras Publicas, «cuando una ley entra en vigor, puede hacer que algunas
actuaciones del pasado, que no eran legales entonces, ahora si lo sean». De este modo
explicaba que no se trataba de hacer una «ley de punto final» o de conceder una «am-
nistia legal» sino de modificar algunos detalles del ordenamiento o el planeamiento
(Plan de Ordenacioén del Litoral, PORN del Parque Natural de las Marismas de Santofia
y PGOU municipales) que permitieran rectificar las condiciones que hicieron a los
tribunales declarar ilegales, en su dia, las licencias de obra concedidas®.

Finalmente la Consejeria elaboré una proposicién de Ley que trataba de ofrecer
una alternativa a los derribos a partir de decisiones que tendrian que adoptar los
Ayuntamientos; la ley no pretendia legalizar por si misma, sino crear los mecanismos
para que fuesen los Ayuntamientos quienes legalizaran «administrativamente» grupos
de viviendas que hasta entonces eran ilegales.

En el texto se afirma que lo que se intenta es remediar la inseguridad juridica
existente generada en parte por la propia legislacion cantabra. Por eso la propuesta
se centraba en la modificacién de la Ley del Suelo de 2001 y de la Ley del Plan del
Ordenacién del Litoral de 2004 mediante la introduccién de variaciones en algunos
de sus articulos y la redaccién de otros exnovo.

La propuesta recibi6 una valoracién negativa por parte de los afectados por con-
siderar que traspasaba la hipotética solucién del problema a los Ayuntamientos, que
tenian que realizar la tramitacién de los expedientes administrativos, y que la decisién
final quedaba de nuevo en manos del Tribunal Superior de Justicia de Cantabria.

En consecuencia, se decidié la elaboracién de un nuevo proyecto de Ley en una
reunién de seguimiento del Plan de Actuacién en la que participaron muy activamente
los representantes juridicos de los afectados, en tanto que no fue invitada la organizacién
ecologista ARCA. Frente al borrador anterior se propusieron dos textos alternativos
similares que planteaban que la regularizacion se produjese directamente, mediante la
incorporacion a la ley de una descripcion detallada de los supuestos de forma que los
agentes de la regularizacién no fueran los Ayuntamientos sino el Parlamento de Can-
tabria. Asimismo, contemplaba medidas para salvaguardar el patrimonio de las familias
afectadas, cuya garantia corresponderia a las administraciones. Para ello se proponia
la incorporacién de un articulado que incluyera el establecimiento de indemnizaciones
econdémicas con cardcter previo a los derribos y regulara en qué supuestos y condiciones
seria posible acceder a ellas. Esta disposicién afectarfa tinicamente a los propietarios
de viviendas cuyo derribo no fuera posible evitar mediante la regularizacién masiva
que se pretendia®. Sin embargo, la proposicién de Ley presentada por el Gobierno
coincidia sin modificaciones con el texto que propuso en su momento la Consejeria
de Obras Publicas, Ordenacién del Territorio, Vivienda y Urbanismo.

59. El Diario Montaiiés, 16/02/2010.
60. EIl Diario Montaiiés, 04/06/2010.
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Inmediatamente después de que estas propuestas fueran trasladadas al Parlamen-
to, el colectivo AMA reinici6 una campafia de movilizaciones con manifestaciones
semanales ante la sede del Parlamento de Cantabria en tanto que ARCA anuncié que
recurriria en amparo al Tribunal Constitucional, si se aprobaba la ley, por considerar
que la elaboracion de leyes para incumplir sentencias es «una quiebra del Estado de
Derecho», ademds de que dicha Ley promoveria la «impunidad», la «corrupcién ur-
banistica» y la degradacién del paisaje®'.

La tramitacién parlamentaria de la conocida como «Ley contra los Derribos» se
inici6 a principios de julio y el Parlamento de Cantabria, tras acordar la admisién a
tramite de la iniciativa, habilité un periodo extraordinario de sesiones y establecié las
pautas que regirfan la tramitaciéon parlamentaria del texto legislativo por el procedi-
miento de urgencia y lectura tnica. Por fin, el 26 de julio de 2010, el Parlamento ha
aprobado por unanimidad la ley que permitird legalizar algunas viviendas con sen-
tencia firme de derribo® y una proposicién no de ley en la que insta al Gobierno a
proponer las modificaciones normativas que sean necesarias para que los propietarios
de las viviendas sentenciadas a causa de la ilegalidad de las licencias puedan cobrar
las indemnizaciones por perjuicio patrimonial con cardcter previo al derribo efectivo
del inmueble.

La Ley de Cantabria 6/2010 aspira a dar una respuesta, tal vez poco acertada, al
problema planteado por las sentencias de derribo, firmes o bajo proceso judicial, de
viviendas y urbanizaciones con graves irregularidades urbanisticas.

La exposicion de motivos, tan farragosa que casi resulta incomprensible el sen-
tido de algunos pdrrafos, justifica las modificaciones en «la ineludible necesidad de
propiciar la adecuacién de los planeamientos al régimen juridico emanado del Plan
de Ordenacién del Litoral», adaptacién que ha sido obstaculizada por variadas causas
«entre las que cabe citar las sucesivas reformas legislativas (sin especificar cudles) que
han dificultado la identificacién del marco legal al que han de adaptar sus instrumen-
tos de planeamiento», lo que «ha generado una evidente inseguridad juridica». Asi,
el reciente ordenamiento establece un nuevo régimen transitorio para la adaptacién
al POL de los instrumentos de ordenacién municipal de forma que quede «dentro de
ordenacién» lo que hasta ahora quedaba «fuera de ordenacién».

Especialmente elocuente de la filosofia que subyace en la Ley es la consideracion
relativista del concepto de paisaje que, de hecho, representa una absoluta desnaturaliza-
cién de algunos de los aspectos mds novedosos y mejor valorados de la Ley del Suelo
de Cantabria y del Plan de Ordenacién del Litoral, como es la preservacién paisajis-
tica®. En este sentido resalta la modificacién del apartado 3 del articulo 34 de la Ley

61. El Diario Montaiiés, 19/06/2010. Incluso antes de que fuera aprobada la Ley, ARCA ha denunciado
formalmente ante la Comision Europea los cambios legales promovidos por el Gobierno y el Parlamento
de Cantabria para evitar la ejecucion de las sentencias.

62. Ley de Cantabria 6/2010, de 30 de julio, de Medidas Urgentes en Materia de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo. BOC n.° 156, de 13 de agosto de 2010.

63. «Se afronta asi una modificacion de la normativa reguladora de la proteccion del paisaje sobre
la conviccion de que el paisaje es mutable, experimenta constantes cambios que determinan que, lo
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2/2001 y el afadido de un nuevo articulo, el 211 bis* de manera que las deficiencias
de preservacion y el deterioro previo del paisaje de un territorio como consecuencia de
actuaciones legales parecen justificar, con cardcter retroactivo, las actuaciones ilegales
que iniciaron la degradacion paisajistica. Situaciones de este tipo, segin explicita el
propio documento, se dan de manera muy especial en el dmbito del litoral.

Por otra parte, la decision queda al arbitrio del Ayuntamiento afectado que,
cumpliendo los requisitos de informacién publica y acopio de los informes técnicos y
juridicos oportunos, podra «dejar sin efecto la orden de derribo» y dictar la resolucién
que considere pertinente sobre la adaptacion al ambiente de las edificaciones afectadas.
La aplicacién de la norma podria conducir a que cada Ayuntamiento adoptase decisiones
diferentes de acuerdo con casuisticas e intereses distintos, lo que, en definitiva, acabaria
con la unidad de criterios aportada por la normativa vigente. Cabria preguntarse, por
otro lado, sobre la capacidad de los Ayuntamientos para dejar sin efecto las sentencias
firmes de un Tribunal judicial.

Otra de las modificaciones introducidas se refiere al apartado 2 del articulo 256
(sobre Accién Publica) de la Ley de Cantabria 2/2001 en el sentido de acortar a un
mes el plazo para poder denunciar infracciones urbanisticas en los casos de obras
realizadas con licencia; pasado ese tiempo, la denuncia no tendré efecto.

La Ley 6/2010 introduce también algunas alteraciones puntuales del POL, fun-
damentalmente referidas a la Disposicién Transitoria Tercera sobre reclasificacién
de suelos que, «estando inicialmente excluidos del dmbito de aplicacién del Plan
de Ordenacion, pasen a estar comprendidos en el mismo como consecuencia de lo
establecido en el articulo 2.3 de la citada Ley». Los ayuntamientos disponen de un
plazo de diez meses para promover las modificaciones puntuales de planeamiento que
conduzcan a la reclasificacion de los suelos, en los casos en que sea posible, contados
desde la entrada en vigor la Ley y, en el futuro, desde la publicacién de la sentencia
firme de inclusién de los terrenos en el ambito del POL. En cualquier caso, este tipo
de modificaciones puntuales podran, incluso, estar exentas de evaluacién ambiental.

A partir de la entrada en vigor de la Ley 6/2010, el dia 13 de agosto, se ha pro-
ducido una significativa aceleracién de la redaccién de las oportunas modificaciones
puntuales de los PGOU de los municipios afectados, en particular Argofios y Arnuero.
Pese a ello, no han cesado las movilizaciones de AMA, ahora mas intensas si cabe,
motivadas por la «lentitud de las instituciones para dar soluciones» y para exigir que

que en un primer momento suponia un menoscabo de los valores paisajisticos por su inadecuacion al
entorno, posteriormente puede no ser sino una edificacion mds en un contexto ya transformado...Ante
esas situaciones sobrevenidas la Ley no puede permanecer indiferente y, con pleno respeto a la normativa
basica, ha de ofrecer los mecanismos adecuados para tratar de evitar comportamientos antiecondmicos
como es la desaparicion de edificaciones que en un primer momento eran paisajisticamente inarmonicas
pero que, por circunstancias sobrevenidas motivadas por cambios en el entorno, no son ya disonantes» .
64. «Articulo 211 bis. 1. 1. Si habiéndose ordenado la demolicion de las edificaciones que contravenian lo
establecido en el articulo 34, por consecuencia de otras construcciones e instalaciones legalmente construidas
con posterioridad en el dmbito en el que se encuentren se hubiera experimentado una transformacién de
las circunstancias a las que se refiere ese articulo, los propietarios podran acreditar tales extremos ante el
Ayuntamiento que, previa la instruccion del oportuno expediente, resolverd lo que proceda».
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el Gobierno regional elabore una ley para garantizar el patrimonio de los afectados por
la ejecucion de sentencias de derribo, independientemente de que las demoliciones se
consumen o no. Su propésito es que, en aquellos supuestos en los que la Ley de Medidas
Urgentes no permita legalizar las viviendas con sentencia de derribo, la compensacién
o la indemnizacién se produzca con anterioridad a la ejecucién de los derribos. Algo
que parecia poco factible legalmente porque la regulacion del procedimiento de garantia
patrimonial es un asunto de competencia estatal que exige, como primer requisito ba-
sico, que el dafio sea efectivo, es decir, en este caso, que se haya producido el derribo.

No obstante, el Gobierno de Cantabria buscé la férmula para plantear una ex-
cepcidn, a través de una nueva modificacion de la Ley del Suelo de Cantabria, y se
comprometié a remitir de inmediato un proyecto de ley al Parlamento regional para
que la modificacion pueda estar aprobada antes de que termine la legislatura®. Los
plazos sefialados se han cumplido a rajatabla en esta ocasién y a primeros de enero
de 2011 el Gobierno de Cantabria ha aprobado una propuesta para cambiar la Ley del
Suelo que ha sido calificada como «al limite legal» y electoralista®®.

Entre tanto, se han hecho publicas nuevas sentencias de derribo y han continuado
llegando a los Ayuntamientos autos judiciales exigiendo el cumplimiento de las sen-
tencias firmes en aplicacién del principio de «causa juzgada», lo que podria practica-
mente anular la eficacia de la Ley de Medidas Urgentes. Por otra parte, todavia cabe
la posibilidad de que se presente un recurso de inconstitucionalidad contra dicha Ley.

El problema sigue candente y sin que, de momento, se vislumbre una solucién
final de forma que en estos momentos no puede afirmarse con seguridad nada mas
que su continuidad®’.

A esta problemadtica se afiade y, a veces, se superpone la derivada de la aplicacién
de la Ley de Costas de 1988 que tiene una gran incidencia en Cantabria ya que existen
algo mads de seiscientos kildmetros de costa y rias sobre los que, salvo excepciones, se
encuentra emplazado un denso tejido productivo (poligonos e instalaciones industriales,
explotaciones ganaderas), equipamientos y usos residenciales.

Aunque la Ley estd vigente desde aquella fecha, no ha sido hasta hace pocos afios
cuando se ha iniciado realmente el proceso de deslinde del dominio piblico maritimo-

65. Ante el anuncio de esta iniciativa legislativa, el presidente del TSJC ha mostrado de nuevo dudas
porque «Ni la Ley del Suelo dice cuando hay que indemnizar, ni existe esa llamada ley de responsabilidad
patrimonial y, desde luego, en la teorfa general del Derecho espafiol, para indemnizar es necesario que se
haya producido un dafio. Es un principio bdsico». El Diario Montaiiés, 20/12/2010.

66. El Diario Montaiiés, 13, 14 y 16/01/2011. La modificacién de la Ley va a ser tramitada por el
procedimiento de urgencia, lo que permitiria aprobar la ley a lo largo de la udltima semana de febrero o
primera de marzo de 2011.

67. Laasociacion AMA, a partir de informes juridicos encargados ex profeso sobre la tltima modificacién
de la Ley del Suelo, denuncia importantes carencias en el proyecto de ley: falta de instrumentos para el
desarrollo de sus contenidos (regulacién de los procedimientos de tramitacién de las reclamaciones, plazos
de cobro, etc.) y ausencia de una memoria econémica que acompafie al proyecto de ley. AMA advierte
de que va a reiniciar la campaia de movilizaciones con manifestaciones ante los Ayuntamientos afectados
y a analizar los pasos dados por las corporaciones locales en aplicacion de la Ley de Medidas Urgentes,
sobre todo en Argoflos y Piélagos. El Diario Montaiiés, 21, 22 y 23/01/2011.

Cuadernos Geogrdficos, 47 (2010-2), 453-491



LA ORDENACION TERRITORIAL EN CANTABRIA: NORMAS, PLANES, PROYECTOS Y REALIDADES 489

terrestre. Es 1o que explica la reciente constitucién de plataformas y asociaciones de
afectados refundidas en 2009 en la Asociacién Cantabra de Afectados por la Ley de
Costas (ACALCO) integrada en una plataforma nacional del mismo nombre. La Aso-
ciacioén, con el apoyo del Partido Popular, estd promoviendo que el Parlamento espafiol
apruebe «a la mayor brevedad» una proposicién no de ley instando al Gobierno del
Estado a que inicie de manera urgente una reforma de la Ley de Costas.

La conflictividad emergente proviene del retraso con que se ha realizado el proceso
de deslinde: a principios de 2009, tras mds de veinte afios de vigencia de la Ley, se
habfa completado el deslinde del 73% del litoral cantabro, pero ain quedaba pendiente
de hacer en algunos municipios donde existe una gran cantidad de construcciones so-
bre la franja costera, (Miengo, El Astillero, Camargo, Villaescusa, Marina de Cudeyo,
Medio Cudeyo) y parcialmente, en Ribamontdn al Mar, Laredo, Limpias, Santofia,
Noja, Santander o Polanco, donde se vera afectado el poligono industrial de Requejada.

El deslinde realizado en 2007 en Piélagos consideraba que los terrenos del drea
comprendida entre Valdearenas (Liencres) y La Arnia, en el limite con Santa Cruz
de Bezana, estdn dentro del dominio publico maritimo-terrestre, en tanto que la do-
cumentacion municipal acredita que esos terrenos eran urbanos ya en el PGOU de
1986, antes de la entrada en vigor de la Ley de Costas, por lo que el Ayuntamiento
presentd recurso de reposicién ante el Ministerio de Medio Ambiente. La Audiencia
Nacional ha confirmado en una sentencia de 10 de junio de 2010 el deslinde que hizo
la Demarcacién de Costas aceptando asi las tesis de la organizacién ecologista ARCA
y rechazando los argumentos del Ayuntamiento. El principal efecto que tiene esta sen-
tencia es que impide la legalizacion de las urbanizaciones Cerrias I y II ya que quedan
incluidas dentro de la servidumbre de proteccién de cien metros que fija este deslinde.

Por lo que se refiere al campo de golf de Las Dunas de Oyambre (Valdiliga), tras
aprobar el deslinde resulté que parte del campo de golf pertenece al dominio publico
maritimo terrestre. En consecuencia, en 2007, la Direccion General de Costas inicio
un expediente de expropiacién sobre esos terrenos para restaurar las dunas sobre las
que se asienta.

Otro caso problematico es el de la depuradora de Vuelta Ostrera, situada sobre
rellenos realizados en la marisma de Cortiguera (Suances), excluida inicialmente en
el deslinde realizado en 2005. En 2008 una sentencia de la Audiencia Nacional dio
la razén a la denuncia de ARCA en el sentido de que los terrenos de la depuradora
se encuentran en zona inundable de dominio publico maritimo-terrestre y ordené la
demolicién de esta infraestructura de saneamiento.

Casos similares existen en San Vicente de la Barquera (Polideportivo de Las
Tenerfas), Udias, Suances (Polideportivo de Hinojedo), Castro Urdiales®, Santofa,
Escalante®, etc.

68. Polideportivo Peru Zaballa edificado en 1996 en la playa de Ostende sobre terrenos cuya concesién
expiré en 2006, y Hotel Miramar, construido en la playa de Brazomar en el primer lustro de los afios
cuarenta sobre terrenos objeto de una concesion a perpetuidad de principios del siglo XX, y urbanizacién
paraiso II de 140 viviendas.

69. Instalaciones deportivas y de recreo levantadas sobre un sector de la marisma rellenado, con sentencia
judicial de reposicion al estado natural desde 1991.
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Como conclusién puede afirmarse que las carencias y deficiencias que hasta ahora
han caracterizado la ordenacién y el planeamiento territorial y urbanistico, unidas a
las nuevas formas que presentan los procesos de crecimiento residencial y expansién
urbana dispersa, estdn provocando importantes y nocivos efectos de desarticulacion
espacial y de degradacién ambiental y paisajistica en Cantabria, en particular en las
areas litorales.

Pero si grave es lo anterior, mds peligrosa parece la actual utilizacién de los
escasos instrumentos de planeamiento territorial disponibles para adaptarlos a la so-
lucién de problemas inmediatos a través de alteraciones poco explicitadas y faltas de
coherencia con los principios, criterios y objetivos con que fueron elaborados Hasta
el punto de casi vaciarlos de contenido y desvirtuarlos, como sucede el caso de las
recientes modificaciones puntuales de las Leyes del Suelo y del Plan de Ordenacién
del Litoral, cuya finalidad primigenia de proteccién del territorio y del paisaje se ha
reorientado hacia la conservacion de urbanizaciones con multiples problemas de lega-
lidad afiadidos. Como temeraria es, igualmente, la instauracién legal de mecanismos
de complicidad entre los planeamientos de ordenacién territorial y los urbanisticos
para burlar las determinaciones judiciales contra las irregularidades y las ilegalidades.

Resulta, ademas, dificil de entender que puedan tener un efecto retroactivo favorable
las modificaciones de los planeamientos urbanisticos que convierten en urbanizables
terrenos en los que se han realizado actuaciones ilegales con arreglo a la normativa
vigente en el momento de la construccién”. E incomprensible es, asimismo, que la
degradacién posterior de un paisaje pueda servir como motivo justificado de legalizacién
de las actuaciones inmobiliarias y urbanisticas que han iniciado dicha degradacién apo-
yandose en la filosofia relativista de la adaptacién de las leyes a «una nueva realidad».
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