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SUMMARY:

The aim of the work is to analyse the area planning documents of the
Basque Autonomous Community (BAC) from a historical perspective (1940-
2006), in order to answer three questions: How was the treatment of the
physical environment incorporated into such documents? Are the proposed
territorial models completely new, or do they include the different
contributions made throughout the years? Which difficulties are encountered
when applying such documents?

After assessing the state of the issue, the documents have been analysed
from a qualitative and hermeneutical point of view, by means of a thorough
search in administrative archives and databases. The author's view has also
been considered in the most recent studies, since he/she plays an active
role in the production of some of those documents, as well as in various
forums, conferences and meetings related to the subject.

The main conclusion drawn is the consolidation of the public function of area
planning with regard to its conceptual level and established legal
framework, as well as the incorporation of the physical environment into
such planning. However, that consolidation does not translate in practice
into the territorialisation of its most specific proposals. The main difficulties
encountered are: the excessive differences between its broad goals and its
proposals; the difficulties to coordinate different sectorial policies (horizontal
coordination) and different institutional levels (vertical coordination) -the
governance of the BAC is particularly complex in that sense, as a result of
incorporating a new level, the Provincial Councils, into its political-
administrative system-; the problems encountered when organising
processes of public participation; the difficult balance between normative
and/or propositive planning and the reluctance of conservative forces to go
beyond strategic planning; the lack of definition of intermediate level
planning, i.e. the PTPs (Partial Territorial Plans); the lack of balance
between the normative part and the allocated or promised resources; and
the insufficient means to manage them. These problems are, to a great
extent, responsible for the lack of implementation of the documents.
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PLANTEAMIENTO GENERAL DEL TRABAJO Y
ESTADO DE LA CUESTION.

(TOMO I).






1. PLANTEAMIENTO GENERAL DE LA INVESTIGACION.

1.1 Objetivos de la investigacion.

El planteamiento de la tesis supone la revisidon del planeamiento territorial de
caracter supramunicipal de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV)
desde la década de los cuarenta hasta nuestros dias.

El trabajo tiene su origen en buscar respuestas a las siguientes preguntas:

a) En primer lugar -y como objetivo principal de la investigacion- comprobar si
el tratamiento del medio fisico en los documentos de planeamiento de
escala territorial supramunicipal aporta un “plus”, una visién cualitativa
mayor que permite su mejor analisis, diagndstico y ordenacion.

b) En un segundo lugar se queria responder también a la pregunta de si los
modelos territoriales propuestos surgen ex novo o se van conformando a lo
largo del tiempo con diferentes aportaciones. Es decir son mas bien el
resultado conceptual y de reflexiéon histérica que se produce a lo largo del
tiempo desde diferentes sectores de la sociedad que una nueva propuesta
totalmente original.

Evidentemente, aparte de las respuestas a estas preguntas se han encontrado
respuesta a otras cuestiones como se refleja en las conclusiones. El interés de
este trabajo también se funda en la conviccidon del doctorando de que la
consecucion de los objetivos que mas cominmente se asocian a la Ordenacién
del Territorio —reequilibrio territorial, uso racional de los recursos naturales,
integracion de la variable ambiental, etc.- contribuyen a la cohesién territorial
del propio territorio, y con ello, también a la cohesién social y econdmica. En
definitiva, a una sociedad mas justa y solidaria. Evaluar los avances y/o
obstaculos en su desarrollo también ha sido objeto de interés por parte de la
investigacion.

Por lo tanto aunque se realice un analisis general de los documentos de
planeamiento seleccionados, el aspecto principal a evaluar es el tratamiento
que del medio fisico se hace en dicho planeamiento, que es donde se centra la
investigacidon. En este sentido hay que explicitar que, se entiende el concepto
de “medio fisico” en su vertiente mas técnica ligada al planeamiento. Como
sefiala PEDRAZA (2000) dicho término tiene su origen en la Geografia pero en
la década de los setenta comenzé a ser utilizado con frecuencia en diferentes
documentos de planeamiento. En este sentido el medio fisico equivale a
considerar el territorio como soporte de actividades y procesos (tanto naturales
como antrdpicos), como reserva de recursos naturales y como receptor de
residuos. A diferencia del término “medio natural”, el medio fisico también
engloba zonas del territorio que, aun estando antropizadas, no han sido
sometidas a una notable transformacién. En términos operativos de
planeamiento y desde el punto de vista legal, en general, se ha correspondido
con el llamado suelo rural primero o suelo no urbanizable después.

Es por ello que el objeto de analisis en la investigacion es el “Plan”, es decir los
documentos de planeamiento. El objetivo principal ha sido ver qué tratamiento
se le daba al medio fisico en los planes territoriales de ambito supramunicipal,
planes de caracter mas integral y que incluyen también otras variables del



Capitulo 1: Planteamiento general de la investigacion.

territorio. Es por ello que, aunque el énfasis se haya puesto en el aspecto del
medio fisico, siempre se ha procurado situarlo en el contexto general del plan.

En este sentido se quiere subrayar que no han sido objeto de estudio los
planes de ordenacion de espacios protegidos tan en boga en los ultimos afios y
con antecedentes histdricos claros, es decir, la planificacién ambiental dirigida
a la ordenacién de espacios protegidos. También quedan excluidos, aunque se
hagan menciones al mismo, el analisis del planeamiento territorial de escala
municipal.

Si bien en general se ha restringido el estudio a los planes aprobados
definitivamente, en algunas ocasiones se han tenido en cuenta planes
redactados pero que no obtuvieron su aprobacion definitiva, u otro tipo de
documentos -estudios previos o de reconocimiento territorial- que se han
considerado de interés por un doble motivo. Por un lado porque de esta
manera se cubre el analisis de algun territorio que sino quedaria sin tratar en
ese momento. Por otro constatar que los modelos territoriales suelen ser fruto
de un largo proceso de formulacidn y construccion, que dificilmente se
elaboran propuestas totalmente “originales * de modelos territoriales, siendo
mas bien fruto de procesos historicos tanto en su formacién como en su
formulacién.

Este es el caso de los documentos analizados en el territorio de Alava en el
marco de la tercera etapa, la etapa desarrollista entre 1956 y 1978, y que llegd
a tener en la década de los sesenta por ejemplo su Plan Provincial redactado
sin ser finalmente aprobado. Si no se hubiese tenido en cuenta este documento
y otros estudios de interés que quedan reflejados, dicho territorio hubiese
quedado “huérfano” de andlisis en esta etapa. Otra excepcidon importante se
hace en la siguiente etapa, en la primera etapa democratica en la que tras la
aprobacién de la Constitucion y el Estatuto de Autonomia, se empieza a
consolidar el Estado de las Autonomias, realizdndose las primeras leyes
autondmicas de ordenacién territorial al haberse reconocido la competencia en
tal materia a las mismas. Mientras se van perfilando los marcos legales y se
aprueban las leyes pertinentes con sus instrumentos territoriales respectivos,
se van realizando iniciativas interesantes como son los estudios de
Reconocimiento Territorial, que se extienden a muchas autonomias del Estado
espafol. Dichos estudios suponen un primer analisis territorial muy interesante
y es por ello que se han tenido en cuenta, aunque no tuviesen caracter de
plan. En esta etapa también se mencionan diferentes estudios tematicos,
inventarios, etc. que son de especial importancia para los posteriores
documentos de planificacion. Por fin, en la Ultima etapa, donde se analizan los
actuales instrumentos de ordenacion territorial, se han tenido en cuenta
algunos de ellos que sin tener la aprobacion definitiva ya gozaban de
aprobacién inicial y se consideraban de especial interés con el objeto de
investigacién, como es el caso de algunos Planes Territoriales Sectoriales de
especial interés para el estudio del medio fisico.

1.2 Ambito espacial.

El dmbito espacial del estudio se limita a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco (CAPV), aunque en el analisis tedrico del estado de la cuestién se hayan
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tenido en cuenta valoraciones realizadas sobre otros territorios. Su tamafio es
de los mas pequefios del Estado, incluso comparado con otras autonomias
uniprovinciales y asi, sus 7.235 km2 (3.037 km?2 Alava, 2.217 km2 Bizkaia y
1980 km?2 Gipuzkoa) de superficie tan sélo suponen el 1,44 % de la superficie
estatal. Sin embargo el peso demografico es mayor, y sus 2.082.587 de
habitantes suponen el 5,1% de la poblacidn estatal en el afo 2001.

Se pasan a resaltar los aspectos geograficos que mas trascendencia pueden
tener en relaciéon con la ordenacion del territorio, de manera que se pueda
entender mejor la problematica planteada en los diferentes documentos de
planeamiento:
Figura 1: Disponibilidad espacial de la CAPV. (Vertiente atlantica: cota inferior a
+100mts. en la costa y entre +100 y +400 Pts. segun los valles interiores.
Vertiente mediterranea: cota inferior a +600 Pts. salvo en la Rioja, inferior a +500
mts.)
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Fuente: PTS de Actividades Econémicas y Equipamientos Comerciales.

a) La principal caracteristica del medio fisico es su caracter accidentado y
montafioso. Aunque no se distingue por sus grandes alturas ofrece un
relieve complejo y a veces de gran vigor. Orograficamente, la CAPV queda
enmarcada por los Pirineos al este, la cordillera Cantabrica al oeste, el mar
cantabrico y el golfo de Vizcaya al norte, y la depresién del Ebro al sur. Las
sierras al sur del llamado Arco Vasco, uniéndose a las estribaciones de los

19



Capitulo 1: Planteamiento general de la investigacion.

b) Una

Pirineos y de los montes cantabricos dan lugar a la divisoria de aguas, de
gran trascendencia a la hora de estructurar el territorio en dos vertientes, la
cantabrica o atlantica, y la mediterranea.

segunda caracteristica se relaciona precisamente con la red
hidrografica. En la vertiente atlantica, debido a la proximidad entre las
montafas y la costa, nacen rios pequenos pero vigorosos, y que debido a las
abundantes precipitaciones y a la pendiente tienen gran poder erosivo,
rompiendo en sentido norte sur las alineaciones montafiosas oeste-este, lo
que hace el relieve mas complejo, con valles de tipo fluvial estrechos y de
fuertes pendientes. En estos estrechos valles fluviales, debido también a las
abundantes precipitaciones, en ocasiones se producen inundaciones de
importancia.

Figura 2: Red hidrografica y vertientes de la CAPV.
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Fuente: Directrices de Ordenacién del Territorio. http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.net

Dentro de la vertiente atlantica, la configuracion mas radial de la red
hidrografica vizcaina ha favorecido una estructura territorial concentrada en
el Gran Bilbao. La red hidrografica guipuzcoana, en forma de cuadricula y
con paso transversales intermedios no muy altos entre los valles en sentido
norte-sur, ha favorecido una estructura territorial mas equilibrada en todo el
territorio.
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c)

21

En la vertiente mediterranea por el contrario, con un relieve mas suave y
menos complejo, los rios tienen menor poder erosivo, desembocando en el
Ebro. La disponibilidad espacial una vez atravesada la divisoria de aguas
aumenta de manera importante.

Esto determina una caracteristica principal de la vertiente atlantica, la
escasa disponibilidad espacial de su territorio, dentro de unos parametros de
urbanizacidn considerados hasta ahora como normales. Aunque se pueda
discutir sobre el concepto y su cuantificacién, como ejemplo, un primer
calculo estimd que la superficie apta para los usos urbanos en Gipuzkoa -
teniendo en cuenta los fondos de valle y sus pendientes mas ligeras y otras
zonas que aunque mas altas ofreciesen condiciones topograficas adecuadas-
apenas llegaba al 5,5 % de la superficie total, de la que en 1995 ya estaba
ocupada el 3,5 %. Esto supone una fuerte competencia de usos en el
territorio.

Figura 3: Funcion de rotula de la CAPV Peninsula-Europa.
Fuente: Directrices de Ordenacion del Territorio.
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Una tercera caracteristica importante es su localizacion estratégica respecto
a la Peninsula y Europa. Este caracter trasnfronterizo, en uno de los
extremos de una barrera montafiosa importante como los Pirineos, ha
posibilitado que transcurran por su territorio importantes vias de
comunicacion entre la Peninsula y Europa (antes del proceso de integracion
era el eje Madrid-Paris, ahora se habla del eje Lisboa-Madrid-Paris). Se le
describe como territorio “gozne” entre la Peninsula y Europa, dandole una
posicion estratégica en la Peninsula respecto a sus relaciones con Europa. En
los ultimos afios también se nota un gran aumento del trafico con los paises
del Magreb. A pesar de localizarse en el llamado Arco Atlantico europeo,
curiosamente, tiene muy buenas conexiones con el eje mediterraneo francés
por el norte de los Pirineos (eje Baiona-Pau- Toulouse-Montpellier), como
con el eje mediterraneo espanol por el sur de los Pirineos, por el corredor
del Ebro.
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d) Este caracter trasnfronterizo y abierto a Europa se ha visto reforzado por su
localizacion en el litoral, mirando al norte, lo que le ha permitido desarrollar
una importante actividad comercial, especialmente con Europa. Por otro
lado, si se hablaba de un cierta perificidad del Pais Vasco vy del eje o Arco
Atlantico donde se le integra a nivel europeo respecto a los principales ejes
de desarrollo europeos de la UE-15, la ampliaciéon hacia el este puede
ahondar dicha perificidad. Es por ello que su buena integracion en los ejes
que le acerquen a Europa se convierte en una cuestion estratégica.

Figura 4: Ejes de desarrollo europeo segun DATAR (1989).

13 Dorsale

:"% Dépendances
7 MNord du Sud
= Assimilés
» Finislerres

+ «Suds»

Locune

=i |icisons avec |'Este

BECILS, 1989

e) No ha sido el Pais Vasco un territorio rico en recursos, destacando por su
posicion litoral el mar, por sus precipitaciones el agua, asi como el hierro -
hoy ya practicamente agotado-, y la madera. Aprovechando al maximo los
mismos consiguid un desarrollo industrial importante en el Ultimo tercio del
siglo XIX en Bizkaia y Gipuzkoa, basandose fundamentalmente en sectores
I;ésicos como la siderurgia, la construccién naval, y el metal. El territorio de
Alava no se incorporara al proceso industrializador hasta la década de los
sesenta, cuando se puede hablar de un segundo impulso industrial. Como
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fruto de esta industrializacion -y hoy en dia del proceso de terciarizacion de
la actividad econdmica vasca-, se produce un fuerte

Figura 5: Localizacion poblacién y empleo en el sector secundario de la CAPV.
Fuente: PTS de Actividades Econdmicas y Equipamientos Comerciales de la CAPV.
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proceso de urbanizacién en el pais aunque siguiendo pautas y modelos
diferentes. Este proceso aprovechod en gran parte la red de villas medievales
anteriores a la industrializacion, aunque légicamente se vieron favorecidas
las villas que participaban de los nuevos ejes de comunicacion. Asi en el
Territorio Histérico de Bizkaia, en el afio 1981 se llegan a alcanzar
densidades de 536,4 hab/km? (acumula al 55,5 % de la poblacién total de la
CAPV) y de 2641,8 hab/km? en la comarca del Gran Bilbao. Hoy, a pesar de
dos décadas de una importante reconversion y un drastico reajuste
demografico, todavia quedan municipios que ofrecen densidades muy altas:
Basauri (6.284 hab/km?), el propio Bilbao (8.549 hab/km?), Getxo (6.954
hab/km?), Portugalete (15.510 hab/km?), Santurtzi (6.595 hab/km?) o
Sestao (8.573 hab/km?). Es aqui donde se ha concentrado de manera
importante la actividad econdmica y la poblacién, suponiendo hoy en dia el
41,6 % de la poblacion de la CAPV. En el territorio alavés (el 13,75 % de la
CAPV en 1981) se ha producido un proceso de macrocefalia' mayor, pues la

1 El tan traido y llevado término de “macrocefalia” hay que entenderlo también en el contexto alavés. No se
quiere resaltar tanto un “gigantismo” vitoriano que tampoco es real como el contraste entre una ciudad
media como Vitoria en continuo crecimiento y la “despoblacion rural” del resto del territorio alavés.
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capital ha ido absorbiendo tanto la actividad como la poblacidn, suponiendo
hoy en dia el 75,5 % del total. Sélo la comarca Cantabrica (con Llodio y
Amurrio), muy vinculada al desarrollo del Gran Bilbao ayuda a equilibrar
algo el proceso de macrocefalia alavés.

Como se suele subrayar, Gipuzkoa (32,34 % de la poblacion total) ofrece un
panorama mas equilibrado, donde la comarca de Donostialdea agrupa al
46,2 % de su territorio, y el resto ofrece un panorama de distribucién de la
actividad y la poblacién mas equilibrado, aunque se empieza a constatar en
los ultimos afos una relocalizacidon hacia la costa en detrimento del interior.
En definitiva, sélo en las tres grandes Comarcas capitalinas de la CAPV se
concentra casi el 70 % de su poblacién, el 71 % si sumamos el Bajo Bidasoa
a Donostialdea.

Figura 6: Red Basica de Comunicaciones de la CAPV.
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Fuente: PTS de Actividades Econdmicas y Equipamientos Comerciales de la CAPV.
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.net

f) Si bien el proceso industrializador favorecié corrientes migratorias que

ayudaron a rejuvenecer su estructura demografica en los afos sesenta y
setenta, la posterior crisis industrial y los cambios en las pautas
demograficas de la misma estan llevando a un progresivo envejecimiento de
la poblacién, siendo uno de los retos de futuro principales.

g) La red de infraestructuras de transporte es hija de la etapa industrial,

presentando disfunciones importantes para la nueva sociedad postindustrial,
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especialmente la red ferroviaria. Es necesario el desarrollo de una red de
transporte publico de calidad.

h) A pesar de que la presion humana sobre el medio fisico ha sido y es
enorme, ésta se ha concentrado -especialmente en la vertiente atlantica-
en los fondos de valle, donde se han localizado los principales asentamientos
humanos y se han desarrollado las principales infraestructuras de
comunicacion. Es en estos ambitos donde se han producido las principales
degradaciones ambientales. Por otro lado esto ha permitido que el resto del
territorio, aunque muy humanizado, conserve una gran calidad ambiental e
importantes valores naturales y paisajisticos, aunque también la actividad
del sector primario ha sido importante, por lo que su vegetacion natural ha
quedado muy alterada, especialmente en los fondos de valle y laderas con
menor inclinacién.

Otra consecuencia importante es el gran pasivo ambiental que se ha
heredado, siendo una de sus principales manifestaciones la importante
superficie de suelos contaminados por como consecuencia de los procesos
industriales y de la falta de gestion de los residuos generados. Por otro lado
-y dado el caracter estratégico de su situacién, en general muy bien
insertados en la estructura territorial y ser suelos en general de gran
centralidad-. Ofrecen un reto importante en su recualificacién. Y no es de
menospreciar dado la escasez de suelo disponible.

i) La estructura politico administrativa desarrollada a partir de la implantacién
del Estado de las Autonomias, que si bien ha impulsado una importante
descentralizacion, asumiendo las Diputaciones Forales un protagonismo que
no tienen en otros territorios. Esto, que tiene su lado positivo afiade mayor
complejidad en la gobernanza del territorio, debiéndose hacer un mayor
esfuerzo en las politicas de cooperacion y concertacién interinstitucional.

Estas caracteristicas hacen que la competencia de usos del suelo sea
intensisima, siendo uno de los grandes retos de la ordenacion territorial el
armonizar las diferentes demandas de manera equilibrada. En unos casos por
la concentracion debido a las condiciones orograficas principalmente (caso de
la vertiente atlantica), en otros por las circunstancias historicas y econémicas
(desarrollo de Vitoria-Gasteiz), el caso es que el terreno artificializado suponia
en el afo 2001 el 4 % del total de la Comunidad pero entre 1994 y 2004, la
superficie artificializada ha supuesto 753 has. al afio, un incremento de media
del 20 %?. Estas cifras tomadas como valor absoluto pueden parecer
pequeiias, pero en el caso de la CAPV, vistas su dimensién superficial y su
orografia, son bastante significativas, sobre todo si tenemos en cuenta la
disponibilidad espacial de la vertiente atlantica.

Como consecuencia, el resto del territorio queda gestionado en gran parte por
el mundo rural -cada vez mas envejecido y sin grandes posibilidades de

reposicion generacional especialmente en la vertiente atlantica-, con el caserio
como base de explotacion en la vertiente atlantica y una agricultura mas ligada

2 Datos extraidos de los informes DPTO. DE ORDENACION DEL TERRITORIO, VIVIENDA Y MEDIO AMBIENTE
(2001): Medio Ambiente en la Comunidad del Pais Vasco. Diagndstico. IHOBE, Bilbao y DPTO. DE
ORDENACION DEL TERRITORIO, VIVIENDA Y MEDIO AMBIENTE (2004): Indicadores ambientales 2004.
IHOBE, Bilbao.
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al cereal, la patata, el girasol y la remolacha azucarera en la zona de
transicién, y en la vid en la zona mas mediterranea de la Rioja Alavesa. En la
vertiente atlantica también es de destacar la importante actividad forestal
ligada a la explotacion del pino insignis (pinus radiata). De aqui se extrae otro
de los grandes retos para el desarrollo territorial de esta Comunidad, que es
definir cdmo se pueden -cuales si o cuales no- y cdmo se pueden ocupar las
laderas, asi como el aprovechamiento al maximo de politicas de reconversion y
renovacion de espacios urbanos obsoletos.

1.3 Ambito temporal.

El analisis se ha dividido en cuatro etapas, que se han establecido
fundamentalmente basdndose en la legislacibn y normativa que iban
estableciendo las diferentes posibilidades de planeamiento, y que también eran
reflejo de la evolucion y desarrollo, de los cambios politicos, socioeconémicos y
culturales de la propia sociedad. A fin de cuentas es el marco legal de cada
momento el que establece los instrumentos y posibilidades de actuacidon en
cada momento. Aunque bien se podria haber reducido el ambito temporal al
periodo que nace con la constitucién del nuevo Estado de las Autonomias en
adelante, se ha considerado interesante ampliar la mirada a las etapas
precedentes por tres motivos. El primero por el valor histérico de esas etapas y
sus documentos, tanto para constatar la progresiva configuracion del concepto
de modelo territorial como para ver la evolucidon de la cultura territorial
respecto del objeto de estudio en esta investigacidon. En segundo lugar porque
se tenia conocimiento de que territorios pertenecientes a la CAPV habian tenido
planeamiento territorial aprobado en esas etapas, incluso habian sido pioneros
-como fue el caso de Gipuzkoa- en el llamado planeamiento “urbano regional”
del Estado, como queda reflejado en el andlisis de esta etapa. Ademas, se
conocia la existencia de otros documentos que si bien no llegaron a tener la
consideracién de plan aprobado eran estudios que ayudaron a conformar la
cultura territorial respectiva.

Aunque hasta la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacidon Urbana de 1956
no se considera que se llega a completar el total desarrollo y maduracion de la
legislacion urbanistica y de sus instrumentos, antes ya se estaban dando
casos de planeamientos territoriales y las aportaciones tanto conceptuales
como metodoldgicas eran interesantes®. Es por ello que las etapas se han
establecido fundamentalmente teniendo en cuenta las diferentes leyes del
suelo y ordenacién urbana primero, y ordenacidén territorial mas recientemente,
que a su vez coinciden, mas o menos, con los grandes cambios politicos y
socioecondmicos que ha ido viviendo la sociedad vasca y espainola. Aparte del
marco legal sectorial, que también se analiza aunque sea de forma somera, ha

3 Un andlisis clasico de gran valor y numerosamente citado es el que realiza Martin Bassols
Coma en Génesis y evolucion del derecho urbanistico espafiol: 1812-1956. Editorial Montecorvo,
S.A. Madrid, 1973. Dentro de otro estilo y mas valido para el analisis de este trabajo, se seguira
el excelente trabajo de Fernando Teran en sus dos ediciones de 1978 y 1982 (si la primera
edicién de la editorial Gustavo Gili tiene mas calidad -sobre todo para la parte grafica-, la
segunda, aun siguiendo en lo fundamental a la primera, ofrece algunas rectificaciones y un
breve “post-scriptum” sobre los primeros afios de planeamiento democratico), Planeamiento
urbano de la Espafla contemporanea (1900-1980), e Historia del urbanismo en Espafa III. Siglos
XIX y XX del afio 1999.
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sido la legislacion urbanistica y de ordenacion territorial, con todas sus
contradicciones en el tratamiento del suelo rustico primero y no urbanizable
después, el principal instrumento para el tratamiento del medio fisico y del
medio ambiente. Con matices -y su adecuacién al caso vasco a partir de la
promulgaciéon de la Ley de Ordenacidon del Territorio de la CAPV-, esta
periodizacién es la que se presenta generalmente en los estudios de caracter
mas juridico realizados hasta ahora sobre el tema como los de Enériz (1991),
Avila (1993 y 1998) y Pérez Andrés (1998) o los mas cldsicos pero de
indudable referencia realizados por Teran (1978, 1982 y 1999). Mas
recientemente, y confirmando dicha periodizacién para el caso vasco, se ha
publicado la tesis de J.Ma. Erquicia (2003). En cada una de las etapas se hace
una referencia al contexto general y, como es ldgico, al marco legal de cada
una de ellas.

Se establece por lo tanto una primera etapa que se puede calificar como de
precedente o iniciacién y se hace referencia a las aportaciones de las primeras
décadas del siglo XX, que como se senala en el andlisis posterior perduraran en
los documentos de planeamiento mas importantes de la siguiente etapa, a
pesar de la ideologia imperante y de los discursos simbdlicos del régimen
franquista.

Se complementa el analisis con las leyes de tipo mas sectorial o que desde
diferentes ambitos institucionales (convenios internacionales, europeos,
estatal, autonédmico, etc) han tenido una influencia en la planificacion del
medio fisico.

Las etapas que se consideran por lo tanto quedan esquematizadas asi:
1) Los antecedentes de las primeras décadas del s. XX.

2) Etapa autarquica: fase de urbanizacién y concentracién inicial. Es la fase
previa a la primera sistematizacién del derecho urbanistico del Estado
espanol 1939-1956, que transcurre entre el final de la guerra civil y la
promulgacién de la primera Ley del Suelo.

3) La etapa desarrollista: fase de aceleracién, expansién y concentracion
urbana: 1956-1978. Abarca desde la aprobacién de la Ley del Suelo hasta
la aprobacién de la Constitucion que supone el comienzo de la
estructuracion del nuevo Estado de las Autonomias y una nueva divisién
competencial, de especial incidencia en materia de urbanismo vy
ordenacién del territorio. Por un lado distingue ambas materias, y por
otro reconoce la competencia exclusiva en materia de ordenaciéon del
territorio a las Comunidades Auténomas.

4) Nuevo marco politico y constitucién del Estado de las Autonomias (1978-
1990). En parte puede considerarse una fase de transicion mientras se
produce el desarrollo del primer planeamiento democratico y de la
legislacion autondmica sobre ordenacidon del territorio. En el caso del
Pais Vasco la aprobacién de la Ley de Ordenacién del Territorio (LOT) es
del afio 1990 y sirve de cierre de esta etapa.

5) La maduracion de la vision territorial en la planificacién y el desarrollo de
nuevos instrumentos de ordenacién (1990-2006). A partir de la
aprobacién de la Ley de Ordenacion del Territorio se comienzan a
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desarrollar los instrumentos de ordenacién previstos en ella. Las nuevas
dindmicas territoriales generan a su vez nuevos retos.

Como se pone de manifiesto en el andlisis posterior, se puede decir que,
siguiendo el planteamiento de esta investigacion, se estaria a las puertas de
una sexta etapa. Esta quedaria marcada por la aprobacién de la Ley del Suelo
y Urbanismo de la CAPV en junio del afio 2006 y la posible revisidon de las
Directrices de Ordenacién Territorial que en el 2007 cumpliran diez afios desde
su aprobacion (se contemplaba la posibilidad de su revision a los ocho afios de
su aprobacién).

1.4 Metodologia.

Se ha realizado primero una revisién bibliografica para determinar el estado de
la cuestion referente a la conceptualizacién de la ordenacion del territorio. Sin
guerer agotar todas las aportaciones posibles si que se ha realizado una
revision bastante exhaustiva. Por la abundancia de las mismas se ha pensado
gue era mas clarificador presentarlas aparte que integrarlas en el analisis de
los documentos pues esto podia complicar bastante la lectura del analisis de
los mismos, ya de por si suficientemente complejos. Muchas de ellas tenian su
propio sentido por si mismas, al tener por ejemplo un caracter tedérico y no
estar relacionadas directamente con los posteriores documentos objeto de
analisis. CoOmo se vera en su analisis -y han puesto de relieve diferentes
estudios comparados realizados en Europa-, el sistema de ordenacion
territorial de cada pais estd bastante determinado por su propia cultura
territorial*. La revisidon se ha concretado de manera especial en al ambito
estatal sin querer realizar un estudio comparado, aunque se han aprovechado
algunas aportaciones referentes al ambito europeo que se han realizado en
diferentes Congresos, Cursos, etc. y que se ha creido oportuno incluir para
completar mejor el panorama.

Tras una primera parte en la que se estudia el proceso de institucionalizacién
de la ordenacion territorial en el Estado espafol, en una segunda parte se
abordan los nuevos temas que surgen en relacion a las nuevas dinamicas
territoriales: los nuevos retos debidos a los intensos procesos de
metropolizacion y la crisis del planeamiento, incapaz muchas veces de
responder con los instrumentos y visiones tradicionales; las nuevas
perspectivas sobre la proteccion de espacios naturales, su papel como
elementos del sistema territorial, el tratamiento del paisaje mas allda de los
espacios de valor mas excepcional, las politicas de desarrollo rural; una
primera aproximacién al balance autondmico al que luego se hace referencia; y
la emergencia de la cuestion de la ordenacién territorial a nivel europeo a
partir del final de la década de los ochenta fundamentalmente. Tanto en la
primera parte como en la segunda se ha procurado destacar los trabajos que
mas fijaban su atencién en la necesidad -y en unos primeros momentos hasta

4 Por ejemplo WILLIANS, R.H. (1996): European Union Spatial Policy and Planning. Londres,
Chapman Publishing o el trabajo encargado por la propia Comision Compendium of Planning
Systems (1997). En castellano esta el interesante trabajo de HILDENBRAND, A. (1996): Politica
de ordenacidn del territorio en Europa. Univ. De Sevilla/Consejeria de Obras Publicas y
Transportes de la Junta de Andalucia, Sevilla.
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la posibilidad metodolégica de poder hacerlo- de integrar los aspectos del
medio fisico en los estudios y documentos de escala territorial.

Respecto al mayor o menor peso de las aportaciones sobre experiencias del
Estado espanol, en este caso no se ha buscado hacer una exposicidén
exhaustiva. Por un lado, como se indica en el analisis del estado de la cuestion,
una primera etapa muy importante ha estado mas vinculada a su desarrollo
normativo®, a la discusién sobre su subordinacién o independencia respecto al
urbanismo y el medio ambiente, a aspectos competenciales tanto dentro de las
autonomias como entre éstas y la administracién central, etc. Este aspecto ya
queda tratado en el marco legal de la quinta etapa. Como consecuencia la
experiencia de su aplicacion no estd muy desarrollada y la mayoria de las
reflexiones disciplinares que se han realizado han tenido un sesgo muy
autondmico y en general bastante juridico. Se puede considerar todavia un
campo bastante incipiente el desarrollo de sus instrumentos de ordenacidn
territorial®. Adn y todo, se han incluido algunas referencias que analizaban
dichos procesos de aplicacion que aunque todavia novedosos podian ser de
interés. Aparte de las revisiones bibliograficas mas tradicionales y del
seguimiento que por la actividad académica y profesional del investigador se
tenia del tema, se han explotado las bases de datos de DIALNET y del ISOC.

Respecto a la metodologia de analisis de la documentacién se puede decir que
se ha aplicado una tipo de investigacion de tipo cualitativo, con el analisis de
documentos de tipo hermenedtico, es decir buscando su interpretacién. Es por
ello que también se ha concedido importancia los contextos socioeconémicos y
marcos legales que marcaban cada etapa. En este sentido también se puede
hablar de investigacion participativa en la doble vertiente de ciudadano
preocupado con estos temas y vinculado profesional y académicamente a ellos.
Tanto las numerosas reuniones o entrevistas que se han realizado en
diferentes trabajos como la participacion en encuentros, congresos, etc. han
nutrido y contribuido de manera importante en la elaboracién del mismo’.
También se han realizado consultas y entrevistas a personas vinculadas
profesional o institucionalmente a la ordenacién del territorio de la CAPV con el
objetivo de resolver dudas, profundizar en determinados aspectos, confirmar
datos, etc.

El analisis de la documentacion ha tenido, como es légico, un grado de
complejidad mayor, pues el propio caracter de los documentos en muchos
casos asi lo determinaba. Por un lado se ha realizado una revisién del
planeamiento, distinguiendo bien entre el aprobado y el no aprobado tratando
de aportar mayor claridad sobre esta cuestion, sobre todo con documentos de

> Recientemente se ha concluido este proceso con la regulacién realizada por Extremadura en el
afio 2001.

6 Casi cerrando esta investigacién se ha publicado el trabajo de Benavent (2006), que responde
a su tesis doctoral y que confirma el todavia escaso desarrollo que han tenido en Espafia los
instrumentos de ordenacioén territorial previstos por las diferentes legislaciones de las CCAA.

7 En el caso vasco son de destacar las Jornadas denominadas Euskal Hiria que con periodicidad
anual se celebran impulsadas por el Departamento de Ordenacién del Territorio del Gobierno
Vasco desde hace unos diez afos. En los Ultimos afos se esta reflexionando sobre el proceso de
ordenacion territorial surgido tras la aprobacion de la ley, la posibilidad y conveniencia de una
revisién de las DOT, etc.
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caracter mas historico (entre las décadas cincuenta, sesenta y mediados de los
setenta sobre todo) que en diferentes trabajos aparecian con referencias
diferentes a su aprobacion, a veces con titulos diferentes, etc. También se ha
hecho el esfuerzo de consultar los trabajos originales pues frecuentemente se
pueden leer referencias indirectas a ellos pero sin profundizar en los mismos, o
simples citas de los mismos. En los contados casos en que esto no ha sido
posible (mal estado de los documentos, documentacion incompleta, dificultad
de acceso a la misma) se ha procurado completar con otros trabajos que
podian ayudar a su consulta (articulos de los autores de los estudios
publicados o presentados en Jornadas o Congresos).

En este sentido hay que subrayar la importante labor que instituciones como el
Colegio Vasco-Navarro de Arquitectos esta realizando -sin los medios
adecuados en una labor que seguramente excede a sus obligaciones- por la
custodia de documentos de los afios cincuenta, sesenta y setenta y que por su
interés histdrico deberia la administraciéon procurar su restauracion y custodia®.
Logicamente esta dificultad no ha sido tal en la época mas reciente,
especialmente en la etapa que se abre tras la aprobacion de la Ley de
Ordenacidén del Territorio. En este punto es de valorar la labor de la Consejeria
de Ordenacion del Territorio y Medio Ambiente, que a través de su pagina web
y de otros organismos dependientes (por ejemplo IHOBE, Sociedad Publica de
Gestion Ambiental del Gobierno Vasco) facilitan el acceso tanto a publicaciones
como a documentos (Planes Territoriales Parciales, Planes Territoriales
Sectoriales,) que se van generando en esta Consejeria o en otras. Este tipo de
politicas contribuyen tanto a facilitar la participacion como a dar mayor
transparencia a los procesos, aunque no se deban quedar ahi.

En este caso ademas de las revisiones clasicas y consultas en los archivos de
urbanismo de los territorios historicos y de las capitales, de las delegaciones
del Colegio Vasco-Navarro de Arquitectos, ha sido de gran validez la
explotacién de una base de datos de gran interés pese a estar inactiva desde
finales de los afios noventa. Es la base de datos INFOLUR, proyecto que nacié
a finales de los afios ochenta y en la que el autor pudo participar en sus
comienzos. Dicha base de datos de la colaboracién entre Gobierno Vasco y las
tres Diputaciones Forales, y trataba de recoger todos los documentos que
hiciesen referencia a los diferentes ambitos de los tres territorios en los temas
de urbanismo, ordenacion territorial y medio ambiente desde el afio 1939.
Desgraciadamente -y especialmente desde el punto de vista de |la
investigacion urbana y territorial- este proyecto se trunco a finales de los afnos
noventa aunque ha realizado unas publicaciones muy interesantes en forma de
boletines bibliograficos (INFOLUR 1995, 1996 y 1997), que recogen su trabajo,
y existe la posibilidad de consultarla en la Escuela Vasca de Estudios
Territoriales y Urbanos del IVAP/Gobierno Vasco.

Si bien era importante la labor de la recogida de monografias y publicaciones
periddicas (articulos de revistas pero también ponencias y comunicaciones de
diferentes jornadas, cursos, congresos) mas lo era otro tipo de informacion de
mas dificil conocimiento y acceso. Nos referimos a lo que documentalmente se
conoce como ‘“literatura gris”, los trabajos cientificos sin publicar que en

8 El caso méds claro es el de los Planes Comarcales de Vizcaya de los afios sesenta y setenta.
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general eran encargados por la Administracién central, provincial y municipal
en la época de la dictadura y a la que se anade la nueva Administracion
Autondmica (Gobierno Vasco, Diputaciones, Municipios) tras la constitucién del
Estado de las Autonomias y de otras entidades publicas y privadas. Como es
notorio, en los ultimos anos, el desarrollo del Estado de las Autonomias ha
facilitado la realizacién de todo tipo de estudios, informes, etc. A toda esta
informacion se afadia la recogida de la documentacion administrativa
relacionada con el planeamiento urbano y territorial que fuese, en principio de
rango superior (NN.SS., Planes Generales de Ordenacién Urbana, Planes
Provinciales, etc.) y que hubiesen sido aprobados legalmente. A pesar de este
criterio se realizaba alguna excepcion con documentos que sin tener dicha
aprobacién legal supusieron un hito o tuvieron una clara influencia en
diferentes desarrollos urbanos o territoriales (la revision del PGOU de Vitoria de
1962, el Plan Provincial de Alava, etc.)’. Como se ve un proyecto de gran
interés como base de datos para la investigacion territorial, urbana y
medioambiental, que seria muy interesante retomar.

El esquema de presentacion de los trabajos, sobre todo en el analisis de los
documentos de las etapas de caracter mas histdrico -las tres primeras- ha sido
bastante clasico, en el sentido de que se aporta el indice de los mismos para
poder apreciar su estructura y se realiza un resumen descriptivo de cada
documento con algunas valoraciones en el sentido de subrayar o remarcar
determinados aspectos. Valoraciones de tipo mas cualitativo y critico se
realizan en las conclusiones. Tanto por respetar la originalidad como consultas
posteriores de determinados aspectos que se pudiesen considerar interesantes
se ha intentado respetar la numeracién original de los documentos, incluso en
aquellos en que se veia alguna contradiccion. Este caracter descriptivo ha sido
valorado también para poder responder a la segunda pregunta base de la
presente investigacion, la progresiva creacion de los modelos territoriales como
fruto de un proceso historico.

Es de subrayar que se ha tenido siempre muy presente el andlisis del marco
legal. Como se comentaba anteriormente y se analiza en el analisis del estado
de la cuestion, aparte del discurso académico o politico o profesional sobre lo
gue la ordenacién del territorio deberia ser -y que tampoco hay que olvidar-,
el marco legal determina cudles son los instrumentos que permiten desarrollar
las diferentes politicas de ordenacion territorial, marca un territorio que guste
mas o menos es el que permite unas actuaciones u otras. Es por ello que en
cada etapa, tras realizar un marco general se analiza el marco legal en su
triple vertiente si es el caso: legislacion de caracter urbanistico y territorial,
legislacion sectorial que incide en el territorio, y legislacién de planificacion
ambiental, en general la relacionada con la conservacién de la naturaleza.
Desde este punto de vista se pueden diferenciar dos etapas respecto a dos
cuestiones. Hasta la tercera etapa incluida -y aunque en las dos primeras
etapas se carecia de un legislacién propia pues todavia estaba incluso el
urbanismo sin sistematizar- las referencias del planeamiento territorial estan

® Sobre la base de datos (concepcidn, objetivos, metodologia, etc.) se puede consultar el trabajo
de BOLINAGA, J, et al (1994). En posteriores Boletines del EVETU han salido otros articulos que
completan y profundizan en diferentes aspectos este primer trabajo.
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ligadas a la legislacién urbanistica. Incluso en la cuarta etapa, mientras las
CCAA van perfilando sus leyes e instrumentos de ordenacion territorial,
persiste como instrumento de ordenacién territorial supramunicipal los Planes
Directores Territoriales de Coordinacion fruto de la reforma de la Ley del Suelo
de 1975 aunqgque no se aplican en la CAPV y apenas en Espana. Esta cuarta
etapa por lo tanto se considera una etapa de transicidn pero que queda
marcada por el reconocimiento de la Constitucidon espanola a las Comunidades
Auténomas de su competencia exclusiva en materia de ordenacién territorial.
En estas, mas que desarrollar las figuras —que empezaban a ser criticadas- de
la Ley del Suelo reformada se opta por el desarrollo de una legislacion propia
en ordenacién del territorio, en la que en general se diferencia el urbanismo de
la ordenacion del territorio. La quinta etapa empieza en la CAPV en 1990 tras
la aprobaciéon de la Ley de Ordenacién del Territorio que supone su definitiva
institucionalizacién y el comienzo del desarrollo de sus instrumentos de
ordenacién.

Por ultimo sefalar que en cada etapa se ha realizado un marco general del
Estado y mas en particular de la CAPV. En el marco general ha sido de gran
ayuda el ya clasico analisis realizado por Teran en sus diferentes trabajos. Para
la Comunidad se aportan para las cuatro ultimas etapas - la primera etapa
sOlo se ha considerado como un antecedente del posterior proceso- unos
indices basicos respecto a poblacion, densidad, empleo y grado de
urbanizacidn que se consideran de interés y que ilustran suficientemente el
proceso de cambio que la sociedad vasca ha tenido en esos afios. Como es
l6gico -fundamentalmente se han explotado los bancos de datos referidos a
distintos censos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y del Instituto Vasco
de Estadistica (EUSTAT)-, la serie estadistica no se ajusta con total precisién a
la divisidn en etapas, pero se aproxima bastante y da una idea de los cambios
producidos en cada una de ellas.

Se ha realizado un esfuerzo importante en la integracion de informacion grafica
con figuras y cuadros que ayudan a comprender la informacion analizada, o
gue se corresponden con los analisis y propuestas de los documentos
examinados, de manera que se enriquece el trabajo y la comprension de las
propuestas.

1.5 Estructura del trabajo.

El trabajo de investigacion se estructura en dos grandes apartados. El primero
se divide en dos capitulos: el primero se dedica al planteamiento general de la
investigacion, y el segundo al analisis del estado de la cuestién. En el
planteamiento general de la investigacion se definen los objetivos de la misma,
presentandose el ambito espacial y temporal al que se refiere, y analizando en
un ultimo punto las cuestiones relacionadas con la metodologia. En un segundo
capitulo se realiza un analisis del estado de la cuestién, en esta ocasion
centrado en la conceptualizacidn de la ordenacion del territorio y la progresiva
introduccién de la variable del medio fisico en el mismo. Se distinguen dos
grandes apartados. El primero ligado al proceso de institucionalizaciéon de la
ordenacién del territorio, y el sequndo mas ligado al analisis de las nuevas
dindmicas territoriales surgidas fundamentalmente a partir de la década de los
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noventa. De su analisis se extraen diferentes conclusiones. Al final del mismo
se facilita la bibliografia utilizada en este capitulo.

A continuacion, en el segundo gran apartado, se realiza el andlisis de los
documentos de planeamiento. Este segundo gran apartado a su vez se divide
en cinco capitulos, siguiendo una periodizacién por etapas marcada por el
marco legal existente en cada periodo o etapa. Aunque el sistema legal sobre
le urbanismo no se sistematiza hasta la promulgacion de la Ley del Suelo del
afo 1956, antes se pueden distinguir dos etapas. La primera con los
antecedentes previos a la guerra civil, y otra segunda con los primeros afios de
autarquia de la dictadura. En este ultimo caso la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco tiene especial relevancia por las experiencias previas de planeamiento
gue se dan en las provincias de Guipuzcoa —en este caso a escala provincial-, y
de Bizkaia -fundamentalmente en el entorno al Gran Bilbao-.

El tercer capitulo -y tercera etapa- se corresponde con la promulgacién de la
Ley del Suelo de 1956, incluyendo su reforma de 1975. Las circunstancias
sociopoliticas impidieron el desarrollo de esta ley, con el cambio que supuso la
nueva Constitucion democratica de Espafa. En ella por un lado se distinguian
las dos materias -urbanismo y ordenacién del territorio-, y por otro se
reconocia la competencia exclusiva de las Comunidades Autdnomas en materia
de ordenacion territorial. Esto supuso la interrupcion del posible desarrollo de
los instrumentos de ordenacién territorial previstos en la reforma de dicha ley
(los conocidos como Planes Directores Territoriales de Coordinacién) y la
irrupcion de la escala regional en la ordenacion del territorio, a partir de aqui
con una legitimaciéon democratica indiscutible.

Con la Constitucion nace por lo tanto la cuarta etapa, considerada de transicién
mientras se van aprobando las diferentes legislaciones autonémicas con sus
respectivos instrumentos de ordenacién territorial. Una vez que cada
autonomia empieza a legislar e implementar sus diferentes instrumentos de
ordenacién comienza la quinta y ultima etapa que se corresponde con el quinto
apartado. En el caso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco esta etapa
comienza en 1990, y en el analisis de esta investigacion finaliza en el afo
2006. Seguramente, siguiendo el esquema planteado en esta investigacién, se
estaria a punto de entrar en una nueva etapa con los hitos de la nueva Ley del
Suelo aprobada por la CAPV este mismo afo, la posiblemente nueva ley
estatal, y el posible proceso de revisidon de las Directrices de Ordenacién del
Territorio una vez pasados los ocho afios tras su aprobacion.

En cada etapa, antes del analisis propio de los documentos de planeamiento,
se realiza un analisis de un marco general de la misma y, mas
pormenorizadamente, del marco legal de cada una de ellas. Se concluye con el
establecimiento de unas conclusiones del analisis y de unos retos del futuro de
la ordenacion del territorio en el Pais Vasco, retos que en ocasiones pueden
considerarse también posibles lineas de investigacidon. Se facilita asi mismo la
bibliografia utilizada en la revisién del estado de la cuestidén, otra que ha
servido para el analisis de los documentos y dos anexos con la normativa
tenida en cuenta en cada etapa y los documentos y estudios analizados.
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Al final de este segundo gran apartado se facilitan la bibliografia empleada, los
documentos analizados estructurados por etapas, asi como las diferentes leyes
y disposiciones correspondientes.
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2. ESTADO DE LA CUESTION: LA CONCEPTUALIZACION DE LA
ORDENACION DEL TERRITORIO.

2.1 Introduccion.

Es dificil definir con precisién el origen de la politica de Ordenacién del
Territorio, aunque se admite que su moderna concepcidon como funcion
publica es fruto de la evoluciéon del concepto a partir de dos lineas: la
evolucion hacia una concepcién supramunicipal de la planificacién
urbanistica preexistente y -algo mas tarde cronolégicamente-, en Ila
tendencia desarrollada en los paises occidentales hacia una politica
econdmica intervencionista, tendente a la planificacién indicativa del
desarrollo econémico, con el objetivo de lograr un desarrollo equilibrado de
las regiones y unido a la tendencia descentralizadora del Estado del
Bienestar (PEREZ ANDRES, 1998a, 30-31). F. ZOIDO (2002a), en parecida
linea, diferencia entre una orientacibn mas descentralizada y de
planificacion fisica de escala subestatal o subregional que actla basada en
la previa definicibn de modelos territoriales, y otra orientacion mas
centralizada y econdmica que en esencia supone redistribuir territorialmente
los presupuestos publicos de inversiones. Esta misma distincion, en
parecidas palabras, era la que establecia SAENZ de BURUAGA en su obra
pionera en el estado sobre la ordenacion del territorio (1969, 14-15).

Los precedentes en uno u otro sentido se sitian en el primer tercio del siglo
XX!, pero practicamente todos los autores coinciden en que la ordenacion
del territorio como funciéon publica moderna tipica del Estado del Bienestar
se asienta y desarrolla fundamentalmente tras la 22 Guerra Mundial.
Aungue sefiala algun precedente -Seminarios de Nueva Delhi de 1954 y de
Bangkok de 1956-, SAENZ de BURUAGA (1969, 25-34) llega a concretar las
primeras referencias especificas a la ordenacion del territorio en dos
Seminarios de las Naciones Unidas celebrados en Tokio en 1958 -
“Seminario sobre Planificacién Regional”- y en Ginebra en 1964 -reunion de
los Consejeros Econdmicos de los Estados de la Comisién Econdmica para
Europa “Problemas de Planificacién y Desarrollo Econémico a Escala regional
en Europa y Estados Unidos”-. En el primero, en Tokio, de caracter mas
urbanista, ya se sefala el caracter interdisciplinario y peculiar de Ia
ordenacion territorial -llega a defender un tipo de formacion especifica-, la
necesaria integracion entre la planificacién fisica y el desarrollo econémico,
y la reivindicacion de la escala regional como escala mas adecuada para su
implementacion. En Ginebra, con caracter mas econdmico, todos los paises
reconocen la necesidad de integrar armoniosamente a escala regional la

! Asi lo sefiala Hildenbrand aunque indica que en algunos paises europeos (Alemania,
Holanda, Suiza) sus raices se remontan incluso a fechas anteriores, especialmente en la
vision subregional -comarcal o de otros ambitos supramunicipales- de la misma. Frutos
sefiala el origen y desarrollo de la Teoria del Desarrollo en Economia en las primeras décadas
del siglo XX (1981, 30-31), mientras que Torres Riesco también apunta como en la década
de los veinte, en Inglaterra y Alemania entra en crisis el concepto de ciudad como nucleo
aislado y se contempla la necesidad de ordenar todo el territorio (1983, 12). Y no sélo en los
paises anglosajones o europeos occidentales, sino, quitando prejuicios ideoldgicos, también
en la URSS u otros paises de su influencia. Como recuerda Saenz de Buruaga (1969, 34)
citando a Pierre George en su obra La Geografia activa, Ariel, 1966, que recordaba que la
ordenacidn del territorio estaba en la misma base de la politica econdmica de los paises
socialistas, que con su caracter fuertemente centralizado favorecia las operaciones de
planificacion fisica, aparte de su preocupacion por abarcar su colosal y variado espacio
geografico.



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

planificacion fisica, social y econdmica, para obtener el maximo de bienestar
para toda la sociedad.

Parece, por lo tanto, un tdpico comenzar subrayando la dificultad de
conceptualizar y acotar el término de Ordenacién del Territorio. Es asi como
se sefala desde mediados de los afios setenta y comienzos de los ochenta,
cuando desde revistas como Ciudad y Territorio o Estudios Territoriales u
otras mas vinculadas al Derecho -Revista de Derecho Urbanistico o Revista
de Administraciéon Plblica- se comienzan a escribir sobre el tema®. Hoy,
cuando con el tiempo se empiezan a producir importantes aportaciones de
sintesis y que recogen como se va desarrollando el tema en la experiencia
espafiola, tampoco parece que se haya aclarado totalmente la cuestidon de
una definicion, una acotacion del término, de sus objetivos, contenidos,
ambito de actuacion, etc, aunque indudablemente se estd en el camino.
Incluso en el mundo del Derecho, mas proclive a la definicion o al intento al
menos de definir con precisidén los términos juridicos, se afirma que “la
ordenacion del territorio es uno de los conceptos mas imprecisos del
Derecho Publico” (ENERIZ, 1991, 39).

Si parece pertinente comenzar recordando algo que ya sefalaba ZOIDO
(1995-1996, 67-68)., como es la conveniencia de distinguir entre “la
expresion orden territorial” (disposicidon de los elementos del territorio a los
gue se confiere un valor estructurante, resultado de la conformacién natural
del especio geografico y de los procesos de intervencion humana en el
mismo) de ordenacion territorial (voluntad y accidn de mejora del orden
territorial existente) y de politica de ordenacién del territorio (funcién
publica expresa de reciente aplicacidon en Espana y constitucionalmente
atribuida a las comunidades auténomas)”. A fin de cuentas, desde que el
hombre se hace sedentario, comienza a transformar de manera importante
el medio, su entorno, y a configurar, organizar u ordenar de alguna manera
Su espacio.

Las razones de esta dificultad en la conceptualizacion de la ordenacion del
territorio son varias. Una muy destacada son las multiples disciplinas
cientificas que se ocupan de la ordenacion territorial (PUJADAS vy
FONT,1998, 18), que ademas han hecho de la ordenacién del territorio su
“estandarte” (PEREZ ANDRES, 1998a, 20) y que ALLENDE (1988, 472) ya
calificaba de “confusionismo” justo diez afios antes. Aunque algunos no
compartan la idea de que sea una “expresidon nueva” dentro del lenguaje
juridico espafiol (LOPEZ RAMON, 1987a, 418), la mayoria de los autores, tal
como recoge ENERIZ (1991,41), si que destacan como dificultad principal la
“relativa modernidad de su existencia” dentro de nuestro sistema legal y
juridico. Su relativa modernidad —-sobre todo para el caso espafiol- también
la confirma unos anos mas tarde LASAGABASTER (1999, 30). Como indica
BENABENT (1998, 59) todo esto -mas su caracter de funcién publica
horizontal que le lleva a romper con la tradicional estructura de la
Administracién Publica, organizada mas vertical y sectorialmente-, supone
una dificultad afadida.

%2 Un hito de finales de los afios sesenta -1969- fue la publicacién del libro Ordenacion del
Territorio. El caso del Pais Vasco y su zona de influencia, de G. Saenz de Buruaga. Por
entonces ya se habian empezado a encargar por parte de la administracion los primeros
estudios comparados sobre la materia recogiendo las experiencias europeas. Aun y todo
todavia a comienzos de los afios ochenta J.C. Torres Riesgo sefialaba que “la ordenacion del
territorio sélo existe en nuestro pais como discurso académico y ni siquiera a este nivel el
concepto parece estar claro entre los profesionales” (1982, 69).

36



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

J. CLUSA (1987) reclamaba la necesidad de una institucionalizacion de la
Ordenacién del Territorio como instrumentacion plurisectorial vy
pluridepartamental dentro de la administracion, de manera que se
asegurase la actuacidon conjunta y coordinada de organismos sectoriales.
Esta era la forma de superar la imprecisién de su contenido, y la paradoja
gue suponia el caracter globalizador que se le asigna desde una perspectiva
tedrica o académica y el limitado contenido administrativo de las recientes
Direcciones Generales de Politica Territorial o Agencias de Medio Ambiente.
Otros autores, a mediados de los noventa, reconocen la falta de una base
cientifica suficientemente compartida y el que todavia esté -como practica
politica y administrativa- muy desigualmente implantada (ZOIDO, F. 1995-
1996). Este autor también hace una interesante reflexion al sefalar -
especialmente desde la perspectiva europea- como un factor afiadido de
dificultad para lograr un corpus de ideas, métodos y procedimientos
compartidos, las diferentes caracteristicas fisicas de los propios territorios
de los estados y de sus condiciones politicas y socioeconémicas. Es decir, la
enorme diversidad existente cuando se combinan niveles politico-
administrativos diferentes con escalas espaciales distintas, poniendo como
ejemplo cdmo un pequefio cantdn suizo como Ticino dispone mayores
competencias para la ordenacion territorial que la regién francesa de
Aquitania ( ZOIDO, 2002a). En la escala europea no es de desdefiar las
diferentes culturas territoriales de cada pais, como quedé reflejado en el
Compendio sobre sistemas de planificacion territorial de los paises de la
Unién (COMISION EUROPEA, 1997), y que ha tenido y tiene reflejo todavia
hoy en la gestacion y desarrollo de la Estrategia Territorial Europea
(FALUDI, 2004).

Desde una vision critica, se ha subrayado la importancia de la propia
concepcion ideolégica de los tedricos de la planificacidn espacial, de los
intereses de cufio personal y profesional, y de la propia dimensién politica y
social de la ordenacién territorial (SERRANO, 1986). PEREZ ANDRES (1998,
129) llega a comentar como incluso, fruto de la investigacién y de la
experiencia, los propios autores van evolucionando en su concepcion e ideas
sobre el tema, lo que refleja una realidad muy compleja y a veces de dificil
sistematizaciéon. PUJADAS y FONT (1998, 25) también subrayan “la carga
ideoldgica que gravita sobre la ordenacién del territorio”, al tener como
objetivo la resolucion de problemas territoriales a los que se han anadido
los ambientales. Creen que la ordenacidon del territorio implica realizar
juicios de valor y distinguen cuatro tipos de aproximaciones: la politica, la
técnico/profesional, la de los agentes econdmicos y la ciudadana.

En los ultimos afios —como se analiza mas adelante, y tras una primera
discusion ya iniciada en la década de los noventa entre las ventajas o
desventajas de las llamadas ciudad compacta europea y ciudad difusa, mas
propia del mundo anglosajéon (LOPEZ de LUCIO, 1993)-, desde el mundo del
urbanismo y la arquitectura y también desde la geografia, se destaca las
propias limitaciones de la disciplina urbanistica para dar respuesta a los
nuevos retos del territorio “postfordista”, pero reivindicando cambios que
hagan posible la cada vez mas necesaria vision territorial en el marco de un
planeamiento adecuado a las nuevas realidades territoriales®. Especialmente

3 Desde un plano algo mas teérico y abstracto y también desde una escala menor, mundial,
y que exceden este trabajo, pueden citarse las aportaciones recientes de dos gedgrafos:
CALVO ORTEGA, F. (2005): “EL postfordismo en la organizacion del territorio” en Revista de
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enriquecedoras son las aportaciones de la revista Urban, que ya dedicd su
primer nimero de 1997 a una revisién de la cuestidén y recogié con caracter
monografico en dos numeros, el 4 y el 5 de los afios 2000-2001, las
aportaciones del Seminario Internacional “Planeamiento urbano territorial
en el siglo XXI” celebrado en Madrid en 1999. En este sentido también
destacan las aportaciones de otros autores desde la clasica revista Ciudad y
Territorio, y el nuevo enfoque y propuestas que ha supuesto el desarrollo de
la Estrategia Territorial Europea y del que se recogen interesantes trabajos
en ROMERO y FARINOS (2004), y algunas aportaciones realizadas desde
diferentes universidades europeas meridionales alrededor del programa del
FORUM 2004 celebrado en Barcelona (FONT, A. 2004a). Desde una
perspectiva mas amplia y variada de la que es objeto esta tesis también son
de destacar las aportaciones de diferentes seminarios de la Universidad
Menéndez Pelayo de Barcelona impulsados por la Diputacion de Barcelona
sobre las nuevas dindmicas territoriales y sus consecuencias en los nuevos
papeles de las ciudades, en la nueva cultura de ordenacién territorial y en
las nuevas formas de gobernanza (SUBIRATS, 2002; FOLCH, 2003; FONT,
2004, etc.). Emerge también como tercer gran grupo, a veces impulsado
por la nueva dindamica inducida por la Estrategia Territorial Europea, el
primer balance que comienza a realizarse de la experiencia espafiola de
ordenacion del territorio. Junto a éstas, y sobre todo teniendo en cuenta la
perspectiva del medio fisico, son importantes las aportaciones que se han
dado alrededor de la cuestién del paisaje, que han recobrado especial
importancia con motivo de la aprobacion de la Convencion Europea del
Paisaje, aprobada en el ano 2000 por el Consejo de Europa.

A todo ello se puede afadir la dificil diferenciacidn y/o relacion de esta
materia, la ordenacidn del territorio, con otras disciplinas y conceptos como
el urbanismo, el medio ambiente, las politicas sectoriales, la politica
regional, la planificacion econémica, etc. O el nivel de reparto competencial
entre el Estado central, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales
a que ha dado lugar la nueva division politico-administrativa del Estado
espaiol de las autonomias, y que como se vera mas adelante ha dado lugar
a importantes reflexiones, principalmente desde el mundo del derecho.

Quizas por su propio desarrollo profesional, por conocer los limites que el
sistema legal y normativo impone, hay autores vinculados al Derecho que
con gran pragmatismo sefialan que la ordenacion del territorio es, ni mas ni
menos, lo que el sistema legal y normativo dice o regula: “La OT se analiza
por algunos autores acudiendo al analisis de esta categoria desde una
perspectiva no juridica. Los gedgrafos o los urbanistas plantean unos
criterios y funciones sobre la OT que son adecuados desde su campo de
analisis pero que no tienen enganche con el derecho positivo”. Y siendo ya
mas explicito para el caso vasco anade “la OT en el derecho vasco es
aquello que dice la LOTV -Ley de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco-,
nada mas y nada menos” (LASAGABASTER, 2001a, 55). De manera
diferente aunque no contradictoria lo expresaba también J.L. Avila al
constatar que “puede asegurarse que el territorio se erige en el campo
dialéctico del poder de las normas juridicas y la ordenacién del territorio
como disciplina cientifica, siendo, por lo tanto, en la concrecién normativa

Ciencias Sociales n°® 187, 35-52 y DOVAL ADAN, A. (2004): “El impacto territorial de los
problemas globales: un analisis geografico” en Ciudad y Territorio/Estudios Territoriales n°
140, 299-316
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donde se producen las posibles pugnas acerca de sus contenidos” (1993,
39)%

Desde esta perspectiva el terreno queda acotado con gran claridad, aunque
se admitan todos los matices que se quieran incluir. Desde otros puntos de
vista no tan “legalistas” se constata, en el caso del Estado espafiol -y como
consecuencia de la orientacién dada a la ordenacién del territorio por el
nuevo orden constitucional de 1978 y su posterior desarrollo aunque sea
una funcién publica todavia por consolidar- el entendimiento y Ila
consolidacion de la ordenacion territorial como planificacion fisica
(BENAVENT, 1999, 62 6 ZOIDO, 2002a, 22-23). Incluso PEREZ ANDRES
(1998a, 349), a pesar de mostrarse contrario a la visién reduccionista de la
ordenacion del territorio que cree que se ha impuesto en el caso espafol, ve
muy claro que uno de los puntos clave para el desarrollo de esta materia es
“determinar con la mayor concrecién posible el ambito material de la
competencia autondmica de ordenacion del territorio, para asi deslindarlo
de las demas competencias”, afiadiendo a continuacién que “es necesario
tener presente que...una cosa es el concepto doctrinal o tedrico de la
Ordenacién del Territorio, y otra, bien distinta, el reparto constitucional que
se haga de la materia que éste abarca disciplinarmente”.

Aunque como se sefialaba en la introduccion es esta la perspectiva la que
marca el hilo conductor de esta investigacion —-de ahi la importancia que se
le da al marco legal dentro de cada etapa-, también se ha creido
conveniente establecer el marco tedrico de la ordenacion del territorio y la
insercién del tratamiento del medio fisico en la misma. A fin de cuentas,
estas reflexiones y criticas -que a veces pueden parecer muy académicas-,
son las que impulsan cambios conceptuales o influyen en la posterior
creacidon de nuevas normativas y diferentes instrumentos de intervencion. O
en la creacion de una cultura territorial que permite interpretar las normas
en un sentido o en otro.

A continuacién se presentan las principales aportaciones que se han
realizado sobre el tema, distinguiendo dos momentos, y prestando especial
atencién al segundo por ser mas reciente y marcar mas la situacion actual.
Por un lado las aportaciones mas clasicas que se dan entre finales de los
setenta y finales de los afios noventa en los que todavia se discutia desde
un punto de vista mas filosoéfico de qué era la ordenacidn del territorio, con
qué tradicion de planificacion europea se asemejaba mas la experiencia
espafola que se iba consolidando con la el desarrollo del Estado
Autondmico, qué grado de integracién tenia el medio fisico, posibles
conflictos competenciales que surgirian, etc. Desde finales de los afios
noventa —algunos precedentes como veremos son anteriores-, el interés por
la ordenacién del territorio se hace mayor, renovandose el discurso y
surgiendo una revision de muchos de sus conceptos provocados por las
nuevas dindmicas territoriales principalmente (procesos de metropolizacion,
dispersién en la localizacion de actividades, preocupacién por el medio
ambiente e intento de integracion del desarrollo sostenible, influencia de las

* También es cierto que durante afios, y al no realizar la propia Constitucién una definicién y
delimitacion clara de la funcion publica de la Ordenacidén del Territorio, ha habido muchas
aportaciones en sentidos diferentes, segun el pensamiento, la ideologia o las interpretaciones
de los autores, especialmente vinculados al Derecho, sobre como quedaba estructurada
dicha funcién en el Estado espafiol. Las sucesivas sentencias del Tribunal Constitucional han
ido aclarando la situacién, y todavia hay autores que insisten en otras perspectivas (Pérez
Andrés, 1998a).
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politicas comunitarias, nueva valoracién del paisaje, espacios naturales en
red y como activos de desarrollo, etc.), asi como por un primer balance del
proceso autondmico y de reconsideracion de los sistemas de planificacién y
de gobierno del territorio ante las nuevas realidades. La propia dindmica
europea desarrollada desde finales de los afios ochenta y principios de lo
noventa entrono a la dimensién territorial del desarrollo europeo ha
contribuido a enriquecer el debate, no sélo competencial, sino también
conceptual (desarrollo policéntrico, ciudades puerto” nuevas relaciones
campo-ciudad, espacios naturales en red, etc.). Este conjunto de reflexiones
son las que se analizan en el segundo punto.

1.2 La institucionalizacion de la ordenacion del territorio: décadas
setenta a noventa.

Como se ha sefalado anteriormente en los Ultimos afios ha habido
interesantes obras de sintesis, como por ejemplo entre otras las realizadas
desde las perspectivas disciplinares de la ingenieria o la geografia® (GOMEZ
OREA, HILDENBRAND, 1996; PUJADAS y FONT, 1998) y las mas desde el
Derecho (AVILA ORIVE, 1993 y 1998; ENERIZ OLAECHEA, 1991; LOPEZ
RAMON, 1995; AGOUES, 1996; PEREZ ANDRES, 1998a; LASAGABASTER, y
LAZCANO, 1999). Estas ultimas y otras reflexiones se han vinculado
fundamentalmente en una visién de los problemas competenciales entre las
diferentes administraciones del Estado, el analisis del desarrollo legislativo y
normativo que se ha ido produciendo en el Estado Autondmico, en tratar de
definir el papel de la ordenacién del territorio respecto a las politicas
sectoriales, al urbanismo o al medio ambiente, etc. En definitiva una
reflexion sobre contenidos competenciales, que se han centrado mas en
aspectos técnico-juridicos o juridico-politicos que en lo disciplinar, lo que es
consecuencia légica del proceso de consolidacidon del Estado de las
Autonomias, en el que se ha basado también la institucionalizacion de la
ordenacion territorial (BENAVENT, 2002, 60). Algunas eran ademas fruto o
de una amplia experiencia en planificacion o de sendas tesis doctorales,
aportandose interesantes reflexiones y realizdndose un intento de
sistematizaciéon de las diferentes aportaciones realizadas sobre el tema.

Los criterios para la sistematizacion son diferentes, aunque muchas veces
se estan expresando ideas muy parecidas con diferentes palabras o
estableciendo matices distintos. El subrayar una parte de un articulo o un
articulo sobre otro de una autor, puede llevar a cierta confusién o
interpretacidon errénea sobre el mismo, y esto se hace evidente al ver cémo
los mismos autores y articulos son valorados de manera diferente en estas
sintesis segun se resalte una u otra parte de su discurso. También influye el
que, como ya se ha recordado anteriormente, los propios autores han
tenido su propia evolucién. O el que en ocasiones no hablan tanto de lo que
“deberia ser” como de lo que es o permite el actual marco normativo. Es
por ello que la clasificacidn que se realiza mas adelante no se deba entender
como cerrada, y que seguramente mas de un autor encuadrado en una
perspectiva podria ser incluido en otro grupo.

® Justo cuando se estaba cerrando esta tesis se ha publicado un nuevo trabajo de Benavent,
fruto ademas de su tesis doctoral. Excelente trabajo que ha sido incorporado de manera
puntual por la falta de tiempo pero que se convertird en un referente de futuro. BENAVENT
FERNANDEZ, M. (2006): La Ordenacion del Territorio en Espafia. Evolucion del concepto y de
su practica en el siglo XX. Universidad de Sevilla/Consejeria de Obras Publicas y Transportes
de Andalucia, coleccion Kora, Sevilla.
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Asi ENERIZ (1991, 49-55), aunque sefiala que hay ideas comunes en ambos
conceptos, distingue las aportaciones en dos grandes grupos: los que se
sitlan cercanos a una concepcion algo mas restringida de la ordenacion del
territorio inspirada en el modelo federal aleman, y los que optan por la
concepcion mas amplia inspirada en el modelo francés. Atendiendo al
analisis de la tradicidon de los sistemas de los diferentes paises la visién de
Enériz es confirmada por HILDENBRAND (1996, 32), que aunque reconoce
que resulta esquematica, piensa que las tradiciones de ordenacion del
territorio de los paises europeos se pueden clasificar en dos grandes
grupos: una primera, mas mayoritaria que la entiende como planificacién
fisica a escala regional y subregional, y cuyo objetivo principal seria la
coordinacion de los aspectos territoriales de las politicas sectoriales y la
coordinaciéon del planeamiento urbanistico municipal (se aplicaria en
Alemania, Austria, Suiza, Holanda, Italia, Espana y Portugal); y una
segunda concepcion que liga mas la ordenacidn territorial con los objetivos
de la politica de desarrollo econdémico regional, con la planificacidon
economica y social (mas tipica de Francia, y, hasta cierto punto presente
también en el regional planning del reino Unido. AVILA 81993, 33-34)
resume las aportaciones agrupandolos entorno a tres coordenadas basicas:
la organizacion o planificacién coherente del espacio regional; la integracién
de las diversas actividades econdmicas y sociales con proyeccién territorial;
y como base de la politica medioambiental, al considerar los recursos
naturales como bienes a proteger, siendo necesario un uso racional de los
mismos. LOPEZ RAMON (1995a) por su parte, y aunque le parece dificil
hablar de una teoria Unica de la ordenacidon del territorio, si cree que se
pueden ordenar las diferentes aportaciones segun las tres grandes
funciones publicas o elementos que parecen le caracterizan: la funcion
correctora de los desequilibrios territoriales conforme a pautas de calidad de
vida; la funcién conectada a la politica econdmica; y por ultimo su funcién
horizontal, como politica integradora y global respecto del resto de
funciones publicas. Por fin, PEREZ ANDRES (1998a, 128-147), partiendo de
la base de que la realidad es mucho mas compleja intenta ofrecer mas
matices, distinguiendo tres grandes grupos: en un primer grupo se
agruparian los que piensan que la ordenacién del territorio es un
macrourbanismo sin mas; en el segundo, el mas rico en las aportaciones, se
agruparian los que piensan que la ordenacion del territorio ofrece un
elemento diferenciador sustancial, que hay un “plus” respecto al urbanismo.
Dentro de él distingue tres subgrupos. Uno préoximo a la concepcion
alemana, otro entorno al modelo francés y un tercero definido por posturas
mas eclécticas. Para finalizar en el tercer y Uultimo grupo se incluyen
aportaciones mas “variopintas”, de dificil clasificacion.

A continuacion, siguiendo en parte la traza de los autores mencionados y
especialmente de la A.A. Pérez, se realiza un repaso a las diferentes
visiones o concepciones que sobre la ordenacion del territorio se han
dado antes de que las nuevas dindamicas territoriales hagan aflorar nuevos
retos, es decir entre finales de la década de los setenta y finales de los
noventa.
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Un primer grupo estaria formado por los autores® que piensan que la
ordenacion del territorio surge como una evolucion légica del urbanismo,
gue lo Unico que aporta la ordenacion del territorio es la superacién de la
escala local, que puede pasar a un nivel regional o nacional, considerando la
ordenacion del territorio como un “macrourbanismo”’. Con matices esta
seria la idea defendida por QUINTANA (1988, 57-58), PEMAN (1988, 63 y
ss.) y CANCELLER (1988, 94) que llega a sefalar la dificultad de diferenciar
urbanismo y ordenacién del territorio. Este autor, anteriormente vy
manteniendo una visidon de evolucién del propio urbanismo, sefalaba que la
ordenacion del territorio también comprende la planificacién de
infraestructuras y la distribucion de los usos y actividades del espacio,
incluyendo la proteccion de la naturaleza (CANCELLER, 1987, 75).

MARTINEZ DIAZ (1983, 55-56), también participa de esta idea, aunque
reconoce que la ordenacion del territorio comienza a presentarse como
alternativa a la crisis del urbanismo y a la crisis de la planificacion del
desarrollo. El propio GARCIA ENTERRIA (1981, 37), sefala como la idea de
ordenacion del territorio ya se aprecia en le urbanismo del siglo XIX, que ha
evolucionado hasta abarcar el espacio entero, el urbano mas el rural, lo que
necesariamente ha llevado a destacar la eficacia del nivel regional para el
planeamiento fisico y geografico (GARCIA ENTERRIA1985, 45-46).

Desde una perspectiva diferente, subrayando no al urbanismo en si mismo
sino al sistema de ciudades como principal elemento que estructura el
territorio —aunque menciona también la importancia de los elementos
infraestructurales y ecoldgicos-, se situa RACIONERO (1978, 11). Esta idea
también es subrayada por CHACON (1983, 107-108) que, aunque define la
ordenacion territorial como la planificacion econdmica, social y urbanistica
del mismo, sefala que los nucleos de poblacién deben ser tratados como
focos de la estructura del territorio, sin tener que descender la ordenacién
del territorio al estudio de su ordenacion interna.

Por su parte, ENERIZ (1991, 26) también piensa “que la ordenacion del
territorio se concibe en la legislacién espafiola en su vision mas minimizada,
como la elevacion regional del urbanismo”, al que se superpone
jerarquicamente, aunque mas tarde, junto a la direccién y control del
urbanismo local, también anade la funcion de integrar las politicas
sectoriales autonémicas (1991, 227-228).

Un segundo grupo, el mas numeroso y rico en aportaciones, seria el
integrado por autores que piensan que la ordenacién del territorio aporta un
“plus”, un elemento diferenciador respecto al urbanismo tradicional, que la
configura como una nueva funcidon publica con objetivos, contenidos e
instrumentos de intervencion diferenciados. En este caso, es mas facil la
distincién entre urbanismo y ordenacién del territorio, aunque la concepcion
no sea homogeénea y puedan diferenciarse diferentes perspectivas (PEREZ
ANDRES, 1998a, 132-133):

a) Perspectiva cercana al modelo aleman. Para los autores que se
sienten mas cercanos a esta perspectiva, coincidente con la visién alemana
de la ordenacidon territorial, los antecedentes fundamentales de la

® Ya se ha sefialado la dificultad de precisar los limites o clasificar a un autor u otro en
determinado grupo. Asi, mas de un autor de este grupo podria estar en el siguiente grupo,
dentro de la concepcién alemana.

" Enériz sefiala que es a partir de Canceller Fernandez, Garcia Enterria y Parejo Alfonso que
se acufié dicho término (1991, 50-51).
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ordenacion del territorio hay que buscarlos en el urbanismo mas que en la
planificacion econdmica, pero si que le adjudican una nueva funcién
trascendental e innovadora, la funcién coordinadora de todas las actividades
con incidencia fisica sobre el territorio, lo que le diferencia claramente de la
actividad urbanistica y le acerca al concepto acogido en el ordenamiento
juridico aleman. Desde esta perspectiva la funcién publica de la ordenacidn
del territorio no tiene un contenido innovador o exclusivo, su novedad
reside precisamente en su pretension ordenadora de caracter integrador de
todas las actividades con incidencia en el territorio, la llamada dimensién
horizontal de la politica de ordenacion del territorio y que precisamente se
convierte una de sus principales dificultades, al chocar con administracion
donde prima una estructura vertical y sectorial (HILDENBRAND, 1996, 34).
Uno de los problemas mas importantes desde esta perspectiva es como se
puede compatibilizar la competencia coordinadora de competencias con las
estructuras descentralizadas de la mayoria de los Estados (PEREZ ANDRES,
1998a, 133). HILDENBRAND (1996,35) afiade que precisamente el reto y el
posible éxito de la ordenacién del territorio radica en su capacidad de
coordinacién, concertacién y cooperacidén que debe realizar a dos niveles: el
horizontal (entre departamentos de la misma Administraciéon Publica) y el
vertical (interadministrativa, entre diferentes niveles de decision).

Para MORELL (1972, 13), “la ordenacion del territorio es mas que una
politica concreta, el cuadro general que enmarca y da coherencia a una
vasta serie de politicas especificas”, entre las que llega a incluir al propio
urbanismo o la planificacién econémica.

Por su lado, FERNANDEZ RODRIGUEZ (1974, 233), aunque también piensa
que la ordenacién del territorio es fruto de la evolucion del urbanismo,
configurando un superurbanismo -con lo que se podria encuadrar en el
anterior grupo-, también sefiala que debe ser el marco general de todos los
aspectos territoriales en los cuales influyen diferentes aspectos econémicos,
técnicos, humanos, etc. Mas tarde senala que lo innovador de dicha funcién
es constituir “una perspectiva global e integradora de todo lo que se refiere
a la relacion del hombre con el medio en el que se desenvuelve y que hace
de la tierra, del suelo, su eje operativo” (1995, 16).

Desde una perspectiva mas practica GARCIA ALVAREZ (1981, 15) considera
que el significado que se atribuye a la ordenacion del territorio en Europa es
“el conjunto de actuaciones administrativas dirigidas a conseguir en un
territorio una distribucién dptima de la poblacién y de las actividades
econdmicas y sociales, y en consecuencia, de los grandes ejes de
comunicacién, de los equipamientos publicos de caracter supramunicipal y
de los espacios naturales”. Mas tarde, y desde una perspectiva superior y
algo mas amplia, sefiala que aunque sin ser una funcién exclusiva de la
ordenacion del territorio, ésta “tiende a mejorar las condiciones de vida, en
su sentido mas amplio, de todos los ciudadanos del pais, tratando de que
éstas sean lo mas equilibradas posibles para ellos” (1983, 211).

ALLENDE (1988, 488) destaca la importancia de, conforme a objetivos y
criterios previamente definidos, establecer un modelo territorial que sirva de
marco global para el resto de politicas sectoriales, que deberan coordinarse
y compatibilizarse.

Por su parte ESCRIBANO (1990, 34-35) subraya la necesidad de la
ordenacion territorial como nueva funcién publica que supere la
fragmentacion y sectorializacion de la actividad administrativa sobre el
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territorio y logre una ordenacién global del mismo. Aflade ademas que asi
es como la va conformando la realidad juridica.

BENABENT (1998, 68-69), a pesar de reconocer, especialmente en la escala
regional, el que la planificacién econdmica regional y la planificacidn fisica
son instrumentos complementarios y necesarios para el establecimiento del
modelo econdmico-territorial, cree que la Ordenacién del Territorio en
Espafia ha obviado esta cuestion, adoptando un caracter mas restringido,
que le acerca mas al modelo aleman que al francés. Realiza un breve
resumen sobre las tres etapas que a su juicio ha pasado la ordenacion del
territorio. Una primera estaria marcada por el regional planning y las ideas
de equilibrio territorial, centrada principalmente en los problemas de
crecimiento de las grandes ciudades pero desde una perspectiva fisica
exclusivamente y sin instrumentos de gestién adecuados. Una segunda
etapa en la que por su supeditacidon a la politica de desarrollo regional -
antagodnica de las politicas tradicionales de ordenacién del territorio- y a la
planificacion econdmica, pierde parte de su bagaje tedrico reduciendo sus
objetivos a la mera plasmacion y ordenacién fisica de dicha planificacion
econdmica. Esta etapa no tuvo especial desarrollo en nuestro pais pero la
planificacion territorial si participd del posterior descrédito de la politica
regional y de la planificacién econdmica por su falta de resultados y el
caracter abstracto y poco participativo de la dimensién territorial. Una
tercera etapa en la que se produce una reconsideracion y revalorizacién de
la ordenacion del territorio tras sacudirse la supeditacién a la planificacion
econdmica. Ahora queda definida como una funcidén publica mas flexible en
sus contenidos y determinaciones, mas participativa en su ejecucién y con
instrumentos y objetivos propios para el disefio de propuestas estratégicas
de organizacién territorial, mas factibles por una mayor proximidad de los
niveles de decision al territorio (BENAVENT, 2002, 59-60).

Dentro de esta linea cabe situar a ZOIDO, que ya en el prélogo al libro de
Hildebrand (1996) sefiala que “aunque la semantica de la expresion
ordenacion del territorio esté abierta a contenidos muy amplios y
aplicaciones en todas las escalas espaciales, la evolucién real va
consoliddndola como una politica de planificacion fisica, referida a hechos a
los que se confiere valor estructurante, en territorios de ambito comarcal y
regional”. También sefialaba la importancia de las estructuras y sistemas
territoriales, subrayando especialmente la necesidad de incluir los espacios
naturales como parte de la estructura o sistema territorial (ZOIDO, 1995-
1996). Posteriormente, profundizando en este planteamiento, también
destaca la importancia de que el modelo territorial propuesto sea un
objetivo compartido de todas las politicas que inciden en el territorio, por lo
que la tarea de la funcion reguladora se limita a definirlo e impulsar o
coordinar su ejecucidn. Afade que en esta nueva formulacién de la
ordenacion territorial como planificacion fisica, predomina la consideracion
del territorio en si mismo. Este modelo territorial se establece a partir de
dos componentes principales. Por un lado estarian las estructuras vy
sistemas territoriales que contribuyen a darle cohesiéon interna y a su
integracién en ambitos mayores. Por otro se distinguirian las diferentes
partes del territorio que por sus caracteristicas especiales o situacion de
desarrollo y bienestar requieren regimenes de actuacién diferenciados
(ZOIDO, 2002a).
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Como ya ha quedado reflejado, HILDENBRAND (1996, 33) también incluye
la perspectiva que ha adquirido la ordenacion territorial espafiola dentro del
modelo de planificacion fisica cercano a la perspectiva alemana.

b) Perspectiva cercana al modelo francés. En este caso los
antecedentes de la ordenacion del territorio se sitian en la planificacién
econdmica. Por lo tanto lo sustantivo de esta funcidon publica se encuentra
en la plasmacion geografica o espacial de la planificacién econédmica, en la
territorializacion de la planificacion econdmica. Los objetivos fundamentales
son evitar las disfunciones espaciales y los desequilibrios interterritoriales
(PEREZ ANDRES, 1998a, 135).

SANZ (1981) subraya el objetivo de justicia territorial de la ordenacion del
territorio, para lo cual debe dirigir su atencion y recursos a las zonas mas
deprimidas, y no a las mas desarrolladas, aunque ello suponga una pérdida
de beneficios.

Desde una visidon excesivamente amplia FRUTOS (1981, 32), considera que
la ordenaciéon del territorio supone “la organizacion coherente de la
actividad que el hombre despliega sobre un espacio y el consiguiente uso
que hace de él, sea cualquiera el grado o intensidad de tal actividad”,
aunque luego concretiza su caracter interdisciplinario, su visién
globalizadora, pudiendo aunar los diferentes aspectos procedentes de la
economia y el urbanismo regional. Cree que uno de sus objetivos debe ser
solucionar los problemas que provocan los desequilibrios econdmicos
interterritoriales que han surgido por ausencia de ordenacion, teniendo
como finalidad la promocién del desarrollo regional. Esta promocién no se
debe realizar directamente sino con la adecuacion de las estructuras
sociales, econdmicas y espaciales, que crearan las condiciones para que se
de espontdneamente.

Desde una perspectiva parecida aunque algo mas concreta, TORRES
RIESCO (1983, 12-13) critica la visidn minimizada de la ordenacién del
territorio, excesivamente lastrada por su origen urbanistico, y cree que ésta
es un nuevo concepto integrador y de reflexién global que debe superar las
tradicionales aproximaciones sectoriales en la utilizacidn de sus recursos.
Subraya que todos los aspectos fisicos, econdmicos, sociales y ambientales
forman parte de un sistema interrelacionado, por lo que el efecto de una
accion en un elemento o sector influye no sélo en su area sino en todo el
sistema. Ve por lo tanto a la ordenacién del territorio como un instrumento
gue coordina las politicas con incidencia territorial buscando un uso racional
del suelo considerado como recurso escaso y la equidad territorial. En otro
trabajo destaca la importancia de la vision global e integral que sobre el
territorio aporta la ordenacién del territorio y la importancia de incorporar la
variable fisico-ambiental en la toma de decisiones territoriales, teniendo
como objetivo el conseguir incrementar el nivel de bienestar general del
pais y lograr el equilibrio regional (TORRES RIESCO, 1982, 53-54).

El pionero SAENZ de BURUAGA (1969) es uno de los defensores de un
concepto amplio de la ordenacién del territorio, y subraya que dicha
ordenacion no debe ser consecuencia, sino un instrumento para lograr
objetivos mas importantes como son el equilibrio regional, y una mejor
integracion de las regiones y de sus nucleos urbanos en areas
supranacionales. Desde esta perspectiva asigna tres significados o sentidos
a la ordenacion del territorio. El primero es eminentemente econdémico, y
supone localizar de forma O6ptima las actividades sectoriales y los
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asentamientos humanos en el territorio para maximizar su productividad. El
segundo sentido seria como instrumento armonizador del desarrollo de los
diversos espacios territoriales con el fin de lograr la equidad espacial. Por
fin, su tercer y ultimo significado seria ser instrumento para lograr la
integracion socioeconémica de los diversos niveles regionales, nacional y
europeo ((SAENZ de BURUAGA, 1982, 19-20).

DE MIGUEL GARCIA (1982), aunque admite el origen urbanistico de la
ordenacion del territorio, destaca la importancia del nivel regional para su
plasmacién, debiendo ser una politica orientada al desarrollo econémico de
estos espacios regionales.

Esta perspectiva amplia de la ordenacion del territorio también es defendida
por SERRANO (1986, 11) que considera que su origen histérico esta en ser
“una practica social destinada a hacer frente a los problemas planteados por
una ocupacién y un uso desordenado del espacio, que ha venido motivado,
en la situacién actual, por las condiciones en las que se ha llevado a cabo
los procesos de industrializacion, urbanizacién y transformacion fisica”.

En un principio MARTIN MATEO (1980, 210) define la ordenacién del
territorio como un conjunto de decisiones sobre los grandes temas para
lograr la 6ptima utilizacién del territorio a medio y largo plazo, de forma que
éste sirva para la maxima potenciacién de los intereses socioecondémicos de
sus habitantes. Posteriormente subraya la importancia de la variable
ambiental al considerar que la ordenacién del territorio es precisa para la
debida coordinacion entre economia y ecologia (1988, 19-20).

RIDRUEJO BRIEVA (1986, 99) lo expresa de manera sencilla y clara: “la
ordenacion del territorio puede definirse como el acto de referir una
estrategia socio-econdmica a un espacio o territorio”.

LEAL MALDONADO (1988) sefiala que los objetivos fundamentales y basicos
marcados en la Carta Europea de Ordenacidon del Territorio se mantienen -
por ejemplo las desigualdades territoriales- aunque sea con matices
diferentes, a la vez que se incorporan otros nuevos, como es el reconsiderar
el equilibrio en el interior de cada uno de los sectores productivos, la
reorganizacién o racionalizacion de la produccion agraria en amplias zonas y
el mantenimiento de los espacios naturales, el asentamiento de los servicios
tanto directamente productivos como turisticos o de ocio, tener en cuenta
los recursos de cada regidn para jerarquizar necesidades y propuestas.
Todo ello implica una mayor coordinacion de todos los niveles
administrativos que actuan sobre el territorio.

PRECEDO LEDO (1992) cree, en linea con la corriente francesa de
ordenacion del territorio, que esta politica debe ser democratica,
asegurando la participacién politica y ciudadana; global, en el sentido de
coordinar las diferentes politicas sectoriales con incidencia en el espacio; y
prospectiva en su vertiente econdmica, ecoldgica, social y cultural, para
facilitar la toma de decisiones. Reconoce sin embargo que en la situacion
espafnola, al carecer de integracién los aspectos econdémicos y territoriales,
estd quedando reducida a contenidos administrativos, urbanisticos y
ambientales, quedando desposeida de una sus principales virtudes, la ser
una planificacion integrada con soporte en el territorio.

Una visién amplia es también la que defiende SERRANO (1986 y 1991/92)
que cree que la ordenacién del territorio surge histéricamente como intento
de construccién de una disciplina cientifica por un lado, y como practica
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social que afronta los problemas planteados por una ocupacién y uso
desordenado d el espacio. El espacio es el elemento de referencia de la
ordenacion del territorio tanto como sujeto (posee unas caracteristicas -
recursos y potencialidades- que sirve de soporte a las actividades), y
objeto, pues las actividades humanas también lo transforman. En definitiva
el proceso de transformacién del espacio es un proceso social que se
acumula histéricamente y da lugar a diferentes modelos territoriales segun
las sociedades. Esto es lo que permite distinguir mejor la dos niveles
cientificos o disciplinares: el analisis territorial —que para el autor incluye
intrinsecamente el ambiental- que seria la ciencia-disciplina basica de
caracter interdisciplinar, y la planificacién territorial que seria la ciencia-
disciplina aplicada, que aunque teniendo un caracter cientifico-técnico,
también tiene una importante dimensidén instrumental, social y politica, y
que deben reflejarse en la explicitacidon de los objetivos perseguidos.

Segin CARRETERO SANCHEZ (1996) la ordenacion del territorio se
caracteriza por la vinculacion de la planificacién territorial, la planificacion
econdmica y el medio ambiente, y en general las de todas aquellas politicas
con incidencia espacial que busquen el desarrollo socioecondmico
equilibrado de la propiedad urbana a nivel regional.

c) Perspectiva ecléctica. Aqui se encuadrarian los autores que han
adoptado una postura intermedia entre los dos subgrupos anteriores. Esta
postura ecléctica parece que va ganando adeptos y haciéndose cada vez
mas numerosa, e incluso, viendo los matices sefialados en diferentes casos,
algunos autores integrados en las anteriores perspectivas quizas podrian
haberse integrado aqui. Para los autores aqui encuadrados “la Ordenacion
del Territorio es una funcién publica tan global que supone la coordinacion
de todas las politicas sectoriales que inciden en la conformacion del espacio,
incluyendo entre ellas a la macroeconomia, que ocupa un lugar
especialmente destacado en la determinacion del necesario orden territorial”
(PEREZ ANDRES, 1998a, 138).

Uno de los mas destacados autores es PAREJO ALFONSO (1985) que,
aunque reconoce que histéricamente el concepto ha surgido tanto del
superurbanismo como de la planificacion econdmica regionalizada, la crisis
de ésta ultima hizo que prevaleciese la perspectiva de la planificacion
urbana. Asi, al principio establece un concepto de ordenacién territorial
como una funcion que dé coherencia y racionalidad a la intervencion
humana en y sobre el territorio, sin que le pueda ser ajena ninguna de las
actividades publicas que repercutan en él, por lo que la convierte en un
concepto rector de cualquier ambito con incidencia territorial. Asi lo expresa
anos mas tarde, al senalar que una tendencia connatural de la planificacién
fisica integral es la de “condicionar, incidir e invadir el espacio de las
politicas sectoriales”, por lo que uno de los problemas fundamentales
derivados es como evaluar la afeccién reciproca de estas planificaciones
(PAREJO ALFONSO, 1987, 34-35). Pero también sefiala que aunque el
objeto primordial de la ordenacién territorial es la organizacion racional del
espacio, esto no significa que no guarde relacién con el desarrollo
econdmico y social, pues ademas su caracter de funcién publica horizontal
al de armonizar las politicas sectoriales, también forma parte de la llamada
politica de desarrollo regional, siendo el desarrollo econdmico uno de sus
mas importantes componentes. En un trabajo posterior (PAREJO ALFONSO,
1995) sefala que en los Uultimos cincuenta afos la evolucion de la
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ordenacion del territorio ha estado marcada por cuatro aspectos: la relacidon
dialéctica entre politica econdmica y las politicas publicas de ordenacion
fisica y proteccion del medio ambiente; estrecha relacion entre planificacidon
econdmica y ordenacién del territorio, aunque esta relacién ha evolucionado
de ser la ordenacidn territorial una mera traduccién espacial de la primera a
una utilizacion racional del espacio al localizar las actividades humanas, lo
gue ha provocado una mayor vinculacion al valor medioambiental; intima
vinculacidn -y confusion- entre urbanismo y ordenacién del territorio que
poco a poco parece aclararse; en los Ultimos afios al autor resalta la
emergencia —en consonancia con el contexto internacional- del valor del
medio ambiente, y sus consecuencias: definir la politica publica para su
tutela y sus instrumentos; afloran las contradicciones en los valores por la
tensidon dialéctica del medio ambiente con el desarrollo econdmico y la
incertidumbre que introduce sobre el orden de valores a los que deben
servir las politicas publicas. Algo mas tarde concluye como concepto
definitivo que “la Ordenacion del Territorio es la funcién publica, preventiva
y represiva de puesta en orden de las cosas, por relacion a todas las
actividades en el territorio en cuanto soporte del mundo de la vida
individual y colectiva” (PAREJO ALFONSO, 1996, 252).

También ALVAREZ PERLA y SAIZ GONZALEZ (1986) subrayan la
importancia de planificar el conjunto de politicas publicas para lograr una
mejor distribucién de los asentamientos y actividades humanas, un
desarrollo equilibrado entre las regiones, destacando la especial atencién
gue se debe prestar a la adecuada utilizaciéon de los recursos naturales y a
la proteccién del medio ambiente.

PALA y ARAGON (1986), sefialan la necesidad de desarrollar una nueva
cultura territorial, pasando del antiguo concepto de ordenacién del territorio
al nuevo de politica territorial. Reconocen como motores iniciales de la
politica territorial la planificaciéon fisica o del suelo como evolucién del
planeamiento urbanistico y la politica econdémica regional de los planes de
desarrollo, mientras que posteriormente destacan a los avances cada vez
mas refinados del planeamiento del suelo y el desarrollo de las Autonomias.
Critican la creencia que iguala politica territorial con parcheo de los
denominados desequilibrios territoriales y estrangulamientos
socioecondmicos originados por anteriores politicas desarrollistas o politicas
sectoriales actuales. Creen que toda politica econdmica, sectorial o no, tiene
efectos territoriales, ya sean directos o indirectos, concluyendo que
practicamente “casi toda la politica es politica territorial” por lo que es
fundamental asegurar la coordinacion entre los agentes publicos (1986, 21-
22). Terminan subrayando la importancia de la ordenacién del territorio -o
mejor politica territorial- como mediadora entre la Politica Econdmica
Regional y la planificacion fisica, a la vez que la Politica Territorial debe
contar con aquella como elemento mediador con la politica de inversiones
publicas. En definitiva superar el actual déficit de coordinacién entre las
politicas territoriales y las sectoriales y econdmicas.

Otro autor que en principio cabia situar en esta perspectiva —partiendo de
una postura méas cercana al modelo francés- es LOPEZ RAMON, aunque
posteriormente ha evolucionando hacia visiones mas restrictivas. En unos
de sus primeros articulos, recogia -en palabras de FEAL LAGO (1970)- que
el objetivo fundamental de la ordenacidn del territorio en todos los paises
europeos es “realizar una distribucidon geografica optima, con el fin de

48



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

asegurar a los hombres y a sus comunidades las mejores condiciones de
vida en un medio agradable” (LOPEZ RAMON, 1987b, 30). Cuando analiza la
experiencia espafiola —-todavia muy incipiente en aquellos afios-, sefiala que
los principales objetivos de las leyes desarrolladas hasta ese momento eran
la correccion de desequilibrios territoriales en conexion con la politica
econdmica y otro objetivo operativo para lograr este primero que es el
establecimiento de la vocacion de las diferentes zonas del territorio. Ya
sefala la problematica que supone el que algunos de los objetivos
territoriales propuestos (localizacién de instalaciones productivas e
infraestructuras, equipamientos regionales o subregionales, localizaciones
de actuaciones de competencia estatal) no sean vinculantes, y refiriéndose
concretamente a la ley madrilefia subraya su “modestia” a la hora de
plantearse el problema de la Ordenacién territorial (LOPEZ RAMON, 1987b,
51-54). En el afio 19908 consideraba que a pesar de la dificultad por definir
la funcién publica de la ordenacion territorial, ésta se caracterizaba por tres
elementos: funcidon correctora de los desequilibrios territoriales conforme a
pautas de calidad de vida; funcidn conectada a la politica econdmica; y
fur)cic')n horizontal, integradora y global del resto de funciones publicas
(LOPEZ RAMON, 1995b, 66 y ss.).

Sélo dos afios mas tarde (LOPEZ RAMON, 1995d, 202-208), en un articulo
muy critico, pone en cuestion la viabilidad de una ordenacién territorial, de
su caracter horizontal e integrador. Piensa que suele atribuirse unas
dimensiones descomunales, quizds como consecuencia tanto de un cierto
utopismo como de una soberbia cientifica, nacida de un componente
racionalista que cree poder formular modelos territoriales cerrados. Afade
que parte del problema reside en la falta de conexion con la economia, lo
que le esta llevando a buscar su sentido en confundirse con otras funciones
publicas, como es la de proteccién o tutela del medio ambiente. Concluye,
como alternativa y matizando algo los anteriores planteamientos,
estableciendo tres cuestiones basicas: la conveniencia de insertar la
ordenacion del territorio en las politicas sectoriales; su funcion directiva de
los contenidos discrecionales del planeamiento urbanistico municipal; y -
como posibilidad-, que la ordenacion del territorio pudiera ser una
planificacion publica integradora de todos los usos y actividades
susceptibles de producirse en el espacio fisico. AlUn y todo piensa que éste
ultimo punto presenta grandes dificultades y requiere afinar mucho el
sistema de distribucion de competencias (LOPEZ RAMON, 1994, 215 y
1995d, 211). Por ultimo, en 1994, se reafirma en esta visidon. Aunque indica
gue en la experiencia espafiola “la ordenacion del territorio se concibe como
una funcién publica horizontal que debe condicionar a las funciones publicas
sectoriales, con la finalidad de corregir los desequilibrios territoriales en una
forma que permita hacer compatibles los intereses p,l:Ib“COS del desarrollo
econdmico y de la mejora de la calidad de vida” (LOPEZ RAMON, 1995a,
36). En el mismo trabajo, mas adelante, sefiala que en la practica no ha
habido una configuracién clara de los espacios correspondientes a cada
funcidon publica y a cada organizacion siendo causa determinante de la
situacion de deriva la falta de conexién econdmica de la ordenacion del
territorio, que corre el riesgo de quedarse exclusivamente como funcidn

8 La obra de referencia Estudios Juridicos... es en gran parte una recopilacién de escritos
anteriores realizada en 1995. Por eso se indica en cada caso el afo del trabajo original y a
continuacion se facilitan los datos de la obra consultada.
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protectora del medio ambiente y perecer sepultada por su propio
gigantismo metodoldgico y el enorme ambito que pretende alcanzar.

Dentro de esta linea estaria MENENDEZ REXACH (1992), que cree que
practicamente todos los poderes publicos ordenan el territorio, y deberian
buscar el equilibrio de las condiciones de vida en todas las partes del
territorio, entre las zonas mas favorecidas y las mas deprimidas.

Comentando uno de los primeros anteproyectos del Plan Hidrolégico
Nacional, SANCHEZ MORON (1993) da una vision amplia de la ordenacion
del territorio, al considerar que tiene como por objeto establecer el marco
de referencia espacial necesario para las distintas actividades humanas,
siendo necesario que se sefalen las diferentes vocaciones del territorio.
Afade que dicha funcidn pulblica tiene una finalidad integradora vy
omnicrompensiva, y fuertemente ligada al desarrollo econémico.

Otra posicion de sintesis es la de MARTIN REBOLLO (1993), que defiende
gue la ordenacion del territorio es clave para mantener el equilibrio entre el
desarrollo econdmico y la conservacidn de la naturaleza. Es una funcion
publica que estd en medio de la politica econdmica en general y la
planificacion urbanistica, entre el desarrollo y la conservacion, entre las
competencias estatales y las regionales o locales, necesaria para guardar el
equilibrio entre las mismas.

Por su parte, AVILA ORIVE (1993, 273) concluye que se puede deducir de
las diferentes perspectivas un significado mayoritario compuesto por tres
elementos: organizacion racional y coherente del territorio; integracion de
todas las actividades econdmicas y sociales que tengan incidencia
territorial; y atender a la conservacion, proteccién y mejora de los recursos
naturales y el medio ambiente (1993). Posteriormente, el mismo autor
matiza y sefala que hay cuatro puntos fundamentales alrededor de la
ordenacion territorial: la utilizaciéon racional del territorio, el desarrollo
socioecondmico equilibrado, la administracién responsable de los recursos
naturales, y la mejora de la calidad de vida. En esta ocasion resalta la
intima unidén entre le interés regional y la ordenacién del territorio, como
representacion de ese interés regional, cuestion que cobra mayor
importancia con la estructuracion del Estado de las Autonomias. Destaca
ademas su necesidad, porque si no existiese la ordenacién del territorio no
habria ninguna otra funcién publica que cubriese esa necesidad, a pesar de
gue algunos, pueden pensar en que es mas factible una ordenacién sectorial
del territorio, cuando precisamente uno de los principales objetivos de la
ordenacion territorial es la integracion de las distintas perspectivas
sectoriales (AVILA, 1998, 212-220).

Esta vision de la importancia de la ordenacion del territorio en la tutela del
medio ambiente y de que es inherente a su propio ejercicio (decisiones
sobre el modelo territorial, sobre la vocaciéon de las diferentes zonas del
territorio, sobre Ipcalizacién de infraestructuras, etc.) también es resaltada
por PEREZ ANDRES (1998b).

Por ultimo, GOMEZ OREA (2002) -en una obra de sintesis y por ahora
culminacion de un largo trabajo de casi treinta afios aunque en general mas
vinculado desde el tratamiento de la problematica del medio fisico y del
espacio rural’-, hace suya practicamente la definicién de ordenacién del

° para cuando en 1975 presenté su tesis doctoral, habia empezado a colaborar en los
primeros trabajos de planificacion del Estado como fue el Plan Especial de Proteccion del
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territorio dada en la Carta Europea de Ordenaciéon del Territorio, al definirla
como la expresion fisica del estilo de desarrollo, es decir, la proyeccion en el
espacio de las politicas econdmica, social, cultural y ambiental de una
sociedad, y el sistema territorial como resultado de aquella, aunque
posteriormente hace una propuesta bastante practica de la integracién de
los diferentes sistemas territoriales, y en especial del llamado medio fisico,
que él lo entiende como la ordenacién del suelo no urbanizable. En este
sentido, y mas teniendo en cuenta un de sus primeras sistematizaciones
sobre la ordenacion del territorio y espacio rural (1985), se puede
considerar su aportacién como una propuesta de ordenacién territorial para
lograr un desarrollo rural integral. El autor subraya la necesidad de la
ordenacion del territorio en tres niveles de concrecidon, de mas general a
menos. En un primer nivel justifica su aplicacién sobre la base de dos
razones: la preferencia del enfoque planificado frente a la evolucion
espontanea del territorio, y la necesidad de superar la parcialidad y el
reduccionismo que conlleva la planificacién sectorial al no entender el
sistema territorial como un todo sino sélo desde la parcialidad sectorial. En
un segundo nivel, cree que el enfoque integral y planificado que comporta la
ordenacion del territorio queda justificado ante su contribucién a la
superacion —aunque sea de manera indirecta en algunos casos- de algunos
problemas de la sociedad moderna como: la tendencia del estilo de
desarrollo hacia el desequilibrio territorial; las pautas de consumo vy
comportamiento irracional de la poblacidon; la pugna entre el interés publico
y el interés privado; la aparente contradiccion entre desarrollo vy
conservacion; la competencia entre sectores econdmicos, y la conflictividad
entre interés local e intereses de ambitos superiores. En un tercer nivel
concreta los problemas que propiamente pueden ser abordados desde el
enfoque de la ordenacion del territorio: problemas derivados del
desequilibrio territorial; degradaciones ecoldgicas y despilfarro de recursos
naturales; ignorancia de los riesgos naturales en la localizacién de
actividades; mezcla y superposiciéon de usos; accesibilidad a la explotacion
de los recursos territoriales; accesibilidad a los lugares de trabajo;
dificultades territoriales para dotar de equipamientos y servicios publicos a
la poblacion; conflictos y entre actividades y sectores; y, por ultimo,
descoordinacion entre organismos publicos del mismo rango y entre
distintos niveles administrativos (2002, 40-48).

Aunqgue —como se ha visto en el analisis de las anteriores aportaciones- son
muchos los autores que resaltan la importancia que puede tener Ia
planificacion territorial en la integracién del medio ambiente o de la variable
del medio fisico en la ordenacién, se puede distinguir un tercer grupo que
aborda el tema desde una perspectiva mas concreta de la introduccién del
medio fisico o de la variable ambiental®®. Las aportaciones se hacen desde
diferentes perspectivas: reflexiones de tipo conceptual, otras sobre las

Medio Fisico de Madrid, también aprobado en 1975.Tras ello, fruto de su experiencia docente
y como planificador publica diferentes obras (1985, 1992, 1994) en las que progresivamente
intenta integrar la problematica del mundo rural y del medio fisico en la planificacion
territorial, en la ordenacion territorial.

10| os trabajos mas relacionados con la planificacidn ambiental de los espacios naturales se
ha preferido incluirlos en el apartado del balance autonémico. Aqui nos referimos en general
a las aportaciones que defienden una planificacion integral del territorio, donde desde el
principio se contemple la integracidon del medio fisico en sus andlisis y propuestas. A veces
ha sido dificil, sobre todo en los primeros trabajos cuando la claridad conceptual vy
competencial era menor.
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posibilidades o dificultades -legislativas, metodolégicas, etc.- de su
integracion en la ordenacion del territorio, la integraciéon de los espacios
naturales y su relacidon con el espacio rural, el tratamiento del paisaje, etc.

Ya desde comienzos de la década de los setenta se producen las primeras
aportaciones, algunas recogiendo las nuevas ideas que empezaban a tomar
cuerpo en Europa, otras las posibilidades que empezaba a ofrecer el marco
legal espafiol. Asi GARCIA-PABLOS (1971) destaca -dentro del contexto
desarrollista europeo pero fundamentalmente espafiol, denunciando ya la
situacién del litoral mediterraneo por el boom turistico y los peligros que se
cernian sobre El Pirineo-, las primeras aportaciones que a nivel europeo se
empezaban a producir. Habla del precedente que supone en 1969 la
Conferencia interministerial sobre la defensa del Patrimonio artistico y
cultural de Europa, pero sobre todo se centra en dos conferencias
celebradas en 1970 con motivo del Aiho Europeo de la Conservacién de la
Naturaleza. La primera, celebrada en Estrasburgo, con ese mismo lema, y
en el que se inician grupos de trabajo para lograr una politica comun en
medio ambiente y examinar los peligros que la accién humana puede causar
en él. La segunda conferencia -donde profundiza mas el autor-, se localizé
en Bonn y reunié a los ministros europeos responsables de ordenacién del
territorio y de la conservacion del medio ambiente. El autor sefala los
principales acuerdos de la Conferencia entre los que destaca en primer lugar
la necesidad de lograr una politica comiUn europea de ordenaciéon del
territorio -punto de partida de la posterior Carta Europea de Ordenacién del
Territorio aprobada en 1983-. En segundo lugar subraya la necesidad de
lograr no sélo el desarrollo econdmico sino también la salvaguardia del
medio ambiente priorizando la ordenaciéon racional del entorno y la
conservacion eficaz de los recursos naturales. Es aqui donde se destaca la
importante aportacién que puede realizar la ordenaciéon del territorio.
También indica la necesidad de realizar un plan conjunto para las zonas
urbanas y rurales que permitan un mayor equilibrio, identificando un
conjunto de regiones con problematicas especificas (regiones montafiosas,
fronterizas, periféricas, rurales de dificil acceso, etc.). Termina sefialando la
importancia de la escala regional en la elaboracién de planes y proyectos de
ordenacion territorial.

Algo mas tarde CONDE DUQUE (1976) denuncia la visidon reduccionista de
las teorias dominantes en el uso del espacio a lo largo del siglo XX y en
especial tras la 22 Guerra Mundial. Dichas teorias, basadas exclusivamente
en el crecimiento del PNB, no han integrado los costos sociales y
ambientales, por lo que no han favorecido la utilizacion del territorio en
base a sus aptitudes, a su vocacion. El autor sefiala que la alternativa es la
planificacion, las politicas adecuadas de ordenacién territorial, y destaca las
posibilidades que ofrece la nueva figura aprobada en la Reforma de la Ley
del Suelo, los Planes Directores Territoriales de Coordinacion (PDTC).

MARTIN MATEO (1976) destaca que la adaptacién de los asentamientos a
las circunstancias ambientales, aunque pueda parecerlo, no es un tema
moderno y ya les preocupaba a los romanos. Tras la breve introduccién
histérica, destaca que la ordenaciéon del territorio, aunque soélo pueda
ayudar parcialmente en la solucion de los problemas, constituye una técnica
imprescindible para el control y la planificacién ambiental, pero que el
excesivo énfasis de algunos urbanistas en sus posibilidades puede ocasionar
efectos contraproducentes.
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A finales de la década de los setenta-principios de los ochenta se producen
dos aportaciones consideradas como clasicas sobre este tema. En primer
lugar esta la B. CARDELUS (1978) en la que, tras analizar las consecuencias
para el medio ambiente del desarrollo econémico, valora el intento positivo
de la ordenacion del territorio por lograr una utilizacién racional del suelo
gue se persigue con los PDTC, pero critica que dicha ordenacion no persiga
un modelo de desarrollo alternativo, principal diferencia respecto a la
planificacion ambiental. Esta, sin caer en las ensofiaciones y utopias que se
proponen desde el ecologismo, debe ayudar al hombre del mundo rural a
acercarse a su entorno y valorarlo enraizdndose mas en él. Debe
mantenerse unos minimos equipamientos -educacién, salud-, mejorar la
accesibilidad del espacio rural, e impulsar el desarrollo de la llamada
tecnologia intermedia, que se integra mejor en el medio natural. La
consecuencia deberia ser el nacimiento de una comunidad mas identificada
con su medio ambiente, que lo respete mas, y que no sentird la necesidad
de emigrar a la ciudad.

Por su parte E. VELOSO (1979 y 1980), realiza una aportacion muy
trabajada. Tras destacar que su analisis parte de una concepcidon humanista
de cualquier tipo de planificacion -y de la ordenacién del territorio en
particular- por un lado, y de la confianza en la planificacion por otro, analiza
las principales contradicciones del desarrollo econémico al no introducir la
variable ecoldgica dentro de él. Busca los caracteres comunes de la
planificacion ambiental y la planificaciéon territorial convencional -que
considera dos formas de planificacion del medio fisico- sefalando tres: la
espacialidad, la dinamicidad y su complejidad. Como caracteres especificos
de la planificacion ambiental destaca la naturalidad, es decir su adecuacion
a la naturaleza, y su integralidad, es decir, que afronte una concepcidn
integral de la realidad. Basandose en su concepcién humanista
anteriormente citada y en lo urgente de la problematica del medio
ambiente, reclama el situar el parametro ambiental, los presupuestos de la
planificacion ambiental en el eje de la planificacién territorial. Tras esto
realiza un analisis de la insercidon de los presupuestos medioambientales en
los instrumentos de planeamiento territorial, destacando para el nivel de
ordenacion territorial la necesidad de que concrete un modelo territorial
que, posteriormente en los planes que lo desarrollen, debe dar acogida a las
previsiones de la planificacion ambiental, tanto las de caracter definitivo o
permanente como las de sentido ocasional. El plan debe servir de marco
fisico y legal en sentido vertical para el planeamiento urbanistico y la
planificacion socioecondmica, y en sentido horizontal como marco para
otros planes de ordenacion territorial. A continuacién examina -desde una
perspectiva historica- los presupuestos ambientales de la legislacidon
espafnola. La conclusion de general es desalentadora, pues las referencias
medioambientales son casuales y tangenciales. Antes de la Ley del Suelo de
1956 sélo se encuentran medidas de caracter higiénico, y con la Ley de
1956, se dilapidd, segun el autor, una buena ocasion para adelantarse a
una problematica ya anunciada. En dicha Ley, aunque no hay mencion
especial al medio ambiente, se encuentran algunos instrumentos (planes
especiales, exigencia legal en los planes provinciales, etc.) que podrian
haber dado ciertas garantias para la defensa de la naturaleza, el paisaje, el
medio rural y el patrimonio artistico, pero que no se desarrollaron. De la
Reforma de 1976 critica la falta de visidn ambientalista delos Planes
Generales de ordenacién Urbana (PGOU), vy, aunque reconoce las
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posibilidades de los PDTC y los PE sobre todo a partir del Reglamento de la
Ley, también se muestra critico sobre las posibilidades de su desarrollo.

Una temprana llamada de atencién sobre las diferencias entre una vision
conservacionista de corte mas proteccionista —en la linea norteamericana de
los Parques Nacionales-, y otra visidn mas abierta -que deberia primar en
Europa dado la mayor humanizacion de practicamente todo su territorio (en
mayor o menor medida)-, es la que realiza ORTUNO (1981). Reivindica que
las politicas ambientales que pretenden superar los impactos del desarrollo
industrial y urbano de los paises occidentales y en especial la politica de
proteccion de espacios naturales, tienen el marco mas adecuado en la
ordenacion del territorio. En este sentido repasa las figuras aprobadas en la
23 Conferencia Mundial sobre Parques Nacionales (Grand-Teton, 1972) y
adoptada por Unién Internacional de Conservacion para la Naturaleza
(UICN) subrayando que practicamente estd basada en las figuras
norteamericanas y canadienses, es decir, que prima una visidon muy
proteccionista. Por el contrario valora muy positivamente tanto la vision
francesa como la nueva figura de Reservas de la Biosfera patrocinadas por
la UNESCO dentro del programa MAB (Hombre y Biosfera). En ellas se
amplia la concepcién y aporta una visién mayor que la establecida en otras
figuras nacidas tras la idea de proteger el Yellowstone, primer Parque
Nacional mundial. Su novedad estriba en no considerar sélo como
elementos de interés los elementos naturales o ecoldgicos sino también los
humanos, estableciendo la posibilidad no sélo de conservar espacios sino
también de regenerar aquellos que han sufrido un impacto de la actividad
humana.

Precisamente, alrededor de la figura del Plan Especial se daran bastantes
aportaciones, tanto valorando su figura como los planes a que dio lugar.
Durante afios parece haber un “sobreesfuerzo” por parte de los
profesionales dedicados a estos estudios por demostrar la validez y la
posibilidad de integracién metodoldgica de los estudios del medio fisico'! en
la planificacion territorial por un lado, y las posibilidades de la aplicacién de
normativas para su desarrollo y su engarce en el marco legal por otro, a la
vez que se van depurando y mejorando las metodologias de anaélisis,
integracidon y propuestas, especialmente con el desarrollo de las nuevas
tecnologias. Aunque puede citarse otros precedentes, el primer intento
metodoldgico en Espana para la consideracion de la capacidad del medio
fisico en los trabajos de ordenacién tal como se entienden hoy en dia se
considera el trabajo dirigido por Gonzalez Bernaldez'? del Dpto. de Ecologia
de la Universidad de Sevilla para el Plan Comarcal de Sevilla en 1971-72

11 Desde sus primeras obras mas referidas a la ordenacién de los espacios rurales (1985 y
1992), hasta las mas recientes —aunque mantiene el discurso basico del principio- en las que
integra el analisis y propuestas del medio fisico en la ordenacién del territorio (1994 y 2002),
Gémez Orea hace una relacidon y explicacién de las diferentes aportaciones metodoldgicas
tanto extranjeras (pasillo ambiental de Lewis; capacidad, adecuacién y viabilidad de usos de
Hills; el disefio con la naturaleza de Mc Harg; la aproximacidon conceptual de Lynch; los
métodos automaticos de Steinitz) como espafiolas (modelo de capacidad a partir de aptitud;
modelo de capacidad a partir de impacto; modelo que integra aptitud e imapcto; modelo de
asignacion de usos del suelo en areas rurales: Mausar). En las Ultimas obras aporta las
metodologias utilizadas para el tratamiento del medio fisico en las directrices de ordenacion
de Cantabria y del Pais Vasco o de casos de ordenacion mas recientes como es la de la
cuenca del rio Sucio en El Salvador o el Plan de Desarrollo Sostenible del Alto Tajo.

12 Introduce el concepto de unidad ambiental a partir de la integracién de diferentes
variables que se cruzaran posteriormente con los posibles usos de ese territorio.
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(GOMEZ OREA, 2002, 569-571). Ya a mediados de los setenta, GONZALEZ
BERNALDEZ (1976) reclamaba introducir bases ecoldgicas en la ordenacion
del territorio, que creia ademas muy necesarias por la banalizacién e incluso
el snobismo con que a veces se trataban los temas ambientales vy
ecoldgicos. Dicha introduccion podia aportar una mayor proteccion de los
recursos ecoldgicos frente a los impactos arbitrarios que muchas veces
producen las actividades humanas, ejemplificando algunos casos del
momento que le parecen significativos (corta de la Cartuja, vega del
Henares en Madrid, localizacion de Ford en Almusafes, presidon turistica
sobre el litoral, proliferacién de urbanizaciones de la aglomeracion de
Madrid y consumo de suelo, etc). Sefiala que en los andlisis econdmicos es
necesario introducir dos cuestiones importantes: la consideracion de que
algunos impactos son irreversibles y por lo tanto irreparables por un lado, y
los plazos de tiempo considerados en la comparacién de las alternativas por
otro, pues mientras la estabilidad y rendimiento de los sistemas ecoldgicos
es muy alta en el tiempo, determinadas rentabilidades de actividades
humanas pueden serlo a corto plazo, pero no tanto a largo. Por fin ya
denuncia las presiones y dificultades para que la variable ecoldgica pueda
ser tenida en cuenta en la planificacién, poniendo como ejemplo la
desarticulacién del equipo de la Coplaco de Madrid ante las presiones de
inmobiliarias, promotores, bancos, etc. También fue el pionero en introducir
el concepto de paisaje en los estudios ecoldgicos y en la ordenacién del
territorio, subrayando la importancia de tener en cuenta su parte
emocional, afectiva e histérica, aunque sea de dificil cuantificacion
(GONZALEZ BERNALDEZ, 1981).

Otra de las aportaciones pioneras y mas importantes en la integracién
explicita del medio natural en el planeamiento fue el Plan Especial de
Proteccién del Medio Fisico de Madrid (1975), encargado por la Comisién de
Planeamiento y Coordinacion del Area Metropolitana de Madrid (COPLACO)
dentro del Esquema Director de la Region Central, y cuyo resumen facilita
GOMEZ-OREA (1976 y 2002, 594-613). Es precisamente con él que se
acufia la expresion “medio fisico” para referirse al conjunto de elementos
del espacio rural (no urbano) y sus interacciones mutuas, siendo
considerado un hito en el planeamiento del medio fisico principalmente por
tres razones. En él se intenta por primera vez explicitar los condicionantes
que el medio fisico tiene para la localizacion de actividades y establecer
unas directrices -basandose en la capacidad de acogida del territorio
diferenciada en unidades ambientales-, que permitan conservar los valores
ecoldgicos, estético-culturales y productivos, y en general a la defensa del
medio natural, credndose diferentes niveles de proteccion segun las zonas.
En definitiva, define con precisidon -y utiliza- el concepto de capacidad de
acogida. En segundo lugar se convierte en un documento vinculante de
planeamiento al ser tramitado y aprobado como Plan Especial (figura de la
Ley del suelo de 1956). Y en tercer lugar porque contribuye de forma
definitiva a concienciar a técnicos urbanistas y planificadores -tanto
publicos como privados- sobre la importancia del tratamiento especifico del
medio fisico (GOMEZ OREA, 2002, 574-575). Aun y todo en su tramitacién
se pudo intuir algunos de los conflictos posteriores para la integracion del
medio fisico en planes de ordenacion mas generales. Como sefiala el propio
GOMEZ OREA (2002, 612), al ser mayoria los profesionales relacionados
con la conservacion y manejo de los recursos naturales los que participaron
en la normativa originaria del plan, esta resultd muy restrictiva por lo que
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fue bastante matizada, especialmente la propia normativa y algo menos los
mapas, en cribas posteriores antes de su aprobacion definitiva.

Desde el principio estos primeros intentos estuvieron sujetos a la critica, a
veces desde posiciones muy duras ligados al ecologismo, como la de PARRA
(1981) que llega a calificar la ordenacién del territorio como de magquillaje
ecolégico. Dicho autor cree que las posibilidades de la ordenacién del
territorio se ven muy mermadas -0 casi anuladas- por varios factores (falta
de visidn global, énfasis en el experto y el especialista, presencia excesiva
del tecndcrata, etc.), pero considera como problema fundamental el
reflexionar sobre “el para qué de la ordenacién. La opcidn pudiera ser entre
destruir a voleo u ordenadamente el territorio”(1981, 18).

Un punto de vista mas metodoldgico y constructivo aportan MARTIN de
AGAR et al (1982) al revisar las principales aportaciones metodoldgicas
espanolas y extranjeras en la incorporacion de los factores fisicos vy
naturales del medio desde una dptica de ordenacién integral del territorio y
presentar la alternativa del sistema IRAMS que estan desarrollando los
autores, vinculados al grupo de Gonzalez Bernaldez de la Universidad de
Sevilla. Desde esta perspectiva de ordenacion integrada creen que dicho
sistema puede ayudar a superar la aparente contradiccién de conservacion
o utilizacidn de recursos, entre conservacion y desarrollo pues aporta un
punto de vista cientifico a las propuestas, cosa que no ha ocurrido en
ocasiones desde el mundo ecologista. Esto, en ocasiones ha sido utilizado
politicamente en su contra deslegitimando dichas propuestas. Creen que es
necesario seguir investigando sefalando las prioridades de la investigacion
ecolégica de cara a la planificacién (factores intrinsecos del territorio como
recurso con capacidad de explotacion para satisfacer necesidades sociales;
mayor atenciéon en la asignacién de usos a largo plazo; elaboraciéon de
estrategias que permitan unas practicas agricolas y forestales intensivas
pero que lleven a un sistema productivo equilibrado y productivo; evaluar
los limites de la capacidad asimiladora de rios, lagos, y aguas costeras;
deteccién de ecosistemas basicos a proteger del desarrollo para asegurar
las poblaciones de animales autdctonas; y el establecimiento de reservas
ecoldgicas en base a razones socioculturales, econdmicas y cientificas). Por
otro lado subrayan la necesidad de investigar para conseguir metodologias
operativas y suficientemente objetivas y el desarrollo de una formacién
ambiental ciudadana.

Con una perspectiva mas amplia se produce la aportacion de E. SANZ
CANADA et al (1982) sobre el tratamiento del medio fisico y la gestién de
los recursos naturales desde una visidn que transciende la intervencién
planificadora en los Espacios Naturales protegidos. Comienzan por analizar
la validez de la figura del Plan Especial concluyendo que -a pesar de sus
limitaciones y ante la inexistencia de un contexto jerarquizado de
planeamiento-, puede resultar muy conveniente aprovechar al maximo las
posibilidades de esta figura legal, y del que existen precedentes como el del
Plan Especial de Protecciéon del Medio Fisico de Madrid. Refiriéndose a la
situacién espafnola destacan el algido momento de la planificacién tras los
traspasos de competencias a las CCAA. senalando la pobre consideracién
que desde la planificacion municipal se ha dado al medio fisico-natural y sus
recursos, lo improcedente de la escala municipal para su tratamiento, el
enfoque excesivamente coercitivo de las propuestas, y la supeditaciéon de
los PE a la planificacion urbanistica municipal, que una vez aprobada no
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podra modificar. A nivel conceptual denuncian la clara orientacion
urbanistica del planeamiento, haciéndose dominante como metodologia
general, sin tener en cuenta que existen grandes espacios que no participan
tan de lleno en esas dindmicas econdmicas y territoriales, y que tienen una
capacidad de acogida y unas necesidades diferentes a las de los espacios
urbanos dominantes. Es por ello que subrayan que los usos que alteran y
degradan el medio no son sdélo urbanos, y que en otros territorios no
procede la aplicacion del caracter cautelar y restrictivo que se ha
desarrollado en ambitos urbanos. Por el contrario puede convenir una vision
en positivo del territorio que impulse el dinamismo econdmico de sus
recursos (primarios, turisticos, etc.).

Desde una visidn marcada por su amplia experiencia, GONZALEZ
BERNALDEZ (1989) realiza una valoracion de las experiencias realizadas
hasta finales de los ochenta -especialmente en los estudios de la region
madrilefia en los que participé activamente-, y de las dificultades para que
la integracién de la ecologia en la planificacion -que todavia a finales de los
afos ochenta calificaba de aislada y muy temprana-, en lo que es un
anticipo de lo que pasara afos mas tarde. Cree que al final se incorporan
muy dificultosamente -y segun la sensibilidad de algunos politicos- algunos
de los criterios, y en algunos casos, a pesar de introducirse y darles
cobertura legal, siguen sufriendo diferentes presiones para su modificacion.
Pone como ejemplo el corredor verde'® (posteriormente Parque Natural del
Alto Manzanares) que comunica el borde norte del casco de Madrid -
correspondiente al Monte de El Pardo y todavia muy bien conservado- con el
Sistema Montafioso Central propuesto tras el Estudio Ecoldgico del sector
NO de Madrid. La aplicacién e integracion de criterios zonales y azonales
fueron una novedad metodoldgica importante pues permitié identificar las
zonas que permitian una conectividad y compacidad de areas protegidas.
Subraya como dificultad importante y creciente la compatibilidad de usos de
estos territorios por nuevas demandas (esparcimiento y recreo, actividad
deportiva, contemplacién y observacién de la naturaleza, etc.). Respecto a
la situacidn presente y futura -de los afios ochenta/noventa-, el autor
sefiala como novedades importantes la incorporacion de la evaluacion del
impacto ambiental como instrumento de la ecologia para poder configurar el
espacio, aunque destaca su caracter puntual y reducido espacialmente por
lo que no puede sustituir a los planes de ordenacion territorial que integren
los aspectos ecoldgicos con mayor visién de conjunto. La segunda novedad
que destaca el autor sera la incorporacion de las nuevas normativas que se
vayan desarrollando en los nuevos espacios protegidos, aunque cree que se
debe avanzar y profundizar en la definicion de los criterios cientificos
objetivos para su identificacién y evaluacidn, ampliando las variables y
criterios a tener en cuenta, no sélo las mas llamativas. A nivel metodoldgico
sefala como dificultades de cuantificacion y objetividad basada solamente
en meétodos numéricos, y la de la valoracion de los llamados intangibles
ambientales (valores sentimentales y emocionales del territorio, valores
estéticos del paisaje, etc.), que paraddjicamente van cobrando mas
importancia —calidad ambiental de un territorio- como factor de desarrollo y
atractivo en la localizacién de actividades no sélo turisticas sino también
actividades econdmicas punteras.

13 pPrimera vez que se utiliza en un estudio de este tipo en Espafia esta expresion hoy
(corredor verde, corredor ecoldgico, cufia verde, etc.) tan de moda.
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Poco a poco la cuestion ambiental va cogiendo mayor presencia y se van
mejorando las aportaciones tanto tedricas como metodoldgicas sobre el
tema. Un ejemplo es el nimero monografico de la revista Situacion
(1991/1992) sobre el medio ambiente y de la que se destacan algunas
colaboraciones. RAMOS (1991/92) entiende la planificacion fisica -en
contraste con la planificacién socioecondmica aunque dicha distincion le
parezca una simplificacion.- como una planificacidn mas practica y menos
sofisticada. Si bien al principio se entendia muy ligada a las grandes
infraestructuras o usos urbanos e industriales, el autor defiende que su
concepcion actual supone la regulacion, a través de la planificacion del uso
del suelo, es decir, de la distribucién espacial de las actividades y
ambientales dentro de un darea geografica dada, quedando por ello
claramente incluido el medio ambiente. A partir de los mapas de capacidad
e impacto se pueden decidir las localizaciones mas idoneas de las
actividades. También destaca también la importancia de la participaciéon
publica en los procesos de planificacion, a pesar de estar extendida la idea
de ser una cuestidn de técnicos y expertos.

Una reflexion muy interesante-y que cada vez ira tomando mas cuerpo-, es
la que plantea GONZALEZ ALONSO (1991/92) sobre que -sin cuestionar la
importancia de las declaraciones de espacios naturales protegidos-, la
proteccion de la naturaleza no debe limitarse a estos espacios solamente,
debiendo abarcar todo el territorio pues existen un gran numero de
decisiones (donde se desarrollan nuevas urbanizaciones, donde se localizan
vertederos o industrias, como se rehabilitan graveras, canteras o minas,
etc.) que le afectan. Cree que hay que equiparar la planificacidn fisica con la
socioeconémica en una auténtica planificacién integrada que supere la
antinomia entre los espacios protegidos y la proteccidon del espacio. Para
ello cree imprescindible la toma de conciencia en todos los niveles -
técnicos, politicos, etc.- que lleven a valorar al mismo nivel las restricciones
derivadas de los valores naturales y los condicionantes técnicos,
econdmicos y sociales, debiendo realizarse previas a cualquier localizacion
y no solamente en la blusqueda de espacios protegidos. Esta actitud
cotidiana y reflejada en las pequefas cosas de cada dia es la que marca la
naturalidad de los paisajes y el grado de “ambientalismo” de las
actividades, pues de lo contrario, el baremo de miles de hectareas
singulares protegidas por ley no dejara de ser anecddtico cuando no una
contraproducente coartada.

Otro trabajo a destacar es el de SERRANO (1991/92), que dentro la
concepcion de ordenacién del territorio que ya se ha analizado cree que la
variable ambiental estd “per se” incluida ya desde el andlisis territorial,
debiéndose explicitar en los objetivos de la planificacién los
correspondientes al medio ambiente. No cree que haya problemas
metodoldgicos que lo impidan y defiende que desde el punto de vista
epistemoldgico -al coincidir el objeto de estudio en los dos casos-, el medio
ambiente concebido en su perspectiva mas amplia podria identificarse con
la ordenacién del territorio. Las dos buscan el conocimiento del hombre en
su relacidon con el medio y del propio medio en si. Cree ademas que el
planeamiento urbanistico tiene muy dificil la salvaguarda de los valores
ecologicos del territorio pues tiene como Ultimo objetivo fundamental el
crecimiento urbano, y ante la disyuntiva de economia o valores naturales,
estos siempre ocupan un lugar secundario, quedandose la variable
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ambiental reducida a la informacion que sobre el medio fisico se da en la
memoria del plan. Reivindica en este sentido una mayor vinculacién de la
normativa que se da a nivel supramunicipal, pues al quedarse como
simples recomendaciones nadie las cumple.

Una aportacion original es la que realiza X. EIZAGUIRRE (1988), sobre el
tratamiento del espacio rural metropolitano de Barcelona en el marco del
todavia vigente Plan General Metropolitano de 1976, proponiendo un Plan
del Espacio Rural Metropolitano que aporte un nuevo tratamiento formal de
este espacio, que en la formulacidon de 1976, al ser considerado un espacio
“residual” respecto al espacio urbano no habia tenido. Superando
concepciones de tipo proteccionista o conservacionista, se opta por un
enfoque mas propositivo -basado en la trama territorial historica, su
estructura de asentamientos y la imagen de sus paisajes agrarios- que
permita su valoracién en tanto que imagen patrimonial o factor de
localizacion. Por diferentes circunstancias este plan no se llegdé a desarrollar.

Desde la geografia -desde un punto de vista mas tedrico pero partiendo de
la experiencia vasca-, hay dos aportaciones interesantes (RUIZ
URRESTARAZU, 1990 y REBOLLO y ANDUEZA, 1991), que ya a comienzos
de la década de los noventa reclaman para los espacios rurales un
tratamiento especifico en la planificacion, de manera que se supere la visidon
residual de considerarlos simplemente como suelo no urbanizable. En los
dos casos se destaca como la cuestion ambiental toma cada vez mayor
importancia y presencia en dicha reclamacion, aunque Ruiz Urrestarazu
también sefiala los problemas ambientales que determinadas practicas
agroforestales pueden ocasionar. Rebollo y Andueza consideran que la
legislacion urbanistica se ha demostrado que es un instrumento insuficiente
para gestionar el suelo no urbanizable, y en general los espacios rurales, y
que dicha insuficiencia se ve agravada en los ultimos afos por la
multifuncionalidad del espacio rural. Confian en el nuevo marco que ofrece
la reciente Ley de Ordenacion del Territorio (1990) de la CAPV, y de los
instrumentos que ofrece para ordenar y gestionar el espacio rural: los
Planes territoriales Parciales y los Planes Territoriales Sectoriales, pero
sefalan que es fundamental la actitud de las administraciones
especialmente las vinculadas a la agricultura, siendo criticos por lo realizado
hasta el momento por Diputaciones y Gobierno Vasco.

GONZALEZ BERNALDEZ (1991) también subrayaba el gran valor ambiental
de los agrosistemas tradicionales, y que en el caso del mundo
mediterrdneo, gran parte de los valores naturales y la biodiversidad se
encuentran asociados a agrosistemas extensivos (dehesas, estepas
cerealistas, prados de diente y siega, olivares, etc.), que deberian ser
objeto de proteccidn.

En la bibliografia sobre los nuevos retos del espacio rural sera un tema
recurrente durante afios que, ante los cambios de la politica agraria comun
a nivel europeo, las medidas agroambientales, la irrupcién de nuevas
actividades y la proliferacion de Espacios Protegidos, el espacio rural
demanda la existencia de nuevos instrumentos de ordenacion y de gestidn
de este territorio (OJEDA y del MORAL, 1994).

Siguiendo esta linea comienzan a realizarse las primeras propuestas de
ordenacion del medio fisico con caracter global. En este sentido destacan,
respecto al Pais Vasco los trabajos de GOMEZ OREA (1992, 199-213) en las
que presenta las metodologias utilizadas para las Directrices de Ordenacion
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del Territorio (DOT) del Pais Vasco y Cantabria y el de ESCOBAR, E. Y
HERRERA, M. (1993), colaboradores de Gémez Orea. Tras describir la
situacion medioambiental del Pais Vasco y sus principales problematicas
presentan el trabajo que ha tenido como objetivos el garantizar para cada
punto del territorio la conservacion de sus valores ecoldgicos, paisajisticos,
productivos y cientifico-culturales; la propuesta de medidas para mejorar,
recuperar o rehabilitar elementos o zonas degradadas; y establecer lineas
de accién para la puesta en valor de los recursos naturales que se
encuentran ociosos o insuficientemente aprovechados. La ordenacion se
propone a partir de unas categorias de ordenacion a las que se aplicaba una
matriz que regulaba los usos y actividades sobre el territorio. Como se vera
mas tarde sera una propuesta muy discutida.

En una linea parecida de reflexion pero con una vision mas global y teérica
de la geografia rural, GARCIA RAMON, TULLA i PUJOL, y VALDOVINOS
(1995b), seinalan a la ordenacién del territorio como la tarea mas pendiente
del medio rural a finales del siglo XX, situando en el eje de dicha ordenacién
la cuestidon ambiental y del desarrollo sostenible de los territorios, asi como
el respeto a las especificidades locales para lograr dar respuesta adecuada a
la complejidad y diversidad que ofrece el espacio rural.

Dentro de esta linea de aportaciones pero con una propuesta metodoldgica
concreta -y desarrollada con bastante sentido pragmatico para poderse
incorporar a la planificacion propuestas sobre el espacio rural-, estaria la
obra de GOMEZ OREA (1992), comentada anteriormente como ya se ha
seflalado, y que presenta su primera sintesis en 1985, que seguira
desarrollando (1994) hasta su obra de sintesis mas reciente que
simplemente titula Ordenacion Territorial (2002). El autor defiende la
necesidad de realizar un enfoque integrado que permita superar la funcion
del espacio del espacio rural como simple soporte pasivo de actividades,
integrando la ordenacién del espacio rural® dentro de la ordenacién del
territorio en base a la capacidad de acogida del territorio. Ahade que la
ordenacion del territorio debe actuar mas que como politica de adaptacion
al cambio como politica de anticipacion, lo que es importante para superar
los numerosos conflicto que comienzan a darse en un espacio rural que
cada vez debe cumplir mas funciones, sufre mas demandas e impactos. En
definitiva subraya la funcién reguladora de la ordenacion territorial en la
relacién del medio fisico y las actividades humanas, teniendo en cuenta las
tres funciones principales que realiza el medio fisico (fuente de recursos,
soporte de actividades y receptor de residuos), que son las que se tendran
en cuenta para medir la capacidad de acogida del territorio siguiendo unos
criterios ecoldgicos de sostenibilidad. Desde el principio se trasluce en su
obra, y luego va tomando cuerpo en sus propuestas el ir mas alld de una
vision conservacionista en la ordenacion de los recursos del medio fisico,
destacando también que la planificacion puede servir para la puesta en
valor de los llamados recursos ociosos, que, puestos en positivo pueden
ayudar en el desarrollo de espacios rurales mas marginados.

Alrededor de las posibilidades que ofrece figura del Plan Especial (PE) para
la elaboracion de estudios sobre el Medio Fisico se producen interesantes

14 Es al propio Gdmez Orea al que se le atribuye el concepto de medio fisico aplicado a la
ordenacion del suelo rustico primero y no urbanizable después en el estudio del medio fisico
de la provincia de Madrid ya citado. Posteriormente es la expresion que vuelve a recuperar,
especificando que entiende la planificacién del medio fisico en este sentido (1994, 28)
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aportaciones sobre todo en Andalucia donde tuvieron un desarrollo
importante en la década de los ochenta. Un precedente, sobre las
posibilidades y conveniencia tanto de la inclusion de estudios del medio
fisico como de la utilizacién de la figura de PE en el territorio valenciano es
el trabajo de I. DOCAVO (1977). Pero la experiencia de aplicacion mas
interesante de la figura de PE de la legislacion urbanistica se dio en
Andalucia, donde para el afio 1987 se aprobaron los Planes Especiales de
Proteccion del Medio Fisico y un Catalogo de Espacios Protegidos de ambito
provincial, siendo la primera vez que se planeaba bajo una determinada
figura juridica todo el territorio andaluz (PEREZ ANDRES, 1998a, 649).
Sobre esta experiencia se indican dos aportaciones generales -en las que
nos centramos principalmente- (SEGUI et al 1988, y ACOSTA, 1988) y otra
referida en el caso del Plan de la Provincia de Malaga (OLIVA, 1988), todos
ellos participantes en mayor o menor grado en su redaccion. En ellas se
destaca —-quizas tanto por el momento socio-politico en que se redactan los
planes como por su caracter en cierta medida pionero- la amplitud con se
abordaron a pesar y la validez del debate territorial que abrieron, aunque su
principal objetivo fuese poner coto al progresivo deterioro que sufria el
territorio. De las valoraciones realizadas destacan en primer lugar la
comprobaciéon de la insuficiencia y posibilidades que ofrece el actual
ordenamiento juridico, en el que prima la pluralidad de legislaciones
reguladoras de la gestién de recursos territoriales y naturales con caracter
sectorial, a menudo concurrentes sobre un mismo territorio pero no
necesariamente integradas. Sélo la Ley del Suelo aporta un marco de
referencia general para la regularizacion de las utilizaciones vy
transformaciones del territorio'®, a pesar de la ambigiiedad y flexibilidad
que ofrece la figura de PE®. En segundo lugar la constatacién de que la
practica urbanistica, tanto el planeamiento como la gestidn, estd orientada
al suelo urbanizable, quedando el suelo ristico o no urbanizable
desaparecido como objeto en si mismo del planeamiento y gestidon. En
tercer lugar -y en contraposicién al punto anterior-, el entendimiento del
territorio actual como un hecho continuo en el que existe una permanente
confrontacién entre las practicas sociales que sustenta y su conformacion
fisica. Es por ello que los autores se distancian de planteamientos
orientados exclusivamente a la proteccion de espacios naturales
conservados, pensando que es necesario superar el concepto de “espacio
protegido” —que supone una visidén restringida y simplificada de la relacion
entre el medio como soporte y el tejido econdmico y social que lo cubre-
para avanzar en una politica de “proteccion del espacio”. En cuarto y ultimo
lugar destacan el caracter estratégico del programa de Planes Especiales en
el contexto de la politica territorial, buscando una coherencia y engarce o
integracion entre el mismo -de caracter sectorial y especifico- y la politica
global de ordenacion del territorio. El Plan se estructuraba en tres
elementos bdsicos: Normas de Proteccidén, Programa de Actuacion, y

15 Djez afios mas tarde esta misma tesis la mantiene J.L. Avila en E/ suelo como elemento
ambiental. Perspectiva territorial y urbanistica. Universidad de Deusto, Bilbao.

6 Uno de los aspectos mas controvertidos -también a nivel del analisis teérico como
doctrinal- era el alcance del PE, su relacion -y jerarquia- con otras figuras de planeamiento -
especialmente el municipal- y el alcance -ya que no podia clasificar suelo- del concepto de
“limitaciones de uso”. Se puede profundizar en estas y otras cuestiones de tipo mas juridico
en las obras de referencia ya mencionadas de ENERIZ (1991), AVILA (1993 y 1998) y PEREZ
ANDRES (1998a).
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Catdlogo de Espacios y Bienes Protegidos (que recogia 58 espacios de
especial proteccidon —mas restringida- y 352 catalogados como espacios de
proteccion especial compatible, que en total suponian un 27 % de la
superficie regional).

Desde un discurso mas general, superando la dicotomia de planificacién
ambiental y ordenacién territorial MARTIN MATEO (1988) subraya la
importancia de la variable ambiental, considerando que la ordenacion del
territorio es precisa para la debida coordinacién entre economia y ecologia.
Por su parte M. BASSOLS (1992), sefiala como la ordenacién del territorio
tenia como objetivos iniciales la estructuracién econdmica y urbanistica del
territorio, pero que tras la llamada “década ecologista” de los afios setenta,
la repercusion de la conciencia ecoldgica supuso la incorporacion de la
visidn naturalista o ambientalista del territorio y del suelo, suponiendo una
nueva dimension del contenido de la Ordenacién del Territorio, y dandole
una nueva funcidn. Sin ostentar el monopolio de la proteccidn del Medio
Ambiente no puede quedar como mero apéndice o capitulo sectorial,
correspondiéndole a la Ordenacion del territorio el dificil nuevo reto de
compatibilizar y armonizar las demandas entre el progreso econdmico y sus
necesidades territoriales por un lado con la protecciéon de los recursos del
medio ambiente por otro.

Excesivamente optimista sobre la realidad de la situacién -aunque no sobre
su conveniencia- se mostraba MARCHENA (1994, 41) en la década de los
noventa, que aseguraba que el paradigma ambiental “ha calado con
inusitada fuerza en nuestra sociedad y la Ordenacién del Territorio, por
fortuna, técnica y politicamente lo ha hecho suyo”. Si bien se comparte la
segunda parte de la apreciacidon no parece que sea tan real la primera.

La realidad segun OJEDA (1999) ha sido muy diferente. El autor denuncia
como se ha ido configurando una ideologia ambiental —ideologia clorofilica la
califica irébnicamente- que al conseguir convertir lo ambiental de valor de
uso a valor de cambio, es decir, convertir una cuestion critica en una meta
politica general, ha logrado convertir lo ambiental en mercancia u objeto de
mercado propiciando soluciones de caracter tecnocratico. Como
consecuencia de esta transformacidn en la propia consideracion de la
naturaleza y del medio ambiente, a lo ambiental se le concede un papel
periférico en el modelo habitual de crecimiento, que lo mas que permite es
la introduccion de un “matiz ambiental” en la planificacién, como constata el
autor al analizar los programas de medio ambiente europeos y la situacion
espafiola, que en sus acontecimientos diarios (Guadiamar, Ria de Huelva,
Bahia de Algeciras, etc.) ponen en evidencia la realidad del sistema
econdémico.

Desde el Pais Vasco, una persona que ha demostrado una especial
preocupacion por el medio ambiente y la ordenacion del territorio ha sido el
profesor ALLENDE que en el afio 2000 publica una recopilacion de diferentes
trabajos de los afios noventa. Aunque con el hilo comun de la preocupacién
medioambiental y la planificacién, ofrece perspectivas muy variadas y a
veces repetitivas como corresponde a una recopilacién de esta naturaleza
(andlisis del concepto de desarrollo sostenible, del conflicto ambiental a
diferentes escalas, de las politicas municipales, de la EIA, de los procesos
de participacion publica, etc.). De entre todos ellos destacamos un trabajo
de1995 (ALLENDE, 2000, 195-208) sobre la integracién del desarrollo
sostenible desde la Ordenacidn del Territorio, en el que repasa tanto
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aportaciones tedricas extranjeras y del pais como el nuevo marco que
comienzan a ofrecer las politicas europeas, concluyendo que la ordenacion
del territorio ofrece un marco natural para la implementacion local y
regional del desarrollo sostenible, con lo que se podrian conseguir los
siguientes objetivos: controlar la extensién de las conurbaciones urbano-
metropolitanas sobre terrenos rurales de gran fertilidad o valiosos; facilitar
la integracién espacial de las funciones residenciales, laborales, recreo,
comercio, etc. para lograr reducir los movimientos pendulares; controlar y
reducir la transferencia de residuos al suelo, agua y aire; controlar y
racionalizar los impacto del turismo y las actividades de ocio en ecosistemas
fragiles; reconducir la agricultura monofuncional de caracter productivista
hacia una agricultura ecoldgica; frenar la acelerada desaparicién de
biotopos naturales y seminaturales; recuperar y rehabilitar el medio
ambiente -y la calidad de vida- de las ciudades; conocer la capacidad de
carga o acogida del territorio para delimitar sus limitaciones o condiciones
mas sostenibles; conocer, delimitar y evaluar los recursos naturales y
ecosistemas a proteger y conservar. En un segundo trabajo de 1997
(ALLENDE, 2000, 155-160) sefiala que a esta exigencia (la de contemplar la
cuestion ambiental en las politicas sectoriales, industrial, agricola,
energética, de transportes, etc. y sobre todo en la ordenacion del territorio)
responde la introduccion de los instrumentos y procesos EIA en planes,
programas y politicas (no sélo en proyectos concretos como anteriormente
pasaba). El autor cree que la nueva Evaluacién Ambiental Estratégica exige
que la ordenacidn del territorio asuma sin mas dilaciones la interpretacion e
implementacién del desarrollo sostenible lo que exigird una fuerte
reestructuracion del proceso educativo-formativo de los profesionales asi
como de su practica profesional.

En la misma linea pero desde una perspectiva mas conceptual y tedrica se
produce la aportacién de RIVAS SANZ (2000), que sefala como hoy en dia
la planificacién espacial (urbanistica o territorial) tiene un doble objetivo, el
fomento del desarrollo econdmico -unido a la competitividad-, y la
conservacion del medio ambiente en el sentido de garantizar la calidad y
diversidad del habitat a largo plazo -unido a la sostenibilidad-. Y es la
propia planificacidn espacial la garantia para compatibilizar los dos
objetivos, aunque el plano real el autor constate la carencia de la
perspectiva ecoldgica, ignorando que lo urbano no es sino una parte mas
del territorio. A nivel conceptual y metodoldgico, el autor cree que la
planificacion espacial ha sido excesivamente dependiente de las analogias
deterministas incluso cuando éstas eran abandonadas en sus contextos de
origen y se ha demostrado que en la mayoria de los sistemas deterministas
se producen movimientos cadticos. Subraya que hoy en dia la planificacidon
espacial trabaja sobre espacios con limites variables, contenidos
indeterminados, y sometidos a rapidas fluctuaciones, por lo que no pueden
ser planificados como hasta ahora, pero tampoco puede ser abandonado el
control de los procesos conocidos de transformacién. Y esto maxime
teniendo en cuenta el sustrato enraizado en las ciencias sociales de la
planificacion espacial, que por lo tanto siempre se enfrenta con aquello que
puede ser de otra manera. El autor denuncia la falta de perspectiva
ecolégica actual en la planificacidon, lo que contradice una cultura de la
planificacion que la tenia en cuenta desde sus clasicos, como demuestra en
un analisis histérico de las raices ecoldgicas de la planificacién urbana,
deteniéndose especialmente en el concepto de ciudad-regién de L. Mumford
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y en el Design with nature de Ian McHarg'’, que como recoge el autor ha
sido la obra que mas ha influenciado, sobre todo en EEUU, en la busqueda
de la conciliacién entre naturaleza y asentamientos humanos. El autor cree
que la historia urbana muestra la interdependencia entre las estructuras
urbanas y el conjunto del territorio, y que por eso la actual planificacion
espacial debe incorporar la perspectiva del medio fisico o ecoldgica, para
ser eficaz debe tener capacidad de adaptacion, incorporar la participacion
de los agentes locales, y recuperar su condicién articuladora.

Una interesante investigacion es la dirigida por FERNANDEZ FERNANDEZ
(1996) y en el que se analiza la situaciéon del suelo no urbanizable y la
proteccion de los recursos naturales, entendiendo el suelo como recurso
limitado y tratando de superar la consideracion residual que ha tenido hasta
el momento en la legislacion, tanto estatal como autondmica. Las
conclusiones del retrato que realizan los autores se resumen en estos siete
puntos. Primero, ocupacién puntual y aislada, de manera indiscriminada del
medio natural por usos y actividades urbanas, extranas e impropias del
suelo rustico (vivienda de segunda residencia, industrias desvinculadas del
sector primario, instalaciones terciarias o comerciales de clara finalidad
urbana, etc.), que generan mayores costes sociales y ambientales.
Segundo, aparicién por yuxtaposicién de edificios, instalaciones, poligonos,
etc. de nucleos de poblacién espontaneos y seudo-urbanizados, con el
agravamiento de los costes sociales y ambientales del punto anterior.
Tercero, ubicacidon de usos y actividades aisladas en el suelo rustico sin la
aplicacion de criterios técnicos de caracter territorial que permitan una
optimizacién de su localizacién y racionalizar el uso de recursos y su
integracién en el sistema urbano. Como consecuencia hay una aleatoriedad
grande en el despilfarro del suelo. En cuarto lugar citan la incoherencia de
la vision compartimentada y sectorializada de la administracion, que rompe
con el continuo del medio natural y su homogeneidad. Se dan casos de
competencia desleal entre administraciones con responsabilidades
territoriales contiguas. En quinto lugar sefalan la superposicién,
contradicciones y conflictos entre las diferentes administraciones con
competencias sectoriales que afectan al suelo rdstico. En sexto lugar
indican las insuficiencias y rigideces de la actual legislacién urbanistica en la
regulacion del suelo no urbanizable. Por fin en séptimo y ultimo lugar
subrayan la falta de eficacia y control administrativo efectivo de los actos y
actividades que se realizan en el suelo rustico.

A la vista de este negro panorama los autores también avanzan una serie
de propuestas que puedan mejorar la situacién. La primera se refiere a la
necesaria aplicacion de la planificacién fisica (referida a unidades
ambientales previamente definidas) que permita conocer y evaluar
exhaustivamente la realidad medioambiental, infraestructural, productiva y
socioecondmica del territorio, de manera que luego se pudiesen establecer
elementos de compensacion, criterios de excepcionalidad excluyente,
exacciones especificas, o una acertada participacion publica de las posibles

17 La obra original data de 1969 y en ella McHarg adelanta la necesidad de una evaluacién
ambiental previa a la construccién de infraestructuras; propone un método de estudio del
medio natural especificamente orientado a la planificacién espacial, mostrando el camino
para la convivencia entre artefacto y naturaleza, y define las primeras técnicas para el
posterior desarrollo de las nuevas herramientas de inventario y analisis espacial. En
castellano hay una buena ediciéon de la misma, McHarg (2000): Proyectar con la naturaleza.
Gustavo Gili, Madrid.
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plusvalias. La segunda es definir umbrales de urbanizacién por cada unidad
ambiental. Tercero, establecer sistemas que impidan la aleatoriedad de la
localizacion de usos y actividades, muchas veces ligada sin mas a la
propiedad del suelo, sin tener en cuenta la estructura territorial y el interés
general. Como cuarto punto proponen el desarrollo del planeamiento
territorial supralocal, que, basandose en las unidades ambientales
homogéneas desarrolle determinaciones para lograr un marco global comun
que respete lo sustantivo de la estructura territorial, que se complementa
con el quinto punto donde sefialan la importancia de integrar las técnicas de
planificacion territorial como instrumento de la administracion sectorial. En
el sexto recuerda que hoy en dia es competencia de las Comunidades
Auténomas el mejorar el tratamiento del suelo no urbanizable en la
legislacion, superando asi su concepcién residual. Para ello creen que son
necesarios tres niveles de intervencion: valoracidon naturalistica y ecolégica
del medio, garantizar la racionalidad territorial, y defender que prevalezca el
interés general y la funcion social de la propiedad. El séptimo recuerda la
necesidad de llevar a cabo una eficaz aplicacién de la disciplina urbanistica.

En la misma linea pero desde una perspectiva juridica, en un riguroso
trabajo sobre el suelo como elemento ambiental, AVILA (1998) analiza la
perspectiva territorial y urbanistica, concluyendo que, ante la insuficiencia
del marco urbanistico y sectorial, la proteccion del medio ambiente es un
objetivo fundamental y caracterizador de la Ordenacién del Territorio (1998,
270).

En este mismo sentido AHUMADA (2002) sefiala que la planificacion
territorial y la proteccién del medio ambiente constituyen dos funciones
publicas estrechamente vinculadas, subrayando que en la génesis de la
moderna funcion publica de ordenacién del territorio, ademas de la
superacion del urbanismo municipal tradicional y la vinculacidon entre la
planificacion territorial y econdmica, el tercer factor que contribuye es la
incorporacion a la planificacién territorial de caracter supramunicipal.
Recogiendo la tesis de R, Martin Mateo'® afiade que la planificacion
territorial actla, en si misma, como uno de los principales mecanismos,
aunque no unico, de la proteccion del medio ambiente.

Ya se ha sefialado la temprana preocupacién que por el paisaje, desde una
perspectiva ecoldgica'®, estaba desarrollando desde finales de los afios
setenta Gonzalez Bernaldez y que responde al interés desde las Ciencias de
la Tierra —-Geologia, Biologia, Ecologia, etc.-. De comienzos de los afios
ochenta es su obra Ecologia del paisaje (1981) donde entre fenosistema
(sistema aparente o facilmente perceptible) y criptosistema (sistema oculto,
conjunto de factores causales no perceptibles facilmente), subrayando la
importancia del primero como fuente de informacién que es posible, la
menos en parte, interpretar. También era una preocupacion muy geografica
y antigua dentro del panorama espanol, como sefiala BOLOS (1992) al
analizar las diferentes escuelas y tendencias actuales en la Ciencia del
Paisaje dentro de una aportacion mas amplia que representa una de las
primeras sintesis geograficas sobre el tema. Todos los autores revisados
(Pison, Gomez Mendoza, Zoido, Mata, Askasibar, Ormaetxea, etc.) suelen

8 Matin Mateo, R. (1991): Tratado de Derecho Ambiental 1, Madrid, 275 y ss.

19 Curiosamente, el término de ecologia del paisaje lo acufi6 el gedgrafo aleman Carl Troll en
el afio 1939, tres afos mas tarde de que Tansley acufiase el de ecosistema (BUREL Y
BAUDRY, 2002, 7).
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comenzar subrayando la dificultad de su definicion, a pesar de que las
referencias al mismo sean histéricas y que abunden “multitud de
definiciones académicas de gran complejidad y dificil conciliacion” (ZOIDO,
2001, 277). Puede ser esta una de las razones de su indefinicién juridica
como primeramente sefiala MARTINEZ NIETO (1993) y todavia corroboran
anos mas tarde LASAGABASTER y LAZCANO (2004). Si se constata una
evolucidn, sobre todo al hilo de diferentes Conferencias (por ejemplo la de
Benelux del1982) y acuerdos (Carta Mediterranea del paisaje de 1994,
Convencién Europea del Paisaje del afio 2000), que han ayudado a
reflexionar y buscar definiciones concretas de lo que se entiende por
paisaje, como se vera mas tarde. En general ZOIDO (1998, 30) subraya
gue “en el conjunto de aproximaciones cientificas y técnicas al paisaje ha
primado el conocimiento del hecho (el paisaje o el proyecto que en él se
construye), o de sus causas (factores que lo explican, requisitos de
implantacién) pero raramente se realiza el ejercicio completo de analizar
objetivamente el paisaje, explicar su formacién, prever sus posibles
transformaciones y conocer la valoracidn social de lo existente y de su
evolucion” (1998, 30).

En la década de los noventa —en la que el término de paisaje va a conocer
una profundizacién tedrica y metodoldgica importantezf’— se van
incorporando otras perspectivas como la juridica de MARTINEZ NIETO
(1993), que va mas alld de la consideracion —-hasta ahora tradicional- del
paisaje de caracter excepcional y natural, adoptando una perspectiva
amplia. El autor hace un repaso del paisaje como objeto del derecho,
considerando que el paisaje -entendido como recurso natural y cultural-, no
ha sido tratado suficientemente en los estudios juridicos ambientales,
habiendo pocas referencias en la doctrina espafiola. Destaca la dificultad de
su definicién y acotacién al ser un concepto juridico indeterminado. Tras ello
analiza las posibilidades que la legislacién general ofrece para su defensa,
desde la mas general o conocidas del paisaje natural hasta las visiones mas
sectoriales como el tratamiento del paisaje litoral, ecosistema urbano,
paisaje industrial, monumental, la integracion estética de las
infraestructuras, etc. El autor concluye que en la defensa paisajistica —como
en otros problemas ecoldgicos- no depende sdlo de factores econdmicos
sino dela adopcion de diferentes estilos de vida, alternativos a los actuales
gue comportan una importante destruccion del medio ambiente. Desde el
punto de vista juridico cree que hay que aclarar la perniciosa confusion
entre ambiente y paisaje pues son dos bienes juridicos claramente
diferenciados. Cree que la legislacion espafola contiene normas del paisaje
con suficientes mecanismos para su defensa pero que su aplicacidon
dependen del juicio estético previo que realiza la Administracién, y que al
carecer de mecanismos de participacién ciudadana que los impulsen pueden
caer en la desatencién en su tutela. Por ultimo destaca la importancia del
nuevo instrumento, la Evaluacion de Impacto Ambiental.

Desde un punto de vista metodoldgico, de como objetivar la valoracion que
del paisaje —-en este caso del paisaje vasco-atlantico- realiza la poblacidn

20 Esta dindmica es general, pero tiene especial reflejo en el caso de la Geografia, pues
siendo siempre importante, hoy “constituye un asunto vertebral de su proyecto moderno de
conocimiento” al mismo tiempo que se empieza a incorporar o a intentar incorporar a
diferentes documentos territoriales (MATA, 2002).
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hay que resefar la tesis doctoral inédita de ORMAETXEA (1995) presentada
en la Universidad del Pais Vasco?.

Dentro de las aportaciones que comienzan a realizarse sobre el paisaje y su
renovaciéon tedrica y metodoldgica desde la geografia®?, destacaremos
algunas que tienen mayor relacidon con el tema de investigacion. Si este ha
sido un tema geografico por excelencia no es de extranar que sea desde
esta ciencia que se estén produciendo las aportaciones mas interesantes
sobre el tratamiento del paisaje en sentido amplio, mas alld de sus valores
exclusivamente naturales o ecolégicos. Mas tarde se abordaran otras
aportaciones, también relacionadas con el tema pero que se corresponden
con otro momento®:. Algunas de las mds interesantes son las que recogen
los Seminarios de Medio Ambiente impulsados por la Fundacién Duques de
Soria desde 1995 y que entre 1996 y 1998 se van a dedicar al paisaje,
dirigidos por E. Martinez Pison (1998). Precisamente en el primero de ellos,
celebrado en 1996 pero recogidos en 1998, hay que sefialar el analisis que
del valor integrador del paisaje hace MARTINEZ PISON (1998b) y la
contribucion que su concepto puede realizar como instrumento de
conocimiento ambiental. En este sentido se produce también el trabajo de
MUNOZ JIMENEZ (1998), que analiza la integraciéon del paisaje como
geosistema en la geografia fisica. Desde un acercamiento del mundo rural
es interesante el analisis que de los profundos cambios que estd impulsando
la nueva dindmica econdmica en los paisajes rurales (procesos de
abandono, procesos de sustitucion y transformacion radical, procesos de
modernizacion e integracién econdmica, cambios de paisaje en los nuevos
ambitos de especializacién productiva, estrategias de transformacién en los
espacios periurbanos, etc.) realiza CABERO (1998), y que luego se ampliara
al tratar el tema del desarrollo rural.

Pero quizds la aportacion mas interesante desde el punto de vista de la
investigacion es la de ZOIDO (1998), que analiza las posibilidades de
insercion del paisaje en la legislacion y planificacion tras repasar la situacion
europea. Dicho autor ya mostraba su preocupacién por el tema en la década
de los ochenta (1989), y sera uno de los mas activos participantes en la
formulacion y aprobacion del Convenio Europeo del Paisaje aprobado por el
Consejo de Europa en el ano 2000. De este trabajo de 1998 cabe destacar
la idea de que el maximo aprovechamiento del concepto de paisaje se
encuentra en su aplicacién al suelo no urbanizable y el importante papel
que otorga a la escala intermedia -subregional o comarcal- para su
implementaciéon. En la escala regional, en las Directrices se debe realizar un
mapa regional de unidades de paisajes y definir los objetivos paisajisticos
regionales, dandose normas vy criterios generales para cada unidad
paisajistica, y recogiendo -aunque sea a nivel recopilador-, un inventario o

2! En cierta manera La Comunidad Auténoma Vasca intentd ser pionera en este tema. En
paralelo a la redaccién de las DOT y otros documentos y estudios sobre el medio fisico, en
1990 se realiz6 el Mapa de Paisaje de la CAPV. El problema residié que su por su resolucion
cartografica —no de escala, pues esta era 1:25.000-, tenia una dificil integracion en la escala
subregional y apenas ha sido utilizado por los equipos redactores de los PTPs. Hoy se esta
realizando un Inventario y Catalogo del Paisaje.

22 3, GOMEZ MENDOZA (dtra.) (1999, 14) sefiala tres motivos de que el paisaje se pueda
considerar una de las nociones fundadoras de la geografia moderna: la importancia de los
aspectos fisondomicos en su definicidon, su caracter global, y porque es percibido como un
producto de la accidon humana.

23 Fundamentalmente por la confeccién y aprobacidén de la Convencién Europea del Paisaje
aprobada en Florencia en el afio 2000 por el Consejo de Europa.
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catalogo de espacios protegidos. En la escala intermedia o subregional se
deben de determinar los componentes principales que caracterizan el
ambito de actuacién, asi como las cuencas visuales que lo forman y sus
complementarias, las cuencas ciegas o espacios mas ocultos donde se
pueden localizar actividades visualmente molestas, los itinerarios recorridos
con mas frecuencia y los de mayor impacto paisajistico, los hitos visuales y
los miradores y atalayas que se pueden convertir en lugares privilegiados
para la contemplacién del paisaje. También es esta escala la conveniente
para dar criterios, directrices y normas para el planeamiento urbanistico
general y los planes especiales que desarrollen espacios caracterizados
paisajisticamente (espacios naturales protegidos, paisajes agrarios de
interés cultural, paisajes con valor por estar relacionados con un
acontecimiento histdrico cuya fisonomia no debe ser alterada, etc.). Como
se puede observar comienza a tomar cuerpo la idea -vieja por otra parte
sobre todo en la Geografia-, de que no sbélo se debe proteger y/o ordenar
los paisajes sobresalientes o con valores ecoldgicos o naturalisticos
excepcionales, sino el conjunto del territorio. El autor sefiala ademas que la
mayor parte del territorio requiere un tratamiento paisajistico poco
complejo, al que le puede bastar un mejor conocimiento de las unidades
paisajisticas en las que establecer normas sencillas y determinadas técnicas
de actuaciéon para algunas practicas. Una atencion prioritaria requieren
otros paisajes con procesos de alteracién o cambio mas rapidos como son el
litoral, periferias urbanas, valles, laderas y cumbres montafiosas, etc.).

Seguiran las aportaciones sobre el paisaje, pero estas se recogen mas
tarde, al analizar las nuevas dinamicas territoriales y en el marco legal, al
analizar la Convencion Europea del Paisaje.

Por fin habria un altimo grupo, de mas dificil clasificacién, bien por la
amplitud de las finalidades que marcan para la ordenag:ién del territorio,
rayando a veces lo utépico (GONZALEZ HABA y MARTINEZ DIEZ, 1980;
RODRIGUEZ-ARANA, 1988) o por la originalidad, en su momento, en el
acercamiento al tema ( DE HEREDIA SCASSO, 1982).

Como resume ENERIZ (1991, 54-55), todas estas aportaciones sobre la
ordenacion del territorio tienen tres aspectos en comun, que serian:

a) Su ambito supramunicipal en contraposicion al ambito municipal
caracteristico del urbanismo;

b) Su amplio contenido material que abarca distintos sectores de la
actuacidon administrativa; y

c) Su formulacion a través de las técnicas de planificacién. Afiade que si
bien el primer y tercer punto no ofrecen mucha discusion en la
doctrina, no ocurre lo mismo con el segundo pues dependiendo de la
amplitud del contenido que se le atribuya se alcanzara una definicidon
mas estricta o mas extensa de lo que significa la ordenacion del
territorio.

Cree que tanto doctrinal como legislativamente se puede hablar de un
concepto estricto o minimo donde la ordenacion del territorio se presenta
como técnica administrativa que persigue la utilizacién racional del territorio
y que engloba y coordina todas las actividades publicas y privadas,
acercandose al tradicional urbanismo; y un concepto mas amplio, de
maximos, en la que la ordenacién del territorio se concibe como politica
vinculada a la planificacién econdmica, al medio ambiente, y a la mejora de
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la calidad de vida de los ciudadanos, que engloba a todas las politicas
sectoriales y en la que el urbanismo no seria mas que una entre ellas.

AVILA (1993, 33-34) -ademads de coincidir en el caracter de planificacién
regional y de integracion de diferentes politicas con incidencia territorial-,
destaca su importancia en la proteccion y uso racional de los recursos
naturales como base de la politica ambiental.

PEREZ ANDRES (1998a, 144-147) que también recoge la visién de Enériz-
destaca la importancia de la regionalizaciéon, y tras analizar el reparto
competencial también concluye que la competencia de ordenacién del
territorio tiene un dmbito competencial propio y diferenciado que incluye las
previsiones alrededor de: la definicion de los usos racionales del suelo
armonizando las politicas sectoriales; la gestién responsable de los recursos
naturales y la proteccion del medio ambiente; la correccion de los efectos
producidos por el incontrolado crecimiento urbano e industrial, propiciando
un desarrollo socioeconémico equilibrado de los territorios de la CCAA. y
mejorando la calidad de vida de sus habitantes; y -por su caracter
horizontal-, la regulacién y organizacién de la gestién de la ordenacion del
territorio, lo que supone la prevision y ordenaciéon de las actuaciones
publicas y privadas, la coordinacion intrautonomica y la colaboracion
administrativa (AVILA, 1998a, 352).

Es interesante recoger, sobre todo si se tiene en cuenta el caracter
comparado de su trabajo, las dificultades que senfala HILDENBRAND (1996,
33-36) para el desarrollo de la politica de ordenacion del territorio.
Previamente ya ha sefalado como un factor de éxito —u obstaculo a salvar-
su capacidad de coordinacién y cooperacion tanto en el nivel horizontal -
politicas sectoriales-, como vertical —niveles institucionales-. En este sentido
también menciona la creciente demanda y necesidad de articular procesos
de participacién publica que permitan la participacion de la sociedad civil.
Unidos a estas cuestiones el autor sefala tres factores que situan la
ordenacion del territorio en una posicidon de debilidad politica frente al resto
de politicas sectoriales. El primero es que carece del caracter inversor que
tienen otras politicas sectoriales por lo que no es depositaria de los recursos
financieros de aquellas. El segundo factor es que la consecucidon de sus
objetivos se situa en el horizonte temporal del medio y largo plazo, ademas
de tener un alto grado de abstraccion. Es por ello que la ordenacién del
territorio es menos visible, sus resultados no son tan palpables para los
ciudadanos como otras politicas publicas que ofrecen resultados mas
inmediatos y concretos. El tercer y ultimo factor de debilidad es la ausencia
de grupos de presion especificos para la ordenacién del territorio que
reivindiquen constantemente de las Administraciones Publicas una gestién
eficaz y mantenida de esta materia, tal y como hacen otros grupos de
interés en la defensa de las politicas sectoriales. La excepcion sdélo se
presenta entorno a algunas cuestiones relativas a cuestiones
medioambientales o a determinadas cuestiones de planeamiento
urbanistico. En este contexto de dificultades puede ocurrir, como demuestra
la experiencia recuerda el autor, que cuando surgen conflictos entre los
objetivos de ordenacién territorial y los marcados en las politicas
sectoriales, sean las propias Administraciones publicas las que no tengan
desarrollada la voluntad politica suficiente para hacer respetar y cumplir los
objetivos marcados por la ordenacion territorial frente a los sectoriales.
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1.3 Nuevos retos del planeamiento y de la ordenaciéon del
territorio en el siglo XXI: la globalizacion y las nuevas
dinamicas territoriales.

Como ya se ha comentado anteriormente, en los Ultimos afios se estan
produciendo otras aportaciones, en general ligadas a los efectos o
consecuencias que la globalizacion esta teniendo en el territorio, en sus
nuevas dinamicas territoriales, y entre las que cobra especial protagonismo
la discusion entre la sostenibilidad de la ciudad difusa o dispersa, simbolo
de la nueva era. Aun y todo, en ocasiones, los problemas de fondo que
surgen son de alguna manera recurrentes: la necesidad de una visién o
planificacion supramunicipal, excesiva artificializacion del territorio y
degradacion de ecosistemas, explotacion irracional de los recursos
naturales, etc.?*.Otras veces, como se ha sefialado en la introduccidon, esta
también ligada a la crisis del urbanismo como disciplina cientifica y al del
planeamiento como practica profesional, sin determinarse bien si la crisis
viene de antes o ha sido provocada por las nuevas realidades territoriales
de la globalizacién, ante las que tanto el urbanismo como la practica
profesional del planeamiento no ha sido capaz de responder, o tiene que
cambiar de paradigma (ver por ejemplo LOPEZ de LUCIO, 1993, y
EZQUIAGA, 1998). Con su habitual lucidez, TERAN (1979) ya habia
anunciado los principales factores que contribuian a la crisis del
planeamiento a finales de los afios setenta. El primero es de caracter
metodoldgico y supone el fin del caracter comprensivo del planeamiento y
su pretension de ofrecer un modelo de ciudad o territorial cerrado. El
segundo es que la dimensién politica del planeamiento va cogiendo cada
vez mas fuerza, a lo que estda contribuyendo de manera importante los
graves problemas ambientales que han acompanado al desarrollo urbano. El
tercero y ultimo son los profundos cambios que se estan produciendo en el
desarrollo econdmico y especialmente la crisis energética y de recursos.

Muchos autores (SERRANO, 1986; PEREZ ANDRES, 1998) destacan la crisis
que vivié la llamada cultura de la planificacién, del planeamiento —no sdlo el
urbano y territorial- desde la década de los setenta tras la crisis energética
y en la década de los ochenta, cuando mas arreciaban los nuevos aires
neoliberales. Cuando parecia que amainaban y se recuperaba su necesidad
-en parte también de la mano de la nueva cultura medioambiental ligada a
la sostenibilidad y en el caso espanol por el importante desarrollo regional
del nuevo Estado de las Autonomias-, de nuevo vino a verse superada -
tedrica, conceptualmente e incluso a nivel de instrumentos de intervencion-
por las nuevas dinamicas territoriales de la sociedad de la globalizacion.
Este primer apartado se concluye con algunas referencias al particular tema
de la “gobernanza” de los nuevos territorios y con el repaso algunas
experiencias de planeamiento europeas.

Por su especificidad, se ha distinguido un apartado propio para la politica de
espacios naturales protegidos, el desarrollo rural y la gestién del paisaje,
temas de especial actualidad y trascendencia en la ordenacion del territorio.

2% Curiosamente, salvo excepciones, comentarios mas generales o la produccién cientifica
especifica relativa a espacios naturales protegidos o de alto valor, se vuelve a poner el
énfasis en la problematica de las areas ya desarrolladas, donde mas incide el fenomeno de
extension de la ciudad difusa, que en el ordenamiento de todo el territorio, abarcando
también el mundo rural.
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Unido a estos temas, también se empiezan a dar las primeras valoraciones
sobre las experiencias -todavia escasas en muchos casos- de desarrollo de
los instrumentos territoriales ya aprobados en las décadas de los ochenta y
noventa en sucesivas legislaciones de ordenacién del territorio o su mayor o
menor adecuacidn a las nuevas politicas impulsadas desde Europa,
especialmente tras la aprobacién de la Estrategia Territorial Europea (ETE).

Por ultimo se han mencionado las aportaciones realizadas principalmente
desde la geografia entorno a la necesidad de una visién estratégica del
desarrollo territorial de la Unién Europea y que ha estado motivado en gran
parte por el desarrollo de la Estrategia Territorial Europea (ETE), y las
reflexiones sobre las experiencias europeas, favorecidas por encuentros de
corte académico universitario y profesional como el Seminario sobre
Planeamiento del siglo XXI sefialado al comienzo o el realizado en la
Universidad Internacional Menéndez Pelayo en su sede de Valencia en
septiembre del 2003 sobre "“el gobierno de los territorios”, o las
aportaciones de diferentes investigaciones universitarias realizadas desde el
mundo de la geografia recogidas en el nUmero monografico del Boletin de la
AGE n©° 39 dedicado al desarrollo territorial sostenible en Espafa:
experiencias de cooperacion.

Parece que se vuelve a abrir un periodo fructifero en cuanto a reflexion
sobre las posibilidades de intervencion desde el planeamiento con diferentes
aportaciones conceptuales, metodoldgicas, etc., pero subrayandose la
necesidad de los cambios, de una reconceptualizaciéon de la ordenacién del
territorio, que en gran parte estd unida también a la refundamentacion del
concepto de interés general en una sociedad abierta (PAREJO, 1997).

1.3.1 Nuevas dinamicas territoriales: procesos de
metropolizacion y crisis del planeamiento.

1.3.1.1 Ciudad compacta-ciudad difusa, ciudad sostenible.

Dentro de la discusion sobre los nuevos desarrollos territoriales —e incluso
antes de hablar de territorio “fordista y postfordista”-, un tema
ampliamente discutido y con gran carga simbodlica ha sido el de la
confrontacién entre ciudad difusa o dispersa -importada del modelo
anglosajon y en especial estadounidense-, y la ciudad compacta,
caracteristica del modelo europeo que ya la habia adelantado el autor
LOPEZ de LUCIO (1993). Con una perspectiva mas histdrica sobre el
desarrollo de las ciudades a través de la historia también realiza una
aportacién critica NAREDO (1994), que ya pone de manifiesto el problema
ecologico de las ciudades actuales al no cerrar el ciclo de materiales y
recursos utilizados para su funcionamiento, en contra de la logica de la
biosfera. Esta discusion habria que enmarcarla, cronolégicamente, en el
desarrollo y difusién del concepto de sostenibilidad y también, dentro de las
dificultades del planeamiento para poder abordar las nuevas dindamicas
territoriales.

LOPEZ de LUCIO (1993) ya anuncia la evolucién desde “la ciudad” a las
regiones urbanas policéntricas dentro de un nuevo ciclo econdmico mucho
mas internacionalizado (1993, 142-165), y constata los principales rasgos
del nuevo espacio urbano de la ciudad contempordnea, que se pueden
resumir en los siguientes puntos: pérdida y disolucién de los limites, entre
lo urbano y lo rural (la ciudad actual -frente a la ciudad tradicional
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compacta- ya no es reconocible en sus limites), con un doble proceso de
desaparicién del espacio rural y de ruralizacién del espacio urbano, que
lleva consigo la formacién de comarcas y regiones urbanas extensas que
pueden llegar a extenderse en un radio entre 30 y 70 kms.; esto conlleva
un mayor consumo de espacio y menores intensidades de uso que a su vez
tiene como consecuencia el incremento unitario en los costes de
construccién, conservacion y utilizacién del territorio urbanizado, agravado
por el fraccionamiento y las crecientes distancias; se produce un fenémeno
de dispersion y fraccionamiento de las actividades y funciones que dan lugar
a la homogeneizacién de los fragmentos y a una creciente segregacion
social, viéndose agravados estos procesos por la progresiva difuminacion e
incluso desaparicién del espacio publico multifuncional sin limitaciones de
acceso; crecientes necesidades de movilidad solucionadas en base al
vehiculo privado con la pérdida progresiva de calidad y eficacia del
transporte publico, cada vez mas cuestionado; despilfarro de recursos y
materias primas no renovables o de dificil reposicion, en especial de energia
y consumo de agua, acompafiados de problemas de contaminacién (1993,
181-214).

El autor sefiala los que para él son los grandes principios en que se basa el
planeamiento urbanistico contemporaneo: el principio de globalidad de la
intervencion urbanistica o pretension de ordenacion integral del territorio; el
planeamiento urbanistico como instrumento de confluencia/coordinacion
entre las distintas politicas y planificaciones sectoriales; el principio de
secuencia temporal y de jerarquizacion en las determinaciones de los
distintos escalones de planeamiento; programacién de la secuencia
temporal con que se deben realizar las infraestructuras basicas y la
urbanizacion /ocupacién del suelo de las extensiones urbanas; y el principio
de la equidad en el reparto de cargas y beneficios. El problema es que las
nuevas dindmicas provocadas por la mundializacion de la economia y la
expansién del discurso neoliberal —-con su pretensién de desregularizar la
actividad econdmica y limitar al maximo la intervencién publica-, han hecho
entrar al planeamiento tanto urbano como territorial regional o
metropolitano en crisis, cuestionando su valor e incluso su posibilidad de
desarrollo y de coordinacion del planeamiento supramunicipal. Destaca
como el planeamiento siempre se ha basado en dos supuestos
fundamentales: la capacidad -tras el analisis de la realidad y sus posibles
tendencias- de predecir el futuro por un lado, y la posibilidad de llegar a
acuerdos colectivos que permitan configurar dicho futuro por otro. Las
nuevas dinamicas condicionan su cumplimiento hoy en dia. Es dificil lograr -
a pesar de realizar buenos analisis-, una buena previsién de la realidad y de
sus tendencias, pues los puntos clave del posible futuro seguramente estén
fuera de la propia realidad analizada. Por otro lado, los centros neuralgicos
de decisién se desplazan desde las ciudades o nodos territoriales a redes
trasnacionales, ubicuas y poco arraigadas y solidarias con el territorio donde
se localizan, lo que contribuye a aumentar el grado de incertidumbre de las
ciudades, despierta la competencia entre metrépolis y ciudades para lograr
atraer inversiones y localizaciones de plantas productivas, y en definitiva
obstaculiza el encontrar objetivos comunes entre los diferentes agentes.

En resumen, se dificulta la identificacién del interés comin y de las
estrategias globales para conseguirlo. Si a estas cuestiones se le afiade el
conflicto entre las concepciones del planeamiento urbanistico como
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instrumento de coordinaciéon de las planificaciones sectoriales o como simple
planificacion sectorial especifica por un lado, y las contradicciones entre la
l6gica de la programacién temporal urbanistica y la légica presupuestaria de
las Administraciones publicas por otro se obtiene el cuadro que explica en
gran parte la crisis del planeamiento en si mismo. Fruto de un movimiento
pendular -que confundié las criticas a las visiones y metodologias
comprehensivas y funcionalistas mas ortodoxas de los afios cuarenta-
sesenta con la critica a la figura del propio plan- fue lo que el autor llama
“ensimismamiento en el urbanismo urbano”, en el trabajo por fragmentos
del territorio, por “proyectos urbanos” y a través de politicas sectoriales.
Todo ello llevaba a una reduccién del campo disciplinar de la urbanistica y a
la negacidén no sélo de la posibilidad sino de la conveniencia de un proyecto
global, sea a escala urbana -Plan General- sea a escala supramunicipal -
Planes territoriales regionales o metropolitanos-, aunque el autor no cree
que “cultura de plan” y “proyecto urbano” sean conceptos antagdnicos, sino
mas bien complementarios e indispensables (1993, 215-250).

LOPEZ de LUCIO (1993, 257-270) concluye con una serie de propuestas
para lograr un desarrollo sostenible de las ciudades, que no debe
confundirse segun él, con el sostenimiento mas o menos camuflado del
actual modelo de desarrollo: primar densidades residenciales que permitan
recuperar el sentido del espacio publico plurifuncional y la posibilidad de
desplazamientos a pie y de desarrollo del transporte publico; favorecer la
continuidad del espacio urbano y la integracion de sus diferentes segmentos
en un sistema global significativo y coherente; primar la complejidad
funcional a diferentes niveles -usos, tipologias, rentas, etc.-;
mantenimiento del espacio policéntrico siempre que se integre en un
modelo denso, continuo y complejo, evitando la fragmentaciéon vy
segregacion funcional y social favorecedora de una movilidad basada en el
automovil; favorecer el desarrollo de un sistema de transporte publico de
amplia cobertura y de calidad. Todo ello se alcanzard con la implantacién de
diversas politicas de suelo, vivienda, etc. pero sobre todo con un
planeamiento que desde el punto de Vvista ecolégico supere las
contradicciones de la ciudad dispersa, que acabe con la autonomia de las
planificaciones sectoriales —-especialmente de las grandes infraestructuras
de la comunicacidén- y proponga unos usos del suelo coherentes con el
modelo y objetivos perseguidos, y que desarrolle planes estratégicos del
conjunto del territorio con objetivos a medio-largo plazo y con un amplio
consenso institucional. El autor defiende el restablecimiento de los
organismos de coordinacién metropolitana y regional que permitan el
anadlisis y proposiciones estratégicas que condicionen las politicas
sectoriales. Subraya que la descentralizacidn absoluta de las competencias
de planeamiento a escala municipal no tiene porqué ser ni mas democratica
ni mas justa, y ella también debe someterse a los imperativos del interés
colectivo. Por fin, cree que la politica de planeamiento debe buscar un punto
intermedio para el paisaje urbano, que no responda ni a la masificada
imagen de la ciudad especulativa ni a las engafiosas ilusiones bucdlico-
pastoriles de la ciudad difuminada en el campo.

RUEDA (1993) -con la originalidad en el contexto de esta revision de
realizar su analisis desde el punto de vista ecoldgico- ya sefialaba en la
década de los noventa como unos de los males de la planificaciéon actual de
las ciudades se debia a seguir aplicando la concepcién funcionalista del
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planeamiento surgida en los afios 40 y entroncada con el anterior
movimiento de ciudad jardin inglés, y recogida en la famosa carta de
Atenas. Estas teorias son las que propusieron un sistema de planificacién
urbana basado en wuna rigida compartimentalizacion del espacio
acompafiada con una localizacién segregada de las actividades segun su
funcidon: industria, residencia, universidad, zonas comerciales, espacios
verdes, etc. quedan separadas fisicamente y se conectan por una extensa
red de calles y transporte horizontales. El problema es que este modelo
crea disfunciones, entre las que mas destaca -porque las sufre el propio
modelo- es el de la congestion del trafico al favorecerse un sistema de
transporte basado en el coche privado, que provoca que las velocidades
medias de las ciudades se vayan haciendo cada vez mas lentas hasta llegar
a dicha congestion. Ademas las soluciones que se aportan (extensién de la
red y de las calles en detrimento de las aceras, nuevas aperturas de
“cinturones” a medida que los anteriores se congestionan, introduccién de
nuevas tecnologias y gestién informatica del trafico, grandes aparcamientos
para foraneos en el centro, etc.) se agotan en el medio plazo y vuelven a
reproducirse los mismos problemas pero agrandados, mientras que por otro
lado, el resto de variables (contaminacidon atmosférica y acustica, deterioro
estético, accidentes de trafico, etc.) también han aumentado. Pero es que
este modelo no sdlo afecta al factor funcional y medioambiental, sino que
también contribuye a disminuir la cohesién social, a diluir el sentido que
tiene la ciudad como civis. Por un lado se produce una segregacion de la
poblacion favoreciendo la creacién de espacios exclusivos segun las rentas
gue se ven impulsados por la planificacién funcionalista y el mercado. En
contra de la mixtura social se favorece el contacto entre iguales (tanto por
renta a nivel de residencia como por funciones y espacios: los universitarios
con universitarios, los trabajadores con trabajadores, etc.), los contactos
aumentan en numero pero pierden en intensidad, etc. Ocurre en otros casos
que, al verse favorecidos tanto por el planeamiento como por el mercado
los espacios periféricos, los espacios centrales u otros espacios tradicionales
se ven degradados, homogeneizandose también pero por abajo (bajas
rentas, ciudadania problematica, inseguridad, etc.). El autor afiade que
muchas de las politicas sectoriales emprendidas finalmente estan
equivocadas pues parten de posiciones tecnocraticas, que no buscan las
causas originarias ni transformar el modelo de ciudad. Y esto se agrava por
la percepcidon de competitividad entre ciudades que les lleva a buscar la
solucién en la légica del crecimiento, justificando la necesidad de hacer de
las ciudades sistemas complejos, grandes y poderosos, monstruosos si es
necesario.

Afos mas tarde RUEDA (2001a y 2001b y 2002) constata que esta situacion
se ha agravado con la importacién, en parte, del modelo de ciudad difusa
anglosajona, que “impone” como cultura urbana un desarrollo basado en la
vivienda unifamiliar y el coche (o los coches). Este proceso se complementa
con los efectos de difusién de la actividad econdmica en una economia
globalizada basada en el crecimiento, el consumo y la acumulacién, que
acentua la dispersién por el territorio al buscar localizaciones préximas a las
redes de carreteras bien comunicadas. Esto crea un clima de incertidumbre,
lo que lleva a las ciudades a entrar en una absurda carrera por atraer
inversiones y seguir creciendo. Primero son los nodos mas estratégicos de
la red, luego los alrededores de las principales vias de comunicacion, y
finalmente se ocupan las intervias, lo que al final puede llevar a la
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ocupacion total del territorio. La red de movilidad es la que pasa a
condicionar el planeamiento. El resultado es una malla de carreteras y vias
segregadas que pueden compartimentar el territorio en poligonos de 4 6 5
Km. de lado que terminan por llenarse con edificaciones dispersas a un
ritmo de implantacion no conocido hasta ahora. La segregaciéon funcional de
actividades y funciones se agrava y al final se impone una movilidad
motorizada obligada basada en el vehiculo privado. Y esto se aprecia
facilmente en los consumos de suelo: el ejemplo de Barcelona —-que se
puede extender al resto de regiones metropolitanas espafiolas y europeas-
es claro, pues entre 1970 y 1990 ha consumido mas suelo (unas 26.000
hectareas) que en los dos mil afios anteriores (unas 20.000 hectareas hasta
1970). Si el ritmo de ocupacién entre 1956 y 1972 fue de 623 ha/ano, entre
este aflo y 1992 sube a 1.262 ha/afo. En resumen se impone el despilfarro
como estrategia por competir, no sélo a nivel de suelo sino de otros
recursos.

Desde el punto de vista de la cohesién social, la segregacién social y
actividades que impone el modelo de ciudad difusa hace que su vida se
empobrezca, tanto en los tejidos urbanos tradicionales como en los nuevos
desarrollos. La ciudad se va vaciando de contenido y el espacio publico (la
calle, la plaza, el barrio como unidad) pierde su valor como lugar de
encuentro e intercambio. Asi, las relaciones vecinales, la regulacidon de
comportamientos por conocimiento y afectividad, la identidad con el
espacio, las posibilidades de contacto que ofrecia el espacio publico, etc. se
van diluyendo. Y no es que la ciudad difusa tenga vocacién de reducir los
contactos e intercambios de informacidn entre personas e instituciones pero
la especializacion y segregacién favorecen que para poderlos realizar
recurramos a los medios mecanicos o de telecomunicaciones. De alguna
manera la ciudad difusa es cada vez mas compleja, aunque cada una de sus
partes sea cada vez mas sencilla —-o se simplifica- en el sentido de hacerla
mas homogénea. Su mayor problema es que la complejidad crece a costa
de unos consumos enormes de suelo, energia, recursos naturales, de
explotacion de los ecosistemas locales, regionales y globales que en
comparacién con cualquier ecosistema natural son totalmente ineficientes.
Desde el punto de vista de esta investigacidon ésta es una idea importante,
resaltar que los conflictos no son ya Unicamente internos al sistema urbano,
pues traspasan sus propios limites y llegan a impactar en los ecosistemas
regionales y globales, no sélo en los locales.

El autor realiza un retrato mas crudo, al sefialar que hoy en dia la légica de
las decisiones no sigue las estrategias que presentan los planes territoriales,
sean de ambito municipal o metropolitano, sino las que imponen la
actividad a implantar por la multinacional que quiere invertir. Esta no busca
“estructurar el territorio”, sino simplemente puntos del mismo que estén
bien comunicados a un mercado lo mas amplio posible, que dispongan de
un entorno tecnolégico complementario y de mano de obra cualificada. En
este contexto las estrategias de las administraciones publicas parecen
reducirse a ofrecer el maximo de ayudas y apoyos para conseguir atraer la
inversion. Estas dinamicas tienen como consecuencia el reforzamiento de la
importancia del proyecto concreto y las planificaciones sectoriales sobre los
planteamientos mas globales, contribuyendo a la crisis del planeamiento.

Como consecuencia, S.Rueda defiende el modelo de ciudad compacta como
mas eficaz y eficiente, pues sus propias caracteristicas (mayor densidad y
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menos consumo de suelo para igual numero de funciones,
multifuncionalidad de los espacios, valoracion de los espacios publicos como
espacios de encuentro e intercambio, posibilidad de racionalizar el
transporte publico y reduccién del tiempo para los contactos, menor
contaminacidon y utilizacion de energia y recursos naturales, ritmos de
crecimientos mas lentos que favorecen una mejor integracién de los nuevos
desarrollos en la estructura anterior, reduccion de la inestabilidad al
proporcionar mayor numero de circuitos reguladores recurrentes, etc.) le
permiten aumentar su complejidad con un menor uso de recursos. Ademas
también senala la importancia de conservar y explotar sosteniblemente los
llamados sistemas no urbanos, es decir, los sistemas rurales y los sistemas
naturales. Incide en que la conservacién se ha dirigido hacia areas
residuales, a zonas consideradas cuando menos inhdspitas para la vida
humana por su calidad o localizaciéon (areas de montafia, marismas, etc.).
Plantea como modelo de ordenacién del territorio el mantener una cierta
estructura basada en una ciudad compacta y diversa y un nivel de
explotacion sostenible de los sistemas no urbanos (rurales y naturales). El
imaginario del modelo lo sintetiza entre dos extremos de gran diversidad
constituidos por la ciudad compacta por un lado y el bosque -0 un
ecosistema natural- por otro. En el centro quedaria lo que él llama el
“campo de juego”, el espacio de cultivos, pastos, valles, etc. donde las
interacciones entre del hombre y de algunos organismos del bosque son
fuertes y se mantiene reducida la diversidad bidtica de las comunidades.
Vuelve a subrayar la importancia del transporte en el mantenimiento del
funcionamiento de las conurbaciones urbanas en las cuales, dadas la
separacién espacial de las funciones y la segregacion social se obliga a un
aumento del metabolismo externo, que es lo que permite -con un gasto
energético excesivo-, el control y explotacion de los sistemas periféricos y
los intercambios entre las distintas partes.

Posteriormente, desde una perspectiva mas amplia -aunque ejemplificando
en el caso de Barcelona-, RUEDA (2003) hace un analisis de los costes
ambientales de los modelos urbanos dispersos en todo el territorio. En él
defiende de nuevo a la ordenacion del territorio como instrumento para
lograr un desarrollo sostenible. Como primer impacto significativo sefala la
impermeabilizacion del suelo y sus consecuencias. La primera es que la
creciente artificializacion del territorio con un gran aumento del suelo
ocupado provoca un aumento de los caudales de avenida, que en algunos
casos de avenida ordinaria pueden aumentar hasta un 700 % en cuencas
pequefas (cita el autor al Plan Territorial Metropolitano de Barcelona, de
1992). La mitigacidn de sus efectos se intentan lograr con una mayor
canalizacion de las cuencas, que disminuye los dafos que las crecidas
provocan en los bienes humanos inciden negativamente en otros factores.
Por un lado el aumento de la velocidad lleva consigo una pérdida de la
biodiversidad de los rios, y por otro impide una buena captacidon vy
aprovechamiento del agua pues disminuye sus posibilidades de infiltracién y
recogida en acuiferos®.

25 En la época en que se redacta este articulo me llega por el colegio de gedgrafos una
noticia del periddico catalan El Punto del 18 de octubre del 2005 referida a las inundaciones
producidas en la Costa Brava de Girona. Los gedgrafos D. Sauri y A. Ribas sefalan como la
fuerte urbanizacion producida a partir de 1950 (1,17% ese afio frente al 13,2% en el 2003)
en la primera linea de costa acompafiada por la urbanizacion difusa de vertientes
montafiosas y pequefos llanos interiores cercanos a la costa, han modificado sensiblemente
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En segundo lugar cita el impacto del creciente consumo, la apropiacion
humana del agua de la cuenca, muy unido a la tipologia edificatoria
importada del mundo anglosajéon de vivienda unifamiliar con césped
“escocés” -que hay que regarlo-, y piscina -que hay que llenarla y
renovarla-, y que ademas no tiene en la topografia un factor limitante (en la
region metropolitana barcelonesa se ha pasado de una ocupacién de
10.000ha. de suelo de baja densidad en los afios cincuenta a 50.000 ha. en
1980). Es decir, al consumo doméstico necesario se le afiaden importantes
consumos superfluos (con ironia, el autor menciona también el mayor indice
de lavado de coches en estas tipologias que en otras mas densas,
sefialando como posible razén el aburrimiento). El problema es que esa
agua sustraida a las cuencas no llega a los sistemas terrestres y de agua
dulce. Y asi se reduce la evapotranspiracion y exudacién de los sistemas
forestales, reduciendo la humedad relativa del bosque y provocando un
estrés hidrico que provoca -en el caso de las plantas mediterraneas- la
emision de sustancias hidrocarbonadas olorosas con gran indice de
inflamabilidad, lo que junto al resto de factores y el abandono de la
agricultura potencia las posibilidades de producirse incendios y de la
propagaciéon de éstos, con sus nefastas consecuencias como el aumento de
la debilidad vy biofertibilidad de los suelos, aumento de los procesos de
erosion y pérdidas de suelo que a su vez dificultan la retenciéon del agua,
etc. El autor, recogiendo una idea de R. Margalef, llega a proponer las
proporciones generales que se deberian respetar teniendo en cuenta la
capacidad de carga: un tercio del agua deberia ser para los sistemas
terrestres, otro para los sistemas marinos y el tercero para el hombre.
Afade ademds, que por las propias caracteristicas climaticas, los rios
mediterrdneos no tienen la capacidad de dilucién de los rios mas al norte lo
que influye en una calidad del agua menor. También subraya otros efectos,
a veces no tan visibles, que la combinacién de la excesiva captacion y la
mala calidad originan en los sistemas marinos: hay una disminucién de
aporte de sedimentos que secularmente llegaban a la costa que ya no
llegan y provocan fendmenos de regresion (pone como caso emblematico al
delta del Llobregat), y por otro lado, la falta de aportes y la disminucion de
su calidad da lugar a un empobrecimiento de los organismos y biodiversidad
de las plataformas marinas continentales, donde se concentra el 95% de la
vida marina.

Un tercer ambito de impacto tiene que ver con la fragmentacion del
territorio y la pérdida de la biodiversidad. El autor destaca como el modelo
de movilidad que impone la ciudad difusa lleva a crear una tupida malla de
carreteras y vias segregadas que van ocupando el territorio con poligonos
de varios kilbmetros de lado. Esta malla tiene como consecuencia la
reduccién de la superficie natural de los habitats por un lado, y por otro
insulariza los sistemas naturales reduciendo su biodiversidad y sus
posibilidades de desarrollo por aislamiento y fragmentacién de dichos
sistemas. No se incorporan los criterios y recomendaciones de expertos y
del Consejo de Proteccién de la Naturaleza que ya en el afio 1991 critican la
consideracion de los espacios protegidos como santuarios que se aislan de
su entorno mas amplio, y la falta de incorporacién de bandas de transito o

el régimen hidrolégico del territorio. Es por ello que piden, entre otras cosas, un mayor
control del crecimiento urbanistico como primer punto para poder luchar contra los riesgos y
desastres que provocan dichas inundaciones.

77



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

zonas tampdén a modo de pre-parques de los propios parques naturales,
pues la singularidad y persistencia de algunas zonas de interés dependen de
zonas mas extensas. Para superar esta vision es necesario integrar en la
ordenacion y planificacion del territorio, al mismo nivel que el sistema de
estructura urbana, el sistema complejo de espacios abiertos
interrelacionados entre ellos, como en el caso del Randstand holandés. En
este caso la zonificacion del espacio rural se hace mas compleja vy
particularizada, y en el mismo plan de escala regional se dan normas para
tres tipos de politica estructural a desplegar sobre el espacio rural: la
conservacion activa, el ajuste activo y la renovacidon activa. En definitiva
subraya la creciente importancia que deberia tener el medio fisico en la
ordenacion del territorio y su gestion.

Un cuarto ambito de impacto es la pérdida de suelo fértil que se produce,
principalmente en suelo llano (menos del 10% de pendiente), que en el
Area Metropolitana de Barcelona (AMB) es del 33%. De éste, casi se ha
consumido el 50%, pero si se cumplen las previsiones de los PGOU’s
aprobados se llegara al 80%. Si estas previsiones se anaden los
periurbanos, las redes de infraestructuras, servicios y sus servidumbres, la
superficie aumenta hasta llegar practicamente a la colmatacion. El impacto
en la superficie agraria y forestal ha sido importante (un -22% en el
periodo 1982-1989 y se prevé un -30% para el 1989-2006). Y esto en un
suelo que una vez ejecutado es practicamente irreversible. Pero es que
ademas, hoy en dia, hay de infinidad de actividades, equipamientos,
viviendas o urbanizaciones desperdigadas en los suelos no urbanos
metropolitanos. En el caso barcelonés se han contabilizado hasta 11.000
fragmentos extendidos por todo el &rea, un conjunto de actividades
periurbanas enmascaradas en suelo no urbanizable que representan el 10%
del conjunto de suelo artificializado del ambito metropolitano: cementerios
de coches, campos de roulottes, circuitos de carreras, gasolineras, parques
de atracciones, aeropuertos, campos de golf, prisiones, complejos
hoteleros, depuradoras, vertederos, superficies comerciales, centrales
integradas de mercancias, ... Todo ello contribuye a conformar un paisaje
metropolitano fragmentado y cadtico, donde es de gran dificultad Ia
diferenciacion -tanto visual como normativa- del suelo urbano y rural o no
urbanizado. Y el problema es que algunas de estas "“actividades
camufladas”, también se dan en los Espacios Naturales Protegidos donde un
2% de su superficie se corresponde con viviendas, actividades extractivas,
vertederos, cementerios, etc. Para S. Rueda, esta falta de diferenciacién
entre campo y ciudad, entre lo urbano y lo no urbano, es uno de los
principales peligros del planeamiento y del desenfreno territorial actual.
Ante cierta insidia psicolégica que fomenta actitudes derrotistas que
terminan aceptando la total urbanizacién del territorio sobre todo en
entornos metropolitanos el autor defiende incluso la desprogramacién de
parte del suelo urbanizable, especialmente aquel que contribuyese a
generar una verdadera red verde. También insiste en el triple valor de los
espacios libres como conjunto de los sistemas naturales y rurales:
equilibradores de las disfunciones ecoldgicas introducidas por la actividad
humana, proveedores de recursos naturales y paisajisticos, espacios de
valor paisajistico y cultural que ofrecen funciones de esparcimiento y recreo,
ocio y practica deportiva, e incluso reposo psicolégico. Pero para ello
termina subrayando como muy importante marcar de nuevo la divisién
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entre campo y ciudad y desarrollar los espacios abiertos en red sin
fragmentarlos.

Un Jdltimo impacto que sefalado estd asociado a la aceleracion del
metabolismo en el modelo de ciudad difusa. El conjunto de los modelos de
gestién (movilidad, ocupacion territorial, etc.) que conforman el modelo de
ciudad difusa supone un aumento no sélo de consumo de suelo sino de
energia, agua, recursos naturales, etc. que van creciendo en la medida que
el propio modelo crece. Ya se ha hablado del agua, pero el caso del
despilfarro de energia también es importante en sus dos vertientes. Por un
lado por la movilidad obligada basada fundamentalmente en el vehiculo
privado (en muchas ciudades se estd llegando a que el 80% de los
desplazamientos diarios sean en coches, y en la medida que la ciudad difusa
se difunde este tipo de movilidad se justifica cada vez mas), y por otro
porque el modelo de vivienda unifamiliar aislada o adosada requiere mayor
gasto energético, de mantenimiento, etc. También sefala el creciente coste
de las infraestructuras, que si al principio se justifica por las plusvalias
generadas, luego se convierten en una carga que no se sabe muy bien
quién pagara.

En el marco de una reflexidon sobre la “ciutat sostenible”*® impulsado por el
Centro de Cultura Contemporanea de Barcelona y el Ayuntamiento de
Barcelona S. Rueda junto a otros autores, sefala que “la sostenibilidad no
es un dogma, ni un discurso teodrico, ni una formula magica. Es un proceso
inteligente y auto-organizativo que aprende, paso a paso, mientras se
desarrolla” y que sélo es posible “si el consumo de recursos y el crecimiento
de la poblacion estan acordes con las cambiantes posibilidades de
produccion del ecosistema global”, pero “la sostenibilidad perderia todo su
sentido si no va de la mano de la equidad y abona la justicia
social...sabemos también que la mezcla, la convivencia de elementos
diversos, es una enzima potentisima para catalizar la cohesién y la
estabilidad social” (RUEDA et al, 1998, 18, 22 y 122). Sintetiza su idea
sobre ciudad sostenible como aquella que es capaz de disefhar una
estrategia por la cual es capaz de aumentar su complejidad (H), es decir
sus posibilidades de contactos e intercambios, sin aumentar el consumo de
energia y recursos (E), de tal manera que una disminucién del cociente E/H
demuestra una mayor eficiencia del sistema pues con igual o menor aporte
de energia y recursos se aumenta su complejidad, sus posibilidades de
intercambio. Sitla la movilidad sostenible basada en el transporte publico
como una de las claves para el desarrollo de una ciudad sostenible,
destacando que “el objetivo primordial de una planificacion urbana
sostenible pasa por reducir significativamente los kildmetros per capita que
se recorren cada dia para ir al trabajo, a la escuela, a casa, a la tienda o a
los establecimientos de ocio. Una situacion ideal seria que el ciudadano que
va a pie pudiera llegar a realizar todas sus funciones diarias, sin utilizar
medios de transporte mecanicos, en un maximo de diez minutos” (1998,
102). Un trabajo que sintetiza las diferentes ideas del autor se puede

n26

26 Las reflexiones y discusiones sobre el término sostenible pueden ser inacabables. Para una
primera aproximacion puede servir el conjunto de trabajos reunidos por Barcena, Ibarra y
Subyaga (2000). Para una versidon mas oficial sobre el devenir del término ver Kramer
(2003) y para una aproximacion critica a la utilizacion perversa que de él se estd haciendo
ver Naredo (2004).
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encontrar en la conferencia que imparti6 en Zaragoza en la Asociacién
Ebrépolis y que se puede consultar via web (RUEDA, 2001b).

En linea con la tradicion de la ecologia del paisaje se estan produciendo
interesantes aportaciones, y que tienen que ver, en parte, con trabajos
provenientes del mundo de la geografia como es el caso del gedgrafo
francés Bertrand desde los afios setenta, pero fundamentalmente con el
trabajo de FORMAN y GORDON (1986). Dichos autores presentaron una
conceptualizacion que, basada en el modelo tesela-corredor-matriz, permite
el tratamiento heterogéneo del paisaje. A continuacién se relacionan
algunas de estas aportaciones. Entre ellas cabe destacar un conjunto de
trabajos coordinados por FOLCH (2003) y que dentro de la interesante
coleccion “Territorio y Gobierno: Visiones” edita la Diputacion de Barcelona,
como ya se ha comentado en otros apartados. El propio FOLCH (2003a),
inicia el trabajo con una reflexion en el que destaca la construccion
socioecoldgica del territorio, es decir, que sobre una matriz biosifica
preexistente los humanos van levantando un espacio de artificialidades mas
0 menos oportunas, configurando un espacio territorial donde cada vez es
mas importante la relacion campo-ciudad. Si bien es cierto que cada dia
mas el territorio se vertebra a partir de la ciudad, también es verdad que el
sistema urbano no es auténomo y no puede desligarse del territorio global
en el que se encuentra inmerso. Hoy en dia, sobre todo en los territorios de
fuerte presencia humana, hay una cuestién de gran trascendencia, y es la
conciliacion de los intereses especificos de cada uno de los usos que se dan
por dos partes, el espacio ocupado y el llamado espacio libre, y que se
reflejan en las diferentes perspectivas con que se puede mirar al territorio:
desde una actitud productivista, una utilitarista, una funcionalista, una
formalista, una patrimonialista, y por fin, una naturalista. El autor critica
que a veces los agentes se atrincheran en su mundo y llegan a simplismos
reduccionistas. Senala que el espacio libre no quiere decir vacio -significa
lleno de espacio-, y tampoco intacto, pues en Europa, estdan en mayor o
menor medida transformados. Defiende el tipo de compacta o mixta (que
mezcla diferentes usos y actividades) tipo la ciudad mediterréanea y
urbanizar en el sentido etimoldgico de la palabra, de “civilizar”, mas que de
ocupar o destrozar. En este tipo de andlisis destaca la escala como
parametro territorial basico que no sélo da la medida de las cosas sino el
caracter de los fendmenos. Subraya, inteligentemente, que al aumentar la
escala, no vemos las mismas cosas a un tamafo mayor, sino otras cosas
distintas.

Por su parte RODA (2003), presenta un trabajo que recoge la idea ya
mencionada del modelo tesela-corredor-matriz de Forman y Gordon,
destacando que en dicho modelo la matriz del paisaje es el ecosistema o
uso de suelo que ocupa la mayor parte del territorio, teniendo un papel
decisivo en el funcionamiento ecoldgico del territorio y en la conservacion
de la biodiversidad. En concreto aporta habitats extensos que si son
permeables, permiten la conectividad de diferentes organismos entre
teselas. Dentro de esta estructura destaca la importancia de los corredores
ecolégicos, de mayor anchura que los bioldgicos, y que al ser mas potentes
y contener habitats variados pueden soportar multiples flujos bioldgicos vy
abidticos, por lo que se puede decir que sus funciones convergen con las de
la matriza del paisaje. El autor defiende que las politicas sectoriales
(agricultura, transporte, urbanismo, etc.) deben valorar los bienes y
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servicios que ofrecen la matriz y sus conectores y que sus actuaciones sean
compatibles con ellos.

TERRADAS (2003) analiza la historia y los conceptos en torno a la idea de
paisaje, destacando como ha habido tres concepciones basicas, la
perceptiva, la estructural y la funcional. Las dos ultimas son las que se han
desarrollado cientificamente y han dado lugar a la ecologia del paisaje.
Critica las posiciones extremas de conservacionistas y culturalistas en el
debate sobre el paisaje pues no sélo se basan en errores conceptuales sino
también en visiones muy parciales. El autor destaca que el punto clave esta
en considerar que los paisajes no son estaticos sino dindmicos y sodlo
pueden ser entendidos como sistemas.

ULIED y JORBA (2003), en un interesante articulo plagado de ejemplos
defienden que la aproximacion al territorio construido debe hacerse desde la
aceptacién de la complejidad de los fendmenos ambientales y sociales,
complejidad que no hay que equiparar con complicacién. En la medida que
los modelos de simulacion social y ambiental ni escondan ni disimulen dicha
complejidad ayudaran en la explicacion de los fendmenos y a la toma de
decisiones. A veces creen que puede sorprendernos que esa aparente
complejidad sea mas sencilla de lo que parece y que los instrumentos para
su ordenacion pueden ser asombrosamente simples.

Dentro del mismo marco FOLCH (2003b) reflexiona sobre el paradigma de
sostenibilidad y su significado respecto al territorio, sobre el que proyecta
una nueva mirada. Para el autor este paradigma se basa en el concepto de
internalizacion de costos y responsabilidades, con lo que libera al llamado
espacio libre de su tradicional condicidn de lugar marginal. Esto significa
pasar del modelo convencional entrdpico insostenible a otro alternativo, el
modelo anentrdpico sostenible basado en la contencién del consumo de
energia y materiales o recursos, en una reduccidn de los vertidos de
residuos, y en el mantenimiento de la biodiversidad. Subraya Folch que la
sostenibilidad significa priorizar el trabajo y los recursos por encima de los
valores especulativos o puramente financieros, rescatando muchos de los
parametros biofisicos que hasta ahora eran marginados o ignorados por el
enfoque econdmico tradicional. Termina sefalando las prioridades
espaciales que a su juicio tiene la opcidn territorial sostenible: gestidn
territorial supramunicipal que supere los limites administrativos de los
municipios actuales (recuerda que la division municipal actual tiene su base
en la escala medieval del territorio, época en la que basicamente se
conformaron pero que ya no corresponde a las necesidades del territorio
del siglo XXI); el planeamiento ha de tener en cuenta el heteromorfismo
territorial y debe aplicarse sobre el espacio como una piel mas que como un
corsé; el crecimiento, y mas en las zonas desarrolladas y congestionadas,
no ha de entenderse como un mero incremento del tamano de las cosas; la
estructura territorial debe permitir la gradual disminucién de la movilidad
obligada, confiada mas a los sistemas colectivos que a las individualidades;
el mantenimiento del espacio libre es generalmente la mejor opciéon en un
territorio congestionado.

PESCI (2003) realiza una reflexibon con una perspectiva mas urbana.
Constata el conflicto socioambiental producido por el desarrollo de espacios
megapolitanos, aunque es capaz de ver sus lados positivos (posibilidad de
vida asociada, complementariedad del trabajo, creatividad espontanea,
maxima diversidad, etc.). En este contexto destaca la estructura urbana
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basada en multiples centros que permiten el aprovechamiento de las
externalidades positivas de los fendmenos urbanos, a la vez que mantienen
una relacion bastante armoniosa con su entorno rural histérico. Este seria el
caso de muchas de las regiones urbanas europeas y sus ciudades
intermedias, que frente al desarrollo de la mancha urbana infinita, son una
alternativa que permite el maximo potenciamiento de las energias rurales
sin la presidn de vaciamiento de las megaldpolis.

Para terminar este conjunto de trabajos coordinados por R. Folch, se
presenta la aportacion de TORRES (2003) sobre el fendmeno metropolitano
y su planificacion, que el autor termina concretando en el caso de la
Barcelona metropolitana. Tras analizar las caracteristicas de los sistemas
complejos define las regiones metropolitanas como sistemas complejos
adaptativos, por lo que cree necesario que los procesos de planificacion
territorial asi los consideren y traten. Afilade ademas que planificar es
necesario -aparte de viable y util-, por tres razones principales: por un
principio de garantia y justicia democratica, pues las decisiones de los
agentes serdn mas coherentes si hay un marco de referencia conocido y
compartido; por un principio de eficacia en la accién publica, para lograr
una eficiencia inversora cada vez mas necesaria por la escasez de recursos
publicos, por lo que la sociedad demanda una optimizacion de las
inversiones; y por un principio de sostenibilidad y solidaridad
intergeneracional. Como principales retos de las regiones metropolitanas
identifica tres: su papel como medio de innovacién; el desarrollo urbano
sostenible que requiere una redistribucién de las actividades para reintegrar
la actividad econdmica y residencial en lo posible, un incremento de las
redes del transporte publico, la visibn en mosaico de los sistemas o
subsistemas acertando a combinar espacios con diferente intensidad de
naturalizacion, la atencion especifica a zonas especialmente vulnerables
como el litoral, el impulso de directrices propias de la ecologia industrial
para organizar la actividad productiva, etc.; y como tercer reto la plena
incorporacion a la sociedad de la informacion. Para ello es necesario que
establezca estrategias frente a un conjunto de aspectos: respecto a la
organizaciéon basica, intentando asegurar las relaciones entre flujos vy
lugares y evitar la ciudad dual que advierte Castells; respecto al crecimiento
urbano, pasando de la explosidn urbanistica -ocupacién rapida de
territorios- a la implosidn urbanistica concebida como la renovacion y
recuperacion de los espacios urbanos marginados o degradados; respecto al
patron de movilidad que debera primar el transporte publico tanto para
asegurar la movilidad interna como la accesibilidad interna; respecto a la
regulacidon que asegure que el desarrollo propuesto y realizado es sostenible
para lo que es indispensable el desarrollo de indicadores; y por fin respecto
al patron dela gobernacién, de tal manera que el modelo de gobernanza
permita que el conjunto de actores pueda interactuar y ejercer las
respectivas funciones, para lo que habra que reforzar las capacidades
institucionales del sistema.

Como colofén es de destacar el trabajo del propio FORMAN (2004) sobre la
regidon metropolitana de Barcelona llamado significativamente mosaico
territorial para la region metropolitana de Barcelona. Tiene como objetivo
mantener y mejorar sus sistemas naturales basandose en los principios de
la ecologia del paisaje y disciplinas afines, desarrolladas especialmente en
las Ultimas décadas, identificando los principios y modelos espaciales que
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han de regir la planificacion estratégica del territorio en la region
metropolitana de Barcelona esbozando unas soluciones especiales
alternativas que sean prometedoras. El modelo estructural planteado se
compone de tres tipos de elementos: manchas, corredores y trama. Los
aspectos principalmente tratados han sido: la red esmeralda (areas de gran
valor natural y sus conexiones); las principales areas de produccién de
alimentos para el futuro (grandes paisajes agricolas productivos; parques
agro-naturales; y concentraciones de invernaderos); agua para la
naturaleza y la poblacién (escasez; inundaciones; flujos de aguas pluviales
y residuales; humedales); arroyos, rios y cintas verdiazules (calidad del
agua; vegetacién riberefia de las llanuras de inundacién; industrias, arroyos
y rios; y cuatro soluciones para cuatro rios); crecimiento, desarrollo y
municipios (areas clave para el crecimiento y desarrollo; areas de trama
verde; municipios con crecimiento limitado; consolidacion de llanuras de
inundacion, laderas, grandes dareas productoras de alimentos y de la red
esmeralda); transporte e industria (trafico, transporte publico y municipios;
trenes, camiones, carreteras y fauna; industria grande, mediana vy
pequena); la naturaleza y la poblaciéon de los municipios; el Llobregat y la
poblacién de los municipios; y la vinculacidn de la RMB con otras regiones.
Tras ello propone un plan para el conjunto de la RMB que con tres
alternativas: un plan base (alternativa dos), un plan mdas prometedor
(alternativa uno), y un plan minimo (alternativa tres). Por fin ejemplifica las
propuestas a una escala mayor para dieciséis sectores de la RMB.

En esta linea pero para el caso del Pais Vasco destaca el trabajo de
GURRUTXAGA (2004), que tras una revision tedrica del concepto y
aportaciones de la ecologia del paisaje, realiza una primera estimacién de la
permeabilidad del paisaje y rutas de minimo coste de desplazamiento para
especies de fauna forestal en la CAPV. Entre sus principales conclusiones
destaca la integracion de los criterios de conectividad ecoldgica en la
ordenacion territorial para cual considera imprescindible: el desarrollo de
estrategias territoriales integradas e instrumentos normativos de caracter
horizontal que supere la incidencia e impacto que la diferentes politicas
sectoriales (obras publicas -viaria, ferroviaria e hidraulica-, agricola,
forestal, conservacién de la naturaleza) tienen sobre los procesos de
fragmentacion de habitats y poblaciones silvestres. Estos procesos de
fragmentacion son especialmente importantes en la CAPV. Se deben
aprovechar las posibilidades de conectividad que ofrece la red de espacios
naturales protegidos, y tener en cuenta las politicas de desarrollo rural dada
la importancia de los aprovechamientos agricolas extensivos en la
conectividad ecoldgica. Es necesaria una gestidon que incluya la evaluacion y
seguimiento de las politicas adoptadas.

En esta linea de analisis ecoldgico de la ciudad, pero desde una perspectiva
mas teodrica, global y abstracta, aplicando los principios de la termodinamica
de los sistemas abiertos a las ciudades y de los mas recientes de capacidad
de carga y de la huella ecolégica, GARCIA BELLIDO (2004b), situa el
problema actual del futuro del desarrollo de la ciudad y del territorio, del
urbanismo y del planeamiento, en la cuestién ecoldgica, advirtiendo que “el
futuro ha llegado y ya estd entre nosotros, pero algunos no quieren ni
mirarlo” (2004b, 613). De manera critica e irdonica el autor sefala que el
problema actual del urbanismo no esta ni en inventar cémo y déonde encajar
el crecimiento difuso e incontenible actual de las megaciudades en un
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espacio reducido o en cémo dibujar la ciudad ideal eligiendo un trazado
concentrado o en estrella, en galaxia, en anillo, en red multicéntrica o
disperso. Tampoco estd en pensar en instalaciones ingeniosas de
imaginativos arquitectos-iluminados con rascacielos gigantescos, pasos
multielevados, helipuertos y subterraneos, o inmensas cupulas geodésicas
que engloban toda la ciudad a modo de burbuja con aire acondicionado que
intenten amontonar a mucha gente en poco espacio. Estas son
ensofiaciones artisticas basadas en visiones ingenieriles-tecnolégicas de los
problemas que en el fondo reflejan un estéril escapismo de la profesion.
Porque ademas es un problema que escapa a la escala local y se sitla en el
nivel global de la Tierra entera. El autor recuerda cémo en diversos estudios
se calcula que la huella ecoldgica de la mayoria de las ciudades occidentales
se sitla entre 120 y 200 veces superior a su superficie ocupada, o
calculando por paises Holanda se “apropia” de una superficie 15 veces
mayor que su propia area nacional o, por personas un habitante USA tiene
una huella ecoldgica de 12 ha/hab. afio. De aqui se pasa a calcular la huella
ecoldgica critica o capacidad de sustentacion también llamada capacidad de
carga maxima o densidad critica ecoldgica. Cuando la huella ecoldgica de
una poblacién supera su capacidad de carga maxima se habla de capacidad
de carga captada, robada o apropiada, que permite calcular el balance
ecolégico de un territorio tanto sea como déficit como excedente y que
como es logico presenta los déficits mas importantes en el caso de América
del Norte (-6,7 ha/hab.afio) y de Europa Occidental (-3,4 ha/hab.afo). Por
supuesto estas cifras se estdn dando porque en muchas otras zonas se
estan produciendo importantes carencias. El autor concluye que es
necesario introducir estos nuevos conceptos de la nueva economia ecolégica
en el urbanismo actual, y que, dada la escala y magnitud del problema, su
tratamiento exige una visidon global, integral y de escala incluso
internacional.

Aunque su analisis se centra en el desarrollo de la Agenda Local 21 interesa
destacar el trabajo de ECHEVARRIA y AGUADO (2002 y 2004), que, aunque
se presenta desde la perspectiva municipal en la que en general se han
desarrollado estas experiencias, en la conceptualizacién general no dudan
en afirmar que “la Planificacion Territorial y la Ordenacién del Territorio
representan un marco idéneo para la incorporacion del paradigma ambiental
en los programas de desarrollo territorial, sean estos urbanos o regionales.
En este sentido, la nueva concepcién del desarrollo sostenible y la urgencia
de su implementacién en la escala local-regional, representa una excelente
oportunidad para incorporar la cuestion ambiental y ecoldogica en la
planificacion territorial de una manera integrada y no como un proceso
paralelo, externo y sectorial” (2002, 329).

Desde una perspectiva social critica -que excede el marco de esta
investigacion- son de destacar las aportaciones de dos numeros
monograficos de la revista Ciudad y Territorio que se realizan afios mas
tarde entorno al tipo de ciudad excluyente, para la “élite” que suponen los
nuevos desarrollos de urbanizaciones privadas en todo el mundo
(MALDONADO y GARCIA BELLIDO, 2002), y a su vez como da lugar a la
aparicion de su “negativo”, la ciudad excluida o marginal (MALDONADO vy
GARCIA BELLIDO, 2003), que si bien en parte se pueden considerar
realidades histéricas, hoy en dia destacan por su magnitud y escala global
asi como el grado de intensidad de la segregacion. Dentro del Estado
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espafiol, NEL.LO (2004), analiza el proceso cataldn, y en especial el de la
region metropolitana de Barcelona, constatando la importancia del proceso
de dispersion por el territorio, muy unido a la evolucidn del mercado
inmobiliario. La dispersién provoca también importantes procesos de
segregacion espacial y social, por lo que el autor demanda un nuevo
enfoque de las politicas publicas ante los nuevos retos: contra la dispersion
intensidad o compactacion, contra la segregacion, ciudad. En otro marco
cabe situar la ya clasica aportacion de BORJA y CASTELLS (1997) sobre la
emergencia de las ciudades y sus redes, de lo local en la era de la
informacidn, sus relaciones con lo global y la importancia que la escala local
-entendida en su sentido mas amplio de regién, sin reducirlo
exclusivamente a la ciudad/municipio-, adquiere como reivindicacion de lo
propio frente a los procesos homogeneizadores ligados a la globalizacion. Es
lo que M. CASTELLS (1998) llama “el resurgir de las identidades”.

1.3.1.2 Territorio postfordista, nuevas realidades
territoriales y crisis del planeamiento.

Una primera reflexién interesante -aunque con una perspectiva muy de
urbanismo-ciudad mas que territorial-, es la que realiza EZQUIAGA (1998),
centrandose en la crisis del planeamiento en su doble dimensién, como
quiebra de los fundamentos epistemoldgicos de la disciplina y de la cultura
del Plan entendido en su version holistica y Unica del interés publico. Se
estd en el momento de ver si basta con un cambio de estilos de
planeamiento o estamos ante un nuevo paradigma. Lo que si parece claro
es que en los ultimos afios se esta con sensacién de crisis de la disciplina,
aunque esto no significa que los fendmenos territoriales son inasequibles al
conocimiento o a la regulacién. La practica del planeamiento también ha
sido ampliamente criticada, desde posturas muy heterogéneas, aunque la
corriente mas extendida y radical ha sido la neoliberal, tanto en el sentido
de procurar reducir la intervencion publica en la regulacién de los procesos
como en el énfasis por defender la actuacién via proyectos urbanos y/o
arquitectdénicos, que via plan urbanistico. Desde el mundo de la arquitectura
y la administracién también se ha defendido la actuacién via proyecto por
ser un instrumento mas eficiente de actuacion, por su caracter innovador
frente al planeamiento burocratico tradicional, o por su valor dentro de la
llamada economia simbdlica basada en la cultura, ocio, turismo, etc. o del
marketing urbano. El problema desde un punto de vista metodoldgico es el
mismo que el del paradigma urbanistico tradicional. Como sefala el autor,
el problema no esta “en que la aproximacién a la ciudad desde los
fragmentos sea contradictorio con el enfoque holistico del planeamiento
tradicional, sino en el reduccionismo implicito en entender que pueden
producirse cambios significativos en la ciudad manejando como variable
Unica las transformaciones arquitectonicas puntuales” (1998, 15), sobre
todo sino se integran en estrategias mas amplias de transformacion vy
gestion del espacio urbano.

Pero, subraya el autor, la nueva realidad metropolitana es diferente.
Aunque costd romper con el peso de la imagen de icono candnico de ciudad
ordenada y con sus limites bien marcados propia de la concepcidn
organicista, el planeamiento morfoldégico de los anos ochenta comienza a
hacerlo con su reivindicacion de lo diferencial y de lo local, incorporando
una nueva sensibilidad ante las cualidades del sitio, del lugar y del paisaje
como base del proyecto urbanistico, frente a los problemas de disolucion de
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la identidad urbana y la desterritorializacidon que caracteriza a la metrdpolis
moderna y que en los Ultimos afios se estd agudizando: separacion
creciente entre el espacio y lugar, fendmeno de Mc Donalizacion de la
sociedad y del territorio, que propicia la proliferacién de archipiélagos de
lugares tematicos idénticos aunque en contextos geograficos muy dispares.
Esto se produce ademdas en un contexto de crecimiento exponencial de la
movilidad que acompana a una ocupacién difusa del territorio, que ha
distorsionado las clasicas relaciones de dependencia entre la ciudad central
y los nucleos exteriores, pasando del modelo metropolitano segregado y
jerarquizado a una estructura policéntrica o reticulada, donde curiosamente
no son las actividades mas débiles las que son desplazadas, sino que son
funciones y elementos emblematicos de la centralidad los que abandonan
las localizaciones tradicionales para colonizar un nuevo territorio suburbano
y que de desenvolverse en un espacio concentrado pasa a ocupar mayores
extensiones del territorio. Es por ello que la nueva estructura organizativa
de las metrépolis desarrolladas supone una crisis profunda de las anteriores
teorias e ideas del desarrollo urbano. Y es este desarrollo de la llamada
ciudad difusa, basada en el consumo masivo de los tres elementos basicos
del medio ambiente -suelo, aire y agua-, lo que pone en primer plano la
cuestidn de la sostenibilidad.

Otra cuestidn que se destaca es la incapacidad del Plan tradicional para
lograr una eficiente organizacidon del territorio, debido a que la creciente
complejidad geografica, historica y morfoldgica del territorio se resiste a ser
reducida y encasillada dentro de las categorias legales de la clasificacion y
calificacion del suelo. Se deberia evitar la multiplicidad del arsenal técnico
del planeamiento que, cargandose de artificios, ha ido alejandose de su
objetivo esencial: formular un proyecto territorial coherente que responda a
las necesidades del municipio. El planeamiento necesariamente tiene que
abordar la complejidad pero desde un enfoque caracterizado por ser
estratégico, estructural y pluralista. Estratégico en el sentido de poder
combinar estabilidad y flexibilidad, de poder anticipar un numero de
escenarios susceptibles de ser modificados. Para ello es importante
distinguir entre Plan, como marco estable y ampliamente consensuado, y
Programa de Actuacién, que seria, en el marco del Plan, el instrumento de
accion de gobierno municipal en materia del suelo. El enfoque estructural
supone comprender que la realidad urbana estd organizada en diferentes
niveles, y sobre cada unos de ellos se puede intervenir con diferentes
instrumentos tedricos y normativos. No se busca -como haria el
planeamiento tradicional-, el diseno de las grandes infraestructuras sino que
se pretenden conseguir dos objetivos: proporcionar un marco legible de
diagndstico que no sean reduccionistas de la complejidad de la realidad, y
proporcionar una propuesta equilibrada entre los planos de diagndstico y los
instrumentos de intervencién. Por fin, la idea de enfoque plural se entiende
en doble sentido: como toma de conciencia de que la formulacién de la
estrategia urbana esta intimamente ligada tanto con los valores del
planificador, con su ideologia en el sentido amplio del término, como de la
instancia promotora del planeamiento; y en segundo lugar con una actitud
de apertura epistemolégica en el que se debe aceptar el marco de
incertidumbre en el que se mueve la realidad urbanistica.

En el origen historico del planeamiento urbano esta el definir y diferenciar
las esferas del interés publico y privado en la construccién de la ciudad. Con
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la planificacion morfoldgica preponderante de los afios ochenta se alcanza la
maxima expresion del urbanismo como “proyecto de ciudad”. Este ideal fue
puesto en cuestidén ante la evidencia de la escasa capacidad transformadora
de los planes sobre unos procesos urbanos que tenian razones
socioecondmicas mas profundas, abriéndose una brecha —acompafiada del
discurso neoliberal- que cuestionaba cultural y politicamente la hegemonia
del planeamiento integral. Es ahora -ante la ineficiencia del modelo
jerarquico y secuencia-, que se ensayan aproximaciones mas transversales
gue también se reflejan en el lenguaje (areas de oportunidad, operaciones
estratégicas, etc.). Todo ello contribuyé a poner en cuestién la tradicional
identificacion del planeamiento urbanistico con un Unico interés general
advirtiéndose esto en tres rasgos: un mayor protagonismo de la politica y
sus representantes en las decisiones urbanisticas; reconocimiento de otras
instancias y aproximaciones plurales en la intervencién en la ciudad y el
territorio mas alld del que realiza el planeamiento tradicional; y aparicién de
nuevas fuentes de reflexidn urbanistica (planificacién estratégica,
planeamiento defensivo, etc.). De alguna manera queda cuestionada la
hegemonia cultural del planeamiento comprensivo que ya lo habia sido en el
mundo anglosajon. El planeamiento incrementalista defiende que ante la
complejidad de informacion y de organizacidn de la misma que exige el
planeamiento comprensivo se siga un método de aproximaciones sucesivas.
El planeamiento defensivo pone en cuestion la hipdtesis de un Unico interés
publico como fundamento politico del plan comprensivo, subrayando la
importancia de reconocer la complejidad de intereses contrapuestos en la
realidad urbana que no ha sabido reconocer el planeamiento comprensivo,
guedando excluidos de las decisiones urbanisticas determinados colectivos.
Estas dos nuevas maneras de aproximarse al planeamiento abren las
puertas a la incorporacion de la perspectiva del género, que el autor piensa
gue serd pieza clave del nuevo paradigma urbanistico (1998, 26).

EZQUIAGA resume su analisis en tres puntos: crisis del racionalismo
cientifico y de la presuncion de objetividad del planeamiento;
reconocimiento de la pluralidad de intereses contrapuestos en la ciudad y la
consecuente dificultad para separar valores y acciones; y la convivencia de
diversos estilos de planeamiento en funcion de la posicidn del planificador y
de los intereses promovidos. Todo ello pone de manifiesto unas dimensiones
hasta ahora omitidas o infravaloradas por el planeamiento tradicional: por
un lado la consideracién del planeamiento como practica interactiva y
campo de concertacidén, negociacidon y el reconocimiento de un nuevo papel
que debera jugar el planificador como mediador y comunicador en la
resolucion de conflictos. Por otro considerar los valores implicitos en la
planificacion y gestidon urbanistica y la dimensidn ética del trabajo
comunicativo del planificador. Recogiendo las ideas de diferentes autores
desde distintas opticas como Friedmann, Habermas o Healey, sefiala como
caracteristica esencial del nuevo planeamiento el vinculo que debe
establecer entre conocimiento y accion, siendo su desafio mas importante el
articular un entendimiento comun de los problemas en un contexto de
diversidad social y cultural. Ganaria asi como instrumento para el debate
publico y el aprendizaje social y como plataforma para la negociacion y
concertacion de las estrategias marco de los diferentes agentes. Para el
autor es fundamental diferenciar entre el cuerpo disciplinar de la
proyectacion urbanistica, la dimension espacial del encargo social y la
practica profesional del planeamiento y, el formato legal en el que se
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desenvuelve. Para ello considera fundamental adoptar el razonamiento
heuristico en la aproximacion a los problemas, que permitiria operar al Plan
como instrumento de conocimiento, pudiendo no sélo identificar y
diagnosticar los problemas urbanos en toda su complejidad sino también su
correcta formulacion. Al asumir esta perspectiva se asume el
desconocimiento anticipado de la bondad de una solucién hasta que se
completa toda la secuencia y la implicacién personal activa del profesional,
subrayando asi mismo su responsabilidad ética.

En un articulo posterior, el mismo autor, sefiala que dentro del marco
europeo -donde se subraya la necesidad de una vision estratégica del
desarrollo territorial de la UE-, las nuevas experiencias y aportaciones
identifican tres requerimientos en el tratamiento de los problemas
espaciales: la adopcion de una perspectiva “estratégica”, orientada a la
deteccidon y regulacién de los procesos con incidencia espacial mas
relevantes e innovadores para una politica de reestructuracién territorial; un
enfoque “integrador” a un doble nivel, propiciando una comprensién del
territorio sensible a la diversidad por un lado, y planteando reflexiones
integradoras sobre ambitos geograficos coherentes, desde criterios fuertes
por otro; y la concepcién del planeamiento como instrumento de
concertacion, tanto en el ambito de los distintos niveles de gobierno del
territorio como entre los poderes publicos y la sociedad civil, lo que se ve
facilitado por la explicitacion de un marco estratégico territorial (EZQUIAGA,
1999).

Por su parte, TERAN (2000), en la presentacion del Seminario sobre el
Planeamiento Urbano-Territorial en el Siglo XXI ya mencionado, insiste en la
necesidad de que ya no sirven los mismos parametros conceptuales para
instrumentar las respuestas pues las condiciones en que se desarrolla la
disciplina y las actividades urbanisticas han variado considerablemente. La
complejidad de las nuevas dindmicas de la ciudad-territorio ha hecho
insuficiente la respuesta del urbanismo morfoldgico que ha imperado a
partir de la década de los ochenta. Aunque le reconoce sus aspectos
positivos -énfasis en los aspectos morfoldgicos, en la recuperacion de la
forma del espacio urbano y el la formalizacidon fisica de la arquitectura, el
desbloqueo de la separacion norma-accién mediante la introducciéon de
piezas nuevas y realmente abordables incluso financieramente frente a las
dificiles propuestas de financiacion del planeamiento mas determinista de
los afios sesenta, etc.-, también sefala sus deficiencias. Estas estan
fundamentalmente basadas en un error en el diagndstico de las dinamicas
econdmicas y demograficas, en la percepcion de que la ciudad, fruto de la
ralentizacién econdmica y demografica, ya no creceria mas, ni en poblacién
ni fisicamente: esto lleva a los planificadores a escoger una mirada
excesivamente introspectiva, que le hace ocuparse mas del arreglo interior
gue de su expansion; se entiende la ciudad no como un sistema unitario y
continuo sino como un agregado aleatorio y discontinuo de piezas
heterogéneas; como innovacién, se profundiza en los aspectos morfoldégicos
mas que en la funcidn y estructura urbana; en consecuencia, en la gestion
también prima la actuacién fragmentaria frente a su insercién en un marco
unitario; hay una renuncia a una visién global anticipada de la evolucion del
conjunto urbano y a la consideracidn de las relaciones con el ambito
territorial en el que se inscribe; se sustituye el plan urbano y territorial
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tradicional por el desarrollo de proyectos urbanos como Unicos instrumentos
urbanisticos de intervencion.

El problema es que las ciudades no se han detenido en su crecimiento,
acompafiado ahora de mayor dispersion, y ademas han aumentado en
complejidad, por lo que el planteamiento morfoldgico no tuvo respuesta
ante la nueva situacién. Curiosamente, como sefiala el autor, al mismo
tiempo que en la clase profesional se instalaba este planteamiento
morfoldgico y fragmentario, la propia realidad y las nuevas dinamicas
urbanas llevaban a una reflexion de escala territorial, especialmente
sustentada en la incipiente actividad de las Comunidades Autéonomas, a las
que se les ha reconocido la competencia en ordenacién del territorio y
recuperan la idea del denostado “modelo territorial”. El problema afade el
autor, ha estado en que estas experiencias parecen haberse llevado en
paralelo, independientes una de otra y sin apenas debate.

HALL (2000), tras analizar diferentes aspectos demograficos, econémicos,
tecnoldgicos, de nivel de vida y consumo, de transporte y energia, cree que
a nivel general, entre las cuestiones o0 problemas emergentes en
planificacion, la fundamental es la apariciéon de un conflicto, cada vez mas
claro, entre dos tipos de intereses que parecen estar sustituyendo las lineas
tradicionales de oposicién politica entre capital y trabajo: por un lado el
impulso hacia la creacion de riqueza y por otro la conservacion del medio
ambiente. Cree que estos problemas, aparentemente irreconciliables, se
pueden superar a partir de un crecimiento ecoldgico, un desarrollo urbano
sostenible basado en ciudades compactas, y primando el transporte publico
sobre las carreteras. Aun y todo se muestra prudente, subrayando que el
traducir las generalidades planteadas dentro del concepto “desarrollo
sostenible” a politicas urbanas y territoriales especificas es mas dificil en el
nivel local, y sobre todo en el subregional y regional. El tener en cuenta la
cuestién ambiental supone una nueva y compleja relacién entre las politicas
de uso del suelo y las politicas de otros ambitos (gestion del agua, residuos
sdlidos, proteccion de la naturaleza, transporte y movilidad sostenible, etc.).
Lo que es evidente para el autor es la superacion de la planificacién del
suelo en su formulacién convencional, exigiendo la nueva planificacion la
integracidn de las diversas politicas en los niveles nacionales y locales, pues
es una condicion para su eficacia. Para finalizar, apunta el autor la
formulacion estratégica como la mas adecuada para poder llevar adelante
estas ideas.

Por su parte, SANCHEZ de MADARIAGA (2000) en un sintético pero
interesante articulo repasa los cinco poderes basicos que tienen las
administraciones publicas para controlar o dirigir el crecimiento urbano, y
plantea los retos y preguntas que tienen en general todos los paises
occidentales a la hora de reformular sus sistemas de planificacion. Entre los
poderes sefala la intervencion/inversion publica directa, los controles
reguladores, las medidas desincentivadoras, las medidas incentivadoras y
los métodos voluntarios. Respecto a los retos de los nuevos sistemas de
planificacion los agrupa en tres grandes bloques: primero estaria la
asignacién competencial de cada uno de los poderes a los distintos niveles
administrativos de manera que permita satisfacer los objetivos de eficiencia,
equidad y ecologia, en suma de calidad de vida como Uultimo objetivo del
urbanismo. ¢Cémo lograr una cierta centralizacidén que permita lograr estos
objetivos a la vez que se respeta el principio de subsidiariedad? Un segundo
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bloque agrupa el reto de coordinacion y formacion de consenso en
contextos no jerarquizados -recuerda la cada vez mayor descentralizacion
europea- y con una creciente pluralidad de actores tanto publicos como
privados que reclaman una mayor participacion y democratizacion en la
toma de decisiones. El ultimo bloque se refiere al problema de cdmo lograr
adaptar la regulacion clasica, la normativa que seguramente seguira siendo
el principal instrumento del urbanismo, al nuevo contexto de cambio e
incertidumbre de manera que se conjuguen la flexibilidad y adaptabilidad a
la incertidumbre con el respeto a unas reglas generales, a un marco global
de referencia.

Una vision mas general pero de gran experiencia es la que aporta el
arquitecto portugués PORTAS (2003), con una vision muy de “ciudad”, mas
urbana que territorial, pero en la que constata la necesidad de una nueva
vison mas amplia que requiere la realidad territorial de hoy en dia. Al
evaluar la situacion del planeamiento de la ciudad contemporanea sefala
que hay cinco déficits. El primer déficit es la falta del caracter estratégico de
los planes cuyo objetivo deberia ser no eliminar la incertidumbre, cosa
imposible en la sociedad actual, pero si reducirla. En segundo lugar constata
un déficit de adaptabilidad normativa, no sélo de las ordenanzas sino del
disefio normativo, lo que el plan, a la vez que impone la forma, impone el
método para llegar a la definicion del contenido o la forma. El tercero es un
déficit en el diseno o trazado de los ambitos de geometria variable, que
deben de ser selectivos en el sentido de seleccionar los elementos
estructurantes o mas duraderos de la ciudad. El cuarto déficit es el de una
participacion de tipo constructivo, en el sentido de buscar el consenso vy la
concertacion como proceso que, de darse, ayudaria a reducir la
incertidumbre. Como quinto y Ultimo déficit sefala el poder realizar una
evaluaciéon también Illamada constructiva, en el sentido de feed-back, con
mecanismos de observacion y correccién on-line, que evalian el proceso
constantemente para introducir mejoras, alejandose de la concepcién de
planificacion en cascada de arriba abajo, valorando que las secuencias de
abajo a arriba no tienen porqué ir contra el sistema de planificacidon sino
que privilegian la informaciéon de la parte hacia el todo con tanta ldgica y
sentido de la planificacién como la contraria, que deduce la parte de un todo
previamente establecido (en parte es algo que ya es real y cualquiera con
experiencia en la administracion municipal lo conoce segun el autor).

Portas piensa que el problema principal estd en que la ciudad como objeto
de planificacién ya no es la misma, y que, la ciudad que como modelo
culturalmente reconocido existia se ha vuelto minoritaria, pues hoy en dia
se estd en un proceso de mutacion desde la ciudad hacia lo urbano, que se
ha generalizado y diversificado, rompiendo los limites tradicionales de la
ciudad-cultural hasta ahora conocida. Asi el anterior crecimiento por
ensanche o por crecimiento suburbano pasa a ser crecimiento extensivo o
disperso o difuso. Si antes los limites de la ciudad eran claros -lo que a su
vez permitia la zonificacién-, ahora los limites son elasticos y multiformes,
pasandose de la ciudad isla a la ciudad archipiélago, que, en contra de lo
que algunos han defendido, también tiene su ldgica. El autor sintetiza en
tres aspectos los rasgos estructurantes de esta urbanizacién generalizada.
El primero es que la discontinuidad fisica ha dejado de ser una excepcion
para pasar a convertirse en una regla. El segundo aspecto es que la
densidad global no depende, como antes, de las densidades netas
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residenciales, aspecto que cobra importancia al evaluar la sostenibilidad de
los diferentes tipos de urbanizacidn. El tercero es la diversidad de modos de
vida que acoge, y que se reflejan especialmente en los nuevos espacios que
no proceden de la ciudad heredada y que se corresponden con elecciones
intencionales de los actores urbanos (familias, empresarios, instituciones,
etc.). Asi, la urbanizacion emergente ofrece mayor grado de incertidumbre
y espacios mas asequibles que la ciudad candnica, que si es mas probable y
estd mas condicionada, incluso por regulaciéon. Frecuentemente se oponen
los dos modelos entre si como si tuviesen que ser alternativos el uno al
otro, cuando la realidad es que son interdependientes o complementarios, lo
que no quita para que las diferentes formaciones de la misma aglomeracién
compitan a su vez por atraer recursos publicos y privados. Estas son las
grandes dificultades -y las grandes oportunidades- que ofrece hoy la
gestién de las aglomeraciones, y lo que ayuda a entender la dificultad para
llegar a acuerdos entre los municipios. El autor concluye sefalando cinco
estrategias posibles para poder abordar las nuevas dindmicas y realidades
territoriales:

a) Formacién de mallas de continuidad del espacio colectivo, intermodales
e isoaccesibles, de tal manera que cada parte del territorio pueda
servir a las demas y ser accesibles desde cualquier punto, no sdlo
desde un punto central.

b) Correccion de densidades locales menos sostenibles por exceso o por
defecto con el refuerzo de centralidades anteriores o creacion de
nuevas centralidades o la potenciacién de zonas mixtas corrigiendo
anteriores efectos de zonificacion.

c) Valoracién y reconstruccion de sistemas ecopaisajisticos.

d) Atencién a los otros “parques” de la ciudad (tematicos, naturales o
artificiales con nuevas formas de trabajo, de la educacidn, y del ocio,
etc.)

e) La incorporacion de las dinamicas locales (ideas, voluntades, recursos,
etc.) para el refuerzo de los sistemas de gobernanza al mismo tiempo
que se refuerza el sistema inter o supramunicipal, es decir de gobierno
transversal que todavia necesita legitimarse y ganar la autoestima de
pertenencia activa a un todo de ambicidn superior.

SECCHI (2003), situa los problemas de la ciudad contemporanea en la falta
de respuesta de la misma a cuatro aspectos, que formula un tanto
ambiguos pero que estan en la base de los mismos. El primero es la
creciente autonomia del individuo que le lleva a un rechazo de la tutela por
parte de las instituciones de poder y a resistirse verse ahogado en el
anonimato de clase o género. Esto le lleva a acrecentar el individualismo y
sus espacios privados para desarrollar su existencia, y a modificar sus
comportamientos y practicas sociales. La consecuencia es la dispersion
urbana que a su vez ha suscitado el temor de que a la vez de que se
produce la “disolucidon de la ciudad” también sé de un proceso de pérdida
del orden social. El segundo aspecto es que la multiplicidad y la unidad no
son sindnimos de dispersion y concentracion, que a veces se han convertido
en estandartes ideoldgicos y enfrentados de manera falsa. El tercer aspecto
confirma los procesos anteriores, pues el autor sefiala que a fin de cuentas
lo que estd aflorando es lo cotidiano, la dimensidn corporal y temporal de la
ciudad, un fendmeno claramente asociado a la creciente autonomia del
individuo que encuentra en la afirmacién de la diversidad la mejor
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posibilidad de representarse. Pero aunque se den dispersion vy
fragmentacion, en la ciudad contemporanea -y especialmente en la ciudad
difusa-, al mismo tiempo, también se dan fendmenos de concentracién,
reinvencion de sus partes mas antiguas, modificacién de las modernas,
densificacion y rarefaccién, produccion de nuevas areas de centralidad, etc.
Por ultimo, como consecuencia de estos procesos y del retraso en su
comprension, sefiala el abandono producido de una parte de la ciudad a si
misma, la parte mas periférica y dispersa, donde ademas mas evidentes
eran los procesos de democratizacién del espacio. Subraya que esta parte
de la ciudad ha carecido de proyecto y se pensaba que era una forma
“degenerada” de ciudad que habia que borrar o abandonar para que poco a
poco se transformase en “ciudad moderna”. La principal consecuencia para
él es que las soluciones para esta ciudad no pueden darse como si una
poblacion homogénea y estable se tratase, sino desde la diversidad que su
complejidad plantea.

Fruto de las reflexiones que se van produciendo y de las diferentes
experiencias, investigaciones universitarias, etc. el discurso se va
enriqueciendo y haciéndose mas complejo. Asi FONT, al reflexionar en un
articulo sintético pero denso sobre “un nuevo planeamiento para una nueva
territorialidad” (2004b, 2003a y 2003b) %’ sefiala que hay que reconocer las
limitaciones del actual sistema urbanistico pero subraya que esto también
se produce en territorios con cultura de plan y con disciplinas urbanisticas
contrastadas, por lo que hay que pensar mas en razones estructurales y no
guedarse sélo en razones disciplinares. Primero analiza y da las claves de la
nueva territorialidad emergente para después pasar a dar ideas sobre lo
que debe caracterizar el nuevo planeamiento renovado. Comienza por
sefialar que desde el campo disciplinar se estd asistiendo al transito del
modelo de ciudad industrial o “fordista” al modelo de ciudad servoindustrial
o “posfordista”, que supone dos cambios fundamentales: el motor de la
actividad econdmica ya no es la industria sino los servicios y, segundo
lugar, se pasa de una morfologia urbana compacta a una estructura
espacial caracterizada por la discontinuidad. En la base por lo tanto esta un
cambio en la dindmica econdmica que se caracteriza por pasar de formas de
acumulacion y regulacion del capital ligadas al estado del Bienestar del
periodo anterior, a formas de acumulacion flexibles. Esto supone una nueva
division territorial del trabajo a todas las escalas y como consecuencia
cambios en las relaciones entre los sectores de la actividad productiva, en
los mecanismos de organizacion de la propia actividad, en la distribucién y
comercializacién de sus productos, y en las ldgicas de localizacién y tamafio
de sus centros de produccion.

El anterior territorio urbano industrial o “fordista” se caracterizaba por
integrar al maximo todos los elementos del proceso productivo, buscando
las llamadas economias de escala. Esto, a escala urbana y territorial, se
reflejaba en la concentracién espacial de las actividades econdmicas y los
desarrollos residenciales fundamentalmente. El tipo de planeamiento que se
desarrollé en este momento es el “racional-comprehensivo”, que intentaba

27 Dicho articulo recoge en gran parte las conclusiones del seminario ya citado y coordinado
por el propio autor con el mismo titulo dirigido en el afo 2001 y recogidas mas tarde en
FONT ARELLANO, A. (2003b): “Planeamiento urbanistico: de la controversia a la renovacion”,
207-219, en FONT ARELLANO, A. (coord.): Planeamiento urbanistico. De la controversia a la
renovacion. Coleccidon Territorio y Gobierno: Visiones n® 2, Diputacié Barcelona/Xarxa de
municipis, Barcelona, del que se recogen otras aportaciones.
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llevar adelante la llamada ciudad funcional como modelo tedrico del
movimiento moderno, y que se basaba en la caracterizacién de las
funciones urbanas y en plantear la zonificacion adecuada de los usos del
suelo (residencia, trabajo, infraestructuras, ocio, etc.) para que evitar
posibles conflictos entre los diferentes sectores de actividad. La estructura
urbana resultante eran varias zonas o partes separadas, que se podian
analizar y trabajar separadamente, para posteriormente identificar los
mecanismos por los cuales interaccionaban entre si. Es por ello que las
claves del proyecto urbanistico del territorio industrial fordista eran
“continuidad” en la composicion y crecimiento de las piezas, “concentracién”
de actividades y sectores y, “equilibrio” entre los diferentes sectores de
actividad y en el reparto espacial de dotaciones y servicios.

Pero este modelo, a partir de la crisis energética y econémica de los anos
setenta, comenzd a entrar en crisis. Primero porque se producen
importantes cambios en la localizacion productiva, y segundo por los
cambios de los flujos de la movilidad. Efectivamente la produccion tiende a
hacerse en clave de “produccidon flexible” -segmentando los procesos
productivos y la diversificacién de actividades-, para poder superar la
incertidumbre en la demanda de productos y bienes de consumo. Esto
ademas se vio favorecido por los avances tecnolégicos, tanto en la
automatizacion y robotizacién de las cadenas productivas como en la
introduccion de la informatica en la gestidn empresarial. Por otro lado, y
contrariamente a lo que en principio anunciaba la crisis energética, se
produjo una disminucion relativa de los costes de transporte, que junto a un
sistema de comunicaciones cada vez mas desarrollado y eficaz permitié una
generalizacion de los mercados, planteando nuevas relaciones espaciales
entre la produccion y la comercializacidon, dando lugar a una relocalizacién
de los Ilugares productivos en una geografia dispersa. Esto tendra
importantes consecuencias para la estructura espacial de la ciudad y para
los flujos de la movilidad obligada empleo-residencia, haciendo que se
multipliquen las conexiones territoriales. Ademas, el crecimiento del sector
servicios también buscard esta logica de localizacion cercana a la
infraestructura viaria y de transportes y a los lugares de especializacion en
una determinada actividad productiva. Como recuerda el autor, “la
eficiencia econdmica depende ahora cada vez mas del territorio, por la
localizacidon de las actividades de pequefios y medianos establecimientos
productivos en aquellos emplazamientos bien situados respecto a las redes,
o en relacion a zonas de especializacion configuradas en cada territorio”
(FONT, 2004a, 563).

En definitiva se ha pasado de un territorio jerarquizado y Unico, de un
espacio dominado por un centro y una periferia dependiente que tenia un
crecimiento continuo como en mancha de aceite a un territorio diferente, de
interdependencias espaciales y de autoorganizacién, con una realidad
territorial fragmentada y heterogénea. En él todavia perviven las formas
tradicionales de la ciudad fordista pero cada vez crecen mas la dispersién
territorial por un lado y la polarizacion sobre los principales ejes y nudos
viarios, dando lugar a un espacio discontinuo, desconcentrado,
permanentemente en desequilibrio, de”"geometria variable”, que rompe el
orden morfolégico y de estructura espacial de la tradicional ciudad
compacta del territorio “fordista”.
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En este mismo trabajo, al presentar los resultados de la investigacion
universitaria sobre la explosion de la ciudad en la Europa meridional en el
marco del Forum 2004 de Barcelona resume los cambios dados en las
dindmicas territoriales en siete puntos fruto de los cambios en la estructura
econdmica de la sociedad y de su organizacion social, cambios de modos de
vida, etc.:

a) Cambio en las dindmicas tradicionales del crecimiento urbano, en
virtud de las cuales se produce un aumento de la poblacion en
ciudades y territorios cada vez mas distantes del centro metropolitano,
gue a su vez va perdiendo poblacién.

b) Descentralizacion de las actividades de la industria y del terciario de
menor valor afiadido hacia la periferia metropolitana en el marco de las
transformaciones en el sistema productivo y en las tecnologias de las
telecomunicaciones.

c) Traslado de la residencia -obligado en la mayoria de los casos por los
altos precios de la vivienda en el centro o favorecido por la
descentralizacion del trabajo-, a lugares cada vez mas alejados. Esto
estd llevando a convertir en primera residencia lo que era
urbanizaciones pensadas como segunda, desarrollo de nuevos barrios
residenciales cada vez mas alejados, etc.

d) Notable incremento de los flujos de personas y mercancias, dentro de
un uso cada vez mas largado e intenso del territorio, consecuencia a
su vez de la dispersién territorial de la residencia, del trabajo, los
servicios, etc.

e) La aparicion de nuevas localizaciones de terciario y de grandes
dotaciones polarizadas alrededor de la infraestructura arterial, como
elementos emergentes de un nuevo paisaje metropolitano,
superponiéndose sobre el anterior orden de la ciudad compacta.

f) La continua pérdida e insularizacion de los espacios naturales
(bosques, 4areas agricolas, riberas, etc.) y una excesiva
“mineralizacion” de los espacios libres adaptados.

g) Algunas operaciones de regeneracion interna en las ciudades grandes y
medianas en las que el terciario y las dotaciones en general juegan un
papel relevante, dando lugar a nuevas areas de centralidad.

Volviendo al trabajo de “un nuevo planeamiento para una nueva
territorialidad” (FONT, 2004b, 561-567), el autor cree que este conjunto de
factores ha llevado a poner en crisis el modelo tradicional de planeamiento
de los que la proliferacidén del proyecto frente al plan o la abusiva utilizaciéon
de la “modificacion puntual” de los planes generales no son mas que unos
indicadores de dicha crisis, en unos territorios cada vez mas necesitados de
ordenar y vertebrar que de ocupar y colonizar.

Tras este analisis pasa primero a sefialar -a la luz de las experiencias
recientes mas interesantes-, cuales son las cuestiones mas relevantes para
la ordenacién urbanistica en la actualidad, indicando ocho cuestiones:

a) La necesidad, compartida, de acercamiento y colaboracidon entre las
diferentes disciplinas territoriales frente a los anadlisis de corte
disciplinar tradicional.

b) La necesaria integracion de las demandas relativas al medio ambiente
y al paisaje en las determinaciones del planeamiento urbanistico,
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dentro de la consideracién de la ciudad y el territorio como un sistema
Unico, e introduciendo mecanismos de evaluacién y control del proceso
de planificacion.

c) Frente al tradicional crecimiento urbano en extensién plantear
estrategias de recualificacion urbana que permitan, en la medida de lo
posible recuperar y densificar las areas ya edificadas o reordenar las
ya urbanizadas pero no ocupadas.

d) Partir de una concepcién integral del territorio, lo que supone la
consideracion del sistema de espacios libres como un componente mas
del proyecto de estructura, subrayando su importante papel
vertebrador y articulador del territorio. Dentro de este sistema
entrarian desde el jardin urbano al espacio natural protegido.

e) La conveniencia de concebir la estructura urbana y territorial a partir
de la infraestructura del transporte publico frente a la ldgica tradicional
de la movilidad individual y la red viaria.

f) Buscar un consumo ajustado de suelo que evite los enormes costes
sociales y ambientales de la dispersion urbana. Asi los nuevos patrones
residenciales o de asentamientos productivos deben caracterizarse por
las densidades intermedias y de mezcla de usos compatibles, y tener
incorporados los costes externos generados por las diferentes
infraestructuras (transporte publico, mantenimiento, etc).

g) Ante la tradicional disociacion entre el planeamiento urbanistico y los
programas de vivienda, la conveniencia de recuperar el componente
residencial como unos de los ejes fundamentales del plan.

h) La necesidad de una escala supramunicipal como marco de referencia
tanto para la ordenacion municipal como en el planeamiento de los
territorios metropolitanos. En ella se deberia abordar: la ordenacién de
los espacios libres, de la infraestructura viaria, del transporte y de las
comunicaciones, de la infraestructura medioambiental, de los
parametros generales de ocupacién del suelo por la edificacién, de las
actuaciones de caracter estratégico y prioridades de actuacién, de los
ambitos espaciales para el desarrollo de los planes, etc.

Para finalizar, de la comparacion de los principales sistemas europeos de
planeamiento y de otras experiencias, extrae algunas recomendaciones
para una posible reforma del planeamiento urbanistico:

a) La conveniencia de separar entre el plan estructura —como proyecto de
rasgos fundamentales de la ordenacién-, y el plan operativo, donde se
atribuirian los derechos y obligaciones de la propiedad del suelo o de
los agentes urbanizadores.

b) La distincion, tanto temporal como documental, entra la ordenacion
fisica o plan que definiria los principales elementos estructurantes del
territorio, y el programa de actuaciéon y plan operativo, que deben
poder adecuarse a coyunturas especificas.

c) Distincién entre elementos esenciales -de cara a su permanencia-, y
los que no lo son —para que se puedan modificar por procedimientos
reglados sencillos-. Los primeros deben estar amparados en el interés
publico, y para salvaguardarlo son cruciales las nuevas formas de
participacion publica y la modernizacion de la organizacién
administrativa.
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d)La necesidad de que los planes sean menos formales y mas
sustantivos, menos complejos y mas flexibles.

e) Incorporar la concepcion procesual del plan que en su flexibilidad
permita -tanto en su construccién como en su desarrollo-, incorporar
los cambios considerados razonables. También la incorporacion del
trabajo a diferentes escalas y la posibilidad de definir itinerarios y
escenarios alternativos.

f) La opcidn por una intervencion estratégica o selectiva, de pocas cosas
pero importantes, que suponga una jerarquizacion de las opciones de
intervencion.

Dentro de las aportaciones a la exposicion del Forum 2004 de Barcelona
destaca el analisis realizado por INDOVINA (2004) que defiende que la
dispersion es la que origina la metropolizacion del territorio, pero es ésta a
su vez la que evita que la dispersion empobrezca la vida social e individual,
pudiendo en parte contribuir a generar crecimiento econdmico y desarrollo
social. Para él, con el término metropolizacidén se quiere indicar la tendencia
a la integracion de diversos agregados urbanos vy territorios de urbanizacion
difusa pero que significan una manera diferente y mas amplia de construir
interrelaciones e interdependencias, una modalidad diferente de producir
ciudad, de hacer una nueva ciudad. Cree que la metropolizacién, la creacién
de una ciudad de ciudades, representa la concepcion del mundo de hoy en
dia, caracterizado por el problema de la integracidn en sus distintas
vertientes (social, cultural, urbana, etc.) y que a su vez crea diferentes
tensiones. Tanto en las nuevas dareas metropolitanas como en las
tradicionales se estd pasando de una jerarquia fuertemente estructurada
alrededor de un centro, de corte duro y piramidal, a una jerarquia blanda o
flexible. La tendencia ya no es concentrar en un Unico punto - la ciudad
central- las funciones principales sino por el contrario distribuir por el
territorio amplio puntos de especializacion, diversificados pero integrados en
un gran todo. Al analizar los factores que activan la metropolizacidon senala
la dificultad y la necesidad de identificarlos, y la existencia de Ia
especificidad local, pues aunque se pueda hablar de una tendencia general
la tipologia concreta de las transformaciones dependera de la combinacién y
del diferente peso relativo de los factores que operan en cada territorio. Las
nuevas dinamicas unidas a la globalizacion requieren una nueva
organizacién de la ciudad y del territorio tanto para situarse en la nueva
dimension de la economia mundial como para no sucumbir completamente
a los procesos decididos fuera de la comunidad afectada.

El autor sefiala como factores principales de la metropolizacién a tres. El
primero es la modificacidon del proceso productivo donde -a parte de
cuestiones ya citadas- destaca que la desarticulacion en la produccién ha
ido acompafiada de una fragmentacién de la cadena del valor afiadido, lo
cual no significa que la escala de produccidn sea indiferente sino que se han
modificado las condiciones para lograr las economias de escala: ahora no se
consiguen tanto por concentracién de la produccion como por controlar la
cadena de produccion del valor afiadido. Paraddjicamente esto requiere una
mayor integracién de la actividad econdmica que se dispersa por el
territorio. El segundo factor son las modificaciones de la vida cotidiana
(cambios en la organizacién del trabajo, en la estructura familiar,
prolongacién de la vida, crecimiento del nUmero de solteros, aumento del
tiempo libre, extension de las nuevas tecnologias al hogar, aumento de la

96



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

escolarizacion, etc.) que llevan a un aumento de las exigencias de servicios
y equipamientos diversos. Su satisfaccion requiere una masa critica de
ciudadanos pero también una accesibilidad comoda, facil, que no tiene por
qué basarse en la proximidad, y que estd acompanada de una
especializacion por polos (de comercio, de deportes, de ocio, etc.). El tercer
factor es la diversificacion de la renta que, junto a la transformacion del
espacio agricola en espacio edificado, son los principales factores que
marcan la nueva distribucién de las familias, las actividades de servicio y las
actividades productivas. La diferencia respecto a otra época esta en que la
renta se constituye en un factor de expulsién no de los colectivos
marginales sino de los ciudadanos medios asi como en la dimensién del
fenomeno y de las motivaciones que le caracterizan. Es el cruce de estos
tres factores el que favorece la llamada metropolizacién del territorio, que
aunque de lugar a multiples mosaicos metropolitanos segun como se
adaptan cada unos de ellos, todos participan de una misma ldgica: los
resultados positivos de la aglomeracion de personas, actividades, recursos,
etc. que se dio en la anterior etapa, hoy se puede alcanzar —-gracias al
desarrollo de las nuevas tecnologias, del crecimiento de la movilidad, etc.
en una situaciéon de dispersién. Esta ha pasado a simbolizar no el
aislamiento sino la conexién y la interdependencia. El rasgo fuerte del
nuevo mosaico metropolitano es una fuerte integracién en un contexto de
dispersién. El autor resume los rasgos comunes de estos nuevos territorios
en los siguientes puntos:

a) Distribucion en el territorio de potencial productivo ya sea en polos
compactos o de forma difusa, con la tendencia de pérdida de
actividades de produccién material en la ciudad central.

b) Distribucién por el territorio de numerosos polos especializados de
servicios (comercio, ocio, deporte, etc.), en los que prima su buena
accesibilidad fisica.

c) Tanto los flujos pendulares obligatorios (trabajo, estudios, etc.) como
los de tipo no obligatorio (compras, ocio, cultura, deporte, etc.) tienen
un caracter pluridireccional. Los servicios se distribuyen por todo el
territorio y no en funcion de los asentamientos familiares.

d) Las relaciones productivas entre empresas también se han convertido
en pluridireccionales.

e) Tendencia a densificar las zonas urbanizadas sueltas aunque sin llegar
a niveles de densificacién de las grandes ciudades.

f) Soluciones de continuidad en los asentamientos y en las localizaciones
puntuales que genera una situacion de asentamientos con una buena
habitabilidad.

g) Relaciones intensas entre las diferentes partes del territorio, no sélo
materiales sino también inmateriales (flujos de informacion, datos,
etc.).

h) Alto consumo de energia relacionado con la movilidad basada en

medios privados y los gastos de calefaccidn, mayores por la tipologia
unifamiliar.

i) Uso de territorios naturales no construidos (bosques, cursos de agua,
territorios agricolas, etc.) como estructuras “urbanas” disponibles para
la poblacion.
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Aungue no se puede pensar que los nuevos territorios metropolitanos estan
privados de un centro -a veces sigue con fuerza el anterior “corazén” del
area metropolitana-, tanto en éstos como en los nuevos puntos de
centralidad ésta se basa mas en la potencia que en la masa. Lo que
caracteriza las nuevas centralidades es la concentracién de actividades de
gobierno en sentido amplio como las de direccidon. En definitiva si en las
anteriores fases metropolitanas la fuerza principal era la centripeta, que
llevaba a la concentracidn casi sin seleccion de actividades, personas,
funciones, etc., en la nueva situacién la principal fuerza es la centrifuga
respecto a las actividades materiales y servicios banales, y centripeta para
las actividades de gobierno y direccidn. Para atraer estas actividades se
valora mucho la calidad del lugar pero también sus conexiones tanto en
larga distancia como en corta, las estructuras de formacién, los centros de
investigacion, la “vitalidad” urbana, centros recreativos, oferta cultural, etc.
Se tiende a desarrollar por lo tanto un territorio en “red”, pues la
caracteristica principal del territorio metropolitano son las intensas
relaciones territoriales, no sélo en la esfera del trabajo y la produccién sino
también en los servicios publicos y privados, en las actividades al aire libre,
en las culturales, de formacién, del patrimonio natural, etc.

El autor se pregunta si el nuevo mosaico metropolitano sirve para dar
respuesta a los nuevos retos de la globalizaciéon, y aunque cree que es una
pregunta de respuesta compleja y que todavia requiere de investigaciones
profundas, se atreve a dar unas pistas. En general cree que la globalizacion
supone una oportunidad para algunas economias, supone un problema para
muchas economias intermedias como la italiana y otras de la Europa
meridional y probablemente ocasiona un dafo creciente en los paises mas
pobres. Son evidentes dos consecuencias importantes de este proceso. Por
un lado la imposicidon de un Unico modelo de consumo y de cultura, y por
otro el problema del gobierno o gobernanza de la globalizacion. A una
escala nacional, las economias intermedias tienen dos opciones para
posicionarse frente al proceso, que tampoco son excluyentes. Una es el
buscar la maxima tipificaciéon de los bienes y servicios producidos, el “made
in” como signo de cualidad especifica, buscando singularizar la oferta en un
mercado cada vez mas amplio. Otra seria que para luchar frente a la
pérdida de posiciones de las producciones maduras se apueste por situarse
en algun punto de la vanguardia en la investigacion cientifico tecnoldgica.
Cree que los nuevos territorios metropolitanos no son la solucion pero si
ofrecen posibilidades para ayudar a conseguir esos objetivos ya que ofrecen
la integracion de las redes metropolitanas con las redes mas amplias de
caracter nacional o internacional, un capital social importante, centros de
investigacion y formacién, costos de transaccidn reducidos, un mercado
local de cierta consistencia, la posibilidad de interdependencias productivas,
etc.

También analiza el problema de la sostenibilidad que requeriria un sistema
eficiente en el uso de los recursos no renovables, un sistema eficaz de
respuesta a las demandas de la sociedad -familias, empresas, etc.-, y un
criterio de redistribucién de los recursos que prime la equidad social. Cree
que el nuevo modelo metropolitano puede conseguirlo si existe una activa y
sagaz conducta de gobierno, situando la cuestién de la gobernanza como
unos de los principales retos. En este sentido subraya que la eficiencia y
eficacia de los territorios metropolitanos sélo se conseguiran si existe un
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proyecto territorial, unas directrices, una afirmacién del interés general que
debe ser liderado por el gobierno publico. Apunta que es necesario
reflexionar sobre nuevos desarrollos de instrumentos democraticos que den
respuesta a la pérdida de peso de la estructura nacional y empuje federal
por un lado, y a la emergencia cada vez mas fuerte de los poderes locales,
gque son muy remisos a ceder partes de sus prerrogativas. En este punto
cree fundamental comenzar por una colaboracion interinstitucional facilitada
por una normativa que la imponga o que la haga factible. Se puede
distinguir entre un area de gobierno claramente local, y un area, mas
amplia, de caracter supramunicipal (segun los territorios, sus realidades y
problemas serd diferente). Es este nivel el competente para esbozar una
estrategia conjunta para todo el territorio metropolitano que debe incluir: el
desarrollo y crecimiento econdémico, objetivos de equidad y equilibrio social,
conservacion del medio ambiente, eficiencia y eficacia territorial,
crecimiento de los servicios, desarrollo de los equipamientos centrales. Para
lograr el objetivo de eficiencia territorial los nuevos territorios
metropolitanos deben dotarse de una adecuada red infraestructural que
asegure la movilidad interna multidireccional basada en el transporte
publico. Para ello no se debe partir sélo de la premisa de desarrollar la
ciudad compacta, sino que se debe hacer un esfuerzo conceptual por
adaptar el transporte publico a las nuevas realidades. Esto, a otro nivel mas
internacional, debe ir unido a la organizacién del transporte de largo
recorrido y a la creacién de plataformas logisticas, y al desarrollo de redes
telematicas eficientes que aseguren los flujos de informacién, de o6rdenes,
de conocimientos, de relaciones, de debates y de investigacion, etc.

Concluye destacando la importancia de la planificacion territorial, que
aparece como una hecesidad evidente en dos niveles. Primero en la
conservacion y puesta en valor del medio ambiente, también en su
vertiente de seguridad ambiental y sanidad, debiendo recurrir no sdlo a los
instrumentos clasicos sino a otros mas novedosos. Segundo en la correccién
de las desigualdades territoriales y la busqueda de una mayor integracion
territorial que supere los casos de marginacién social. Para ello es
importante que la planificacién asegure unos ciertos niveles de densidad
residencial que haga viables el desarrollo del transporte colectivo, reduzca
los costes de gestion de las infraestructuras, localizacidon de servicios de
primer nivel, permita las relaciones sociales, etc. Insiste en que aunque no
hay que volver a las densidades de otras épocas, los desarrollos dispersos
y de baja densidad pueden constituir un obstaculo para la plena realizacion
de las potencialidades de las nuevas estructuras metropolitanas. Afade que
la localizacion de los asentamientos productivos también ha de estar guiada
por el interés general procurando evitar su excesiva concentracién, y que
hasta hoy se ha guiado muchas veces por la autoorganizacion.

En el mismo marco de reflexion ASCHER (2004) subraya que la nueva
realidad territorial se asemeja a una ciudad hipertexto dando lugar a
procesos de “metapolizacién” que no significan el fin de la ciudad sino una
nueva realidad urbana, donde los contactos y desplazamientos lejos de
reducirse se multiplican. Frente a la opinidn de los urbanistas nostalgicos
cree que la nueva ciudad no da lugar a la ausencia del lugar sino que crea
nuevos vinculos urbanos, pasando del lugar al “hiper-lugar”, donde el nuevo
reto para profesionales y politicos esta en asegurar una movilidad —-cada vez
mas compleja- de calidad, para que permita que se den las nuevas
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relaciones sociales y profesionales integrando los nuevos espacios creados
por la nueva dindmica urbana. No cree en los retornos al pasado -ciudad
compacta, etc.-, tanto por lo que tienen de reaccionario como por su falta
de realidad, y cree que el reto estd en hacer ciudad en la nueva realidad
urbana (con sus aeropuertos, parques tematicos, etc.), asegurando que se
haga de manera sostenible.

GAJA i DIAZ (2004) por su parte pone el énfasis en lo que él llama el paso
de la ciudad-sociedad industrial a la sociedad-ciudad informacional, cuyo
origen estd en los primeros anos 80, cuando se extiende la tecnologia
informatica —hasta entonces restringida a un pequefio entorno cientifico y
militar- a la sociedad civil, inaugurandose una nueva era, la era de la
Informacion. Todavia cree que es confuso su analisis por su novedad y
porque la doctrina urbanistica -de nuevo una critica disciplinar- se
encuentra anclada en un paradigma ya pasado —-el de la Modernidad-, que
no sirve para explicar y tratar las nuevas realidades territoriales. Afade
también que la “marana” terminoldgica que se ha producido, dificulta la
comprension y analisis de los nuevos procesos territoriales. Sefala como
vectores dominantes de transformacion de la sociedad contemporanea la
informalizacion y la crisis ecolégica, debido a que en la nueva “ciudad
difusa” todos sus elementos mas relevantes apuntan a la dispersion,
fracturacién y fragmentacion de la expansion urbana, dando la impresién de
caos o desorden en la urbanizacién contemporanea, lo que dificulta su
comprension o el entendimiento de su légica interna. Lo que si subraya
claramente el autor es que las nuevas formas y estructuras urbanas no
responden a los modelos ni a las formas precedentes, siendo consecuencia
de la consolidacién —incipiente- de la nueva Sociedad Informacional. Ya no
vale el modelo urbanistico candnico de Area Metropolitana equilibrada vy
jerarquizada. Al comentar las diferencias entre éstas y las nuevas
“Metapolis Informacionales”, el autor, algo contradictoriamente, sefiala que
no es la dispersién o el desarrollo de medios de transporte masivos, sino las
divergencias cuantitativas: ampliacion del radio de urbanizacion, del ambito
funcional, del consumo de movilidad -ahora comenzada a Illamar
“hipermovilidad”-, etc. Subraya que, a pesar del desarrollo de Ia
conectividad telematica o virtual, todavia hoy en dia, las nuevas formas de
urbanizacion dependen mas de la hipermovilidad fisica. Dicha
hipermovilidad se ve apoyada en tres factores: la expansién del parque
automovilistico, el desarrollo de infraestructuras de alta capacidad y
velocidad junto a la red de cercanias metropolitana, y el aumento de la
renta de la poblacién. Una de las consecuencias mas importantes -a nivel
funcional y social también pero especialmente desde el punto de vista del
medio fisico o ecoldgico-, es la “archipielaguizacidn o insularizacion” del
territorio, creando ecosistemas fragmentados y de dificil viabilidad.

El autor resume los sintomas del espacio urbanizado contemporaneo
destacando los siguientes:

a) Un creciente consumo de suelo, sin crecimiento demogréafico.

b) La constitucion de estructuras policéntricas, reticuladas o malladas,
que superan las antiguas estructuras metropolitanas monocéntricas
con un nucleo principal.

c) La primacia del espacio de las comunicaciones.
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d) La aparicion de una nueva periferia basada en el empleo terciario e
incluso cuaternario frente a la periferia metropolitana anterior, de
caracter industrial primero y residencial y comercial.

e) La especializacion extrema de las grandes piezas del mosaico que
conforman las Regiones Urbanas.

f) La difuminacién de los limites ciudad-campo.

g) La pérdida de densidad, de la interaccidén funcional y de la continuidad
espacial.

h) La transformacion de los macro-espacios industriales fordistas y la
aparicion de nuevos modelos de asentamientos industriales dispersos,
deslocalizados pero integrados jerarquicamente en red.

Tras esta descripcién el autor subraya la evidencia de que, a pesar de la
fuerza con que se desarrolla este nuevo modelo de ciudad difusa, a su
desarrollo se opone la crisis ecoldgica que origina y que puede poner en
quiebra dicho modelo. Califica como radicalmente insostenible este modelo
de ciudad difusa sefalando cuatro graves incoherencias del mismo:

a) Conlleva aumentos espectaculares de consumo de suelo, de energia y
de agua.

b) Implica la fragmentacidon y especializacién de las diferentes piezas
urbanas, suponiendo -desde el punto de vista social y cultural- la
ruptura de lo que es y ha sido la ciudad como espacio de relacion y
socializacion.

c) La separacién y el aislamiento de todo tipo de funciones, incrementan
la movilidad obligada.

d) Econdmicamente es injusta al ocultar sus costes reales, que al final
son asumidos colectivamente.

El autor finaliza por preguntarse qué ventajas ven amplias capas sociales
para optar por este modelo, y cree que hay una cierta huida hacia delante,
sin querer reparar en las criticas de tipo social, ecoldgico y urbanistico. Cree
que tampoco se puede negar el desarrollo del nuevo modelo de ciudad, que
lo que hay que hacer es entenderlo y procurar “regular y controlar este
monstruo devorador de espacios de alto valor, consumidor de recursos sin
fin y generador de unos altisimos coste ambientales, que quiza pronto no
podamos seguir pagando” (GAJA DIAZ, 2004, 515).

En la misma linea se produce la aportacion de IZQUIERDO RONCERO
(2004) al senalar que los marcos legales actuales —o su uso-, no ayudan a
gue los modos de ocupacion del suelo sean sostenibles, no sélo desde el
punto de vista medioambiental sino también social y fisico. Tras analizar
diferentes documentos europeos e internacionales -y especialmente la
Estrategia Territorial Europea-, destaca dos conclusiones fundamentales:
primero que existe un nuevo acervo cultural para la politica y la técnica
territorial y urbanistica; y segundo, que, en nuestro pais, las
recomendaciones estan siendo incorporadas muy lentamente a las
normativas, y se han producido pocos cambios en los criterios en la toma de
decisiones estratégicas.

En el aspecto econdmico subraya la carga financiera que suponen los
desarrollos en baja densidad para municipios, a veces pequefios, que son
incapaces de asumir el mantenimiento de unas infraestructuras (de red
viaria, transporte publico, energia, abastecimiento y saneamiento, etc.)
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para poblaciones pequefias, 0 que se enmascaran dentro de la colectividad
total que aporta densidades superiores. La opciéon del modelo extensivo
hace, ademas, que se renuncie o aplace la regeneracion del tejido urbano,
aumentando los posteriores costes de las intervenciones. Y por fin, desde el
punto de vista econdmico, también sefala la repercusién en las economias
domésticas de los desarrollos de baja densidad: compra y mantenimiento
de dos vehiculos por familia, elevados gastos energéticos de calefaccion,
consumo de combustibles para el transporte, etc. Desde el punto de vista
de la sostenibilidad social sefiala que, a pesar de las dificultades incluso
fisiograficas para conseguir superar los desequilibrios territoriales y lograr
una mayor cohesién social, cree que son las politicas urbanisticas las mas
adecuadas para ello. En este sentido el autor sefala como insuficiente la
cesion del 10% del aprovechamiento medio para lograr suficiente parque de
vivienda publica protegida que pueda hacer bajar la vivienda del mercado
libre y obtener suelo suficiente para la implantacion de equipamientos de
titularidad publica. Ahade que la eficiencia de los equipamientos y servicios
baja con los desarrollos en baja densidad. También indica que Ila
uniformidad en los tipos arquitecténicos conduce a la homogeneidad del
tejido social, produciendo una nueva segregacidon social al sectorializar la
ciudad en funcién de la capacidad adquisitiva de vivienda del ciudadano.
Desde el punto de vista social también es contraproducente la desaparicién
del pequeno comercio frente a las grandes superficies, favorecidas con el
desarrollo de baja densidad.

Al analizar el medio ambiente el autor advierte que parte de una concepcién
amplia, que incluya tanto el patrimonio natural como el cultural. Desde una
perspectiva ecoldgica, considerando la ciudad como un sistema
heterotréfico, destaca las principales repercusiones que se estan
produciendo en el medio fisico serian:

a) La gran demanda de ocupacion de suelo que propicia el modelo de
urbanizacién difusa, que comprometen el desarrollo o implantacién de
otros usos. Esto afecta a la biodiversidad de dos maneras: por un lado
por la propia desaparicion de estos ecosistemas naturales ante la
artificializacion del territorio, que ocupan ademas los territorios de mas
alto valor natural o productivo; y en segundo lugar porque el territorio
no urbanizado estd cada vez mas sectorializado y compartimentado,
encorsetado entre urbanizaciones e infraestructuras, impidiendo la
conexién entre ecosistemas. El desarrollo en baja densidad, en los que
una premisa de localizacién es la calidad ambiental, contribuye a
potenciar estas dindamicas.

b) Deficiente integracion de los elementos relevantes del medio fisico:
tratamiento de cauces y margenes fluviales excesivamente
construidos, reduccion de la biodiversidad de las areas naturales
periurbanas por introduccién de especies foraneas, eliminacion de los
sotobosques de pinares y riego de sus suelos arenosos para destinarlos
a campos de golf, etc.

c) Quizas la repercusién mas importante sea el modelo de movilidad que
provoca grandes consumos energéticos y es el responsable de la
mayor parte de la contaminacion atmosférica y del agua, aparte de los
problemas de congestion que produce. El autor remarca en este punto
el que muchos documentos que hablan de sostenibilidad en el
transporte, sélo lo hagan desde el punto de vista de la reduccién de
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emisiones y la eficiencia energética, sin reparar en la perspectiva
territorial y urbanistica del problema.

d) La falta de consideracion de criterios bioclimaticos en la planificaciéon
urbanistica y en la edificacion.

Al analizar las repercusiones en el patrimonio cultural, y al margen de los
dafios originados por la contaminacion, sefala que los nuevos modelos de
ocupacion son totalmente ajenos a nuestra cultura, con indudable impacto
en los sistemas de asentamiento tradicionales, y que el sistema de
movilidad basado en el vehiculo privado condiciona los disefios de la
mayoria de espacios publicos. Como conclusién de este primer analisis
reivindica la ciudad “compacta” -no sélo en su vertiente fisica- frente a la
ciudad difusa, y subraya a la ordenacién del territorio como “el marco de
actuacién mas adecuado ya que los problemas y soluciones suelen superar
la escala municipal” (IZQUIERDO RONCERO, 2004, 51).

En el analisis del marco legal y competencial sefala, entre otras cosas que
se resaltan en otro apartado, la curiosa relacion de las competencias
sectoriales del Estado y las de ordenacion del territorio de las Comunidades
Auténomas con las competencias urbanisticas municipales, de tal manera
que los Ayuntamientos parecen asumir de buen grado los distintos
planteamientos sectoriales del primero, pero consideran una injerencia en
su autonomia municipal la aprobaciéon de instrumentos de ordenacién del
territorio por parte de las Comunidades Auténomas. Parece que persiste
una cultura de respeto a una instancia superior tradicional como la estatal
mientras que ante al poder autondmico, mas joven, se atreven a
enfrentarse mas abiertamente. También denuncia que el planteamiento de
liberalizacion de suelo de la Ley estatal no atiende a los principios de
sostenibilidad. Concluye el articulo con una serie de recomendaciones para
lograr un desarrollo territorial mas sostenible, y que muchas veces se puede
lograr incluso dentro del marco legislativo y normativo actual:

a) La incorporaciéon de los aspectos ambientales desde el principio del
proceso aplicando metodologias que determinen la capacidad de
acogida del territorio. Se quiere evitar asi que en posteriores
evaluaciones estratégicas queden distorsionadas y soslayen posibles
errores una vez tomada la decisidn politica o técnica.

b) Proteger el sistema tradicional de asentamientos a partir de la
utilizacion de los instrumentos del planeamiento territorial y
urbanistico.

c) Via Comunidad Auténoma o Ayuntamiento establecer porcentajes
minimos de vivienda de proteccion publica.

d) El actual planteamiento metodoldgico estatal puede ser interesante
(reconozcamos los suelos valiosos para preservarlos del desarrollo
urbano y consideremos el suelo residual como urbanizable), debe ser
matizado y acercarse a planteamientos mas sostenibles con un criterio
inclusivo -se clasifica como suelo urbanizable el que se estime
verdaderamente necesario o0 potencialmente necesario-, y otro
excluyente o atemperador del primero: promover vy priorizar la
regeneraciéon del tejido existente, preguntdandose a priori: ¢es
sostenible urbanizar todo lo previsto segun el primer criterio sin
considerar la regeneracién de las areas degradadas?
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e)Un nuevo sistema de valoraciones que facilite las expropiaciones
publicas sobre todo para asegurar una politica de vivienda social y
evitar que la propia administracién se convierta en uno de los
principales especuladores de suelo.

f) Establecer mecanismos de participacion de las Comunidades
Auténomas en la planificaciéon sectorial del Estado, mas allad de la
informacidn y consulta a posteriori de decidir las grandes estrategias.
Apunta como posible mecanismo favorecedor la creacién de una
comision redactora del plan que tenga dos érganos, uno politico y otro
técnico, asegurandose asi el flujo de la informacion.

g)De la misma manera, los entes autondmicos deben favorecer la
participacion municipal y estatal en los documentos territoriales que
impulsen, involucrandoles desde el inicio.

h) Asi mismo se debe superar uno de los grandes déficits de los planes y
directrices territoriales, a saber, la ausencia de mecanismos y érganos
de gestion de los mismos. La adecuada definicién de las acciones
prioritarias del modelo territorial propuesto, su cuantificacién vy
sefializacion de sus planes de ejecucion ayudaran primero a involucrar
a todas las administraciones gestoras del territorio en su ordenacion, y
en segundo lugar ayudara a racionalizar la planificacidon logrando una
mayor eficacia del gasto publico y la independencia del momento
politico para lograr los objetivos del modelo territorial.

i) Dentro de la legislacidn urbanistica también se pueden contemplar
diferentes medidas que tienen cabida dentro del marco legal existente:
la exigencia de continuidad en la trama urbana; la conveniencia de que
se incluyan los suelos destinados a sistemas generales a efectos de
gestién para eliminar de los presupuestos publicos sus costes de
obtencidn; la posibilidad de fijar un porcentaje minimo de viviendas en
régimen de proteccion publica; la introduccién de mezcla de usos en
los nuevos desarrollos.

j) Otras medidas, que por ahora no son recogidas pero podrian incluirse
son: defensa del tradicional modo de asentamientos humanos,
especialmente en los pequefios municipios y areas rurales; al igual que
se fija un estandar de densidad maxima, la necesidad de fijar un
estandar de densidad minima para los nuevos crecimientos en suelo
urbano no consolidado o suelo urbanizable, haciendo adaptaciones
segun tamano de poblacién del municipio o condiciones territoriales
especificas.

En este contexto, un tema ha recobrado fuerza y presencia, un tema
tradicional en la Geografia como es la comarca como posible ambito de
actuacion. Es lo que desde el planeamiento territorial se ha llamado “la
escala intermedia” de planeamiento y que en la mayoria de los casos de los
ultimos afios en el panorama espafiol se ha correspondido con las llamadas
Areas Funcionales. En este sentido una geodgrafa que ha estudiado en
profundidad el tema de la comarcalizacién en el Pais Vasco ya senalaba que
estos ambitos territoriales, por sus caracteristicas y dimensiones son los
ideales para vincular ,planificacién fisica con estrategias de desarrollo
socioeconémico (NOGUES, 1993), asi como para la integraciéon de politicas
sectoriales y la cooperacion intermunicipal en la gestion de determinados
servicios (NOGUES, 1995).
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Logicamente desde la perspectiva practica del planeamiento territorial se ha
defendido la necesidad de esta escala intermedia por diferentes razones:
adecuacién de los servicios, correspondencia entre propuestas y actuaciones
con la escala de los problemas a resolver, “irrealidad” de Ia
compartimentacion territorial administrativa —medio fisico, infraestructuras,
etc.-. Este aspecto que ha sido subrayado por el director de las Directrices
de Ordenacién del Territorio del Pais Vasco (VEGARA, 1995), que afade que
dicha escala es fundamental para incorporar las areas rurales a los procesos
de desarrollo. Cree que la delimitacion de las llamadas Areas Funcionales
(cabecera comarcal sobre la que gravitan otros nlcleos en su area de
influencia) puede ser muy valida, siempre que se entienda el término
funcional en sentido amplio y no sélo en su sentido mas estricto. Es por ello
gue una buena delimitacién debe atender a estos criterios: una cierta
homogeneidad geografica como resultado del medio fisico que
tradicionalmente ha condicionado la actividad humana y en el que el
hombre ha incidido en mayor o menor medida; la existencia de un cierto
liderazgo urbano de uno o varios nucleos sobre un conjunto de municipios
de menor tamano situados en su entorno geografico;, y la
complementariedad, observando que dentro del drea se dan unos niveles de
interrelacion interna mayor que con el exterior para un conjunto de
actividades y servicios de rango comarcal.

Dentro de este tema y desde la Geografia, otras aportaciones a destacar
son las de PRECEDO (2004a y 2004b), tanto por el nivel de reflexidon
conceptual como porque recogen en parte la aplicacidon practica de estas
teorias en el caso de Galicia y de otras investigaciones a nivel europeo. El
primer trabajo analiza las nuevas realidades territoriales del siglo XXI -con
una importante reflexion tedrica sobre los sistemas urbanos, el desarrollo
rural y las politicas econdmicas, especialmente de desarrollo regional-,
dando un modelo de desarrollo alternativo y en el segundo -en parte
también recogido en el primer trabajo-, se centra mas en concreto en el
papel que puede jugar la comarca. Al analizar las nuevas dinamicas
territoriales constata una fragmentacion del mercado de trabajo y una
segregacion social creciente por la mayor disociacidn entre lugar de
residencia y de trabajo. Como factores que contribuyen a la urbanizacién
dispersa sefala los siguientes:

a) El excesivo coste de la vivienda en las areas centrales lo que empuja a
una mayor promocion inmobiliaria en zonas cada vez mas alejadas.

b) La generalizacién del estilo de vida rururbano con un aumento del
tamano de la vivienda y una demanda de paisaje natural, lo que se ha
visto favorecido por el aumento de las rentas familiares y el acceso de
la mujer a un mercado de trabajo cualificado.

c) La fragmentacion del espacio administrativo y la falta de coordinacion
en los sistemas de planificacion urbana entre municipios colindantes.

d) La demanda de grandes superficies para grandes areas comerciales,
dotacionales y de tiempo libre que en general se localizan externas a
las areas centrales.

e) Misma dinamica para actividades econdmicas extensivas, que desde el
centro se van a la periferia urbana.

f) Creciente demanda de espacio para grandes infraestructuras,
especialmente de transporte.
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g) Las ventajas fiscales diferenciales asociadas a la fragmentacién
municipal del espacio periurbano.

h) La creciente competitividad entre las pequenas ciudades cercanas a las
metrdpolis por atraer inversiones productivas o inmobiliarias.

i) El predominio de los principios del libre mercado en el consumo de
suelo a favor de la maximizacién de las plusvalias por parte de los
promotores.

j) La congestion por la falta de adaptabilidad de la red Vviaria
preexistente, incapaz de absorber las nuevas demandas de trafico, lo
gue provoca una disminucién de la calidad ambiental.

El autor, al analizar los costes coincide en los senalados antes por los
anteriores autores (costes ambientales y energéticos, econdmicos, sociales,
estéticos por degradacion del patrimonio, etc.), haciendo especial énfasis en
los primeros. Pero la idea que mas subraya es que mientras las nuevas
dindmicas territoriales impulsadas por la globalizacion agudizan los
desequilibrios territoriales, las politicas econdmicas de desarrollo regional de
todo tipo —hace un repaso sintético de todas ellas-, no consiguen el objetivo
de cdmo minimo disminuir la distancia entre regiones menos favorecidas y
mas favorecidas. Especialmente critico se muestra con las principales
politicas dirigidas hacia las regiones rurales®® -frecuentemente
caracterizadas como territorios marginales-, en las que siempre ha primado
una visidén sectorial (impulso a infraestructuras que a veces han producido
el efecto contrario, politicas agrarias de caracter mas asistencial o
subvencionadora que incentivadora, etc.). Precisamente el autor reclama
que el objetivo principal debe ser una politica integral que tenga como
objetivo prioritario del desarrollo local el cambio de mentalidades que
permita a la poblaciéon pasar de mentalidad de asistidos a mentalidad de
emprendedores creativos e innovadores, superando la consideracién del
territorio rural como receptor de politicas asistenciales inhibidoras de la
innovacion o de politicas sectoriales de mercado que no valen mas que para
aletargar los problemas sociales e inhibir el potencial de desarrollo
enddgeno. Precedo vuelve a poner el énfasis en la participacién, destacando
el papel clave de la cooperacién para llegar a alianzas estratégicas entre los
agentes sociales privados y publicos mas significativos del territorio. La
cooperacion es el instrumento para obtener sinergias que de otro modo no
se producirian. Lo ideal es que esta cooperacion se extendiese luego entre
ciudades, entre territorios, entre comarcas, entre individuos, etc.

El autor defiende como modelo de actuaciéon lo que llama Desarrollo
Territorial Integrado (DTI), que busca integrar desarrollo urbano y rural —es
decir de todo el territorio-, insertando las redes urbanas locales y espacios
rurales en una estrategia comun, complementaria del modelo internacional
o globalizado. Todo con el objetivo de introducir elementos correctores de
los fuertes desequilibrios -en especial de las areas rurales- mediante redes
territoriales de cooperacion, capaces de propiciar el desarrollo autosostenido
de los territorios locales. éQué es lo que aporta dicha concepcidon al ya
conocido desarrollo local? Principalmente el sentido de pertenencia que se
manifiesta en la identificacién de la poblacidon, del individuo, del grupo

28 parte del discurso realizado aqui por el profesor Precedo podria integrarse a la hora del
analisis del desarrollo rural, pero por mantener la coherencia del discurso global se ha
preferido mantenerlo en este apartado.
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social, con el territorio, que adquiere asi un valor intangible de identidad. Es
decir se afiade una dimension sociocultural y antropoldgica que favorece la
participacion e implicacion de la poblacién en los procesos de cambios, con
lo que la territorialidad afade un rango de valor. Frente a los procesos de
desarraigo personal y social, de inestabilidad personal y social, permite
insertar el sentido del lugar en el nuevo espacio funcional. El territorio pasa
asi de ser considerado como un espacio-soporte (factor pasivo en la visidon
del desarrollo local) a ser un recurso activo del desarrollo autosostenido
(desarrollo territorial), un factor estructurante y dinamizador (identificacion
territorial en el desarrollo territorial integrado). En este contexto el autor
destaca el papel que pueden jugar las ciudades medias y pequenas dentro
de una estructura comarcal, lo que el autor llama Comunidad Territorial,
que aporta como factor basico la identidad local, es decir, el sentido de
pertenencia de la poblacidn. Asi, la comarca se convierte en el marco idéneo
para la planificacién del DTI, de manera que la planificacion comarcal esté
vinculada a la construccion regional que debe estar regulada por una
planificacion estratégica por objetivos. Concretando las ventajas que el
sentido de identidad incorpora al modelo de desarrollo Precedo las sintetiza
en cuatro:

a) La identificacién del individuo y la colectividad con su territorio les
concede un sentido de comunidad territorial, reforzando la solidaridad
y el sentido de la colectividad.

b) La identificacion favorece y refuerza la participacion y la implicacion de
los habitantes con el proyecto de desarrollo, haciéndolo propio, y
acrecentando a la vez el sentido del arraigo al lugar y |la
autoidentificacion.

c) Al mejorar la implicacién y la participacién activa de la poblacién en el
proceso de desarrollo este alcanza el valor de motor de cambio
estructural, logrando transformaciones mas profundas desde la
perspectiva social.

d) La implicacién identitaria le da un valor de atemporalidad al proceso,
un sentido de continuidad en el tiempo quitando el factor de
provisionalidad caracteristico de otras politicas.

Como consecuencia de todos estos factores el autor propone la “Teoria del
desarrollo Comarcal”, un modelo de desarrollo que adopta como modelo de
intervencion y planificacién el Desarrollo Territorial Integral vy
Autosostenido, asociado a una estrategia de articulacion social de las
Comunidades Territoriales basado en la identidad territorial como factor
diferenciador y de diversificacion territorial que va asociado al nuevo
concepto de ecodiversidad (biodiversidad aplicado al territorio humanizado).
Dicho proceso de desarrollo se basa en implementa a partir de tres
metodologias: la del DTI; la metodologia de accion social que articula el
territorio basada en su identificacidon con él y la autosostenibilidad; y la
ecodiversidad, que se apoya en las ventajas comparativas de cada
comunidad territorial y sus factores diferenciales. Estas tres metodologias
deben funcionar simultdneamente gracias a la coordinacion, que es lo que le
da el caracter integrador al modelo.

PRECEDO (2004a, 119-162, especialmentel58-162; y 2004b) realiza una
valoracion de la aplicacion de este modelo a Galicia sefialando sus fortalezas
y sus debilidades. Entre las primeras sefiala el valor de la identidad
territorial; en basarse en los recursos naturales o propios (el “know-how”
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local); el integrar las iniciativas locales como factor de desarrollo; Ila
contribucion a la creaciéon del tejido social (movimientos asociativos,
organos de participacidn y cooperacidon, consorcios, mancomunidades,
patronatos, etc.); la escala supramunicipal de los proyectos, especialmente
valorada por los segmentos de poblacion mas cualificados; el desarrollo del
espiritu de cooperacion; la contribucion del modelo territorial policéntrico
asociado a la estructura comarcal que ha contribuido a reforzar la red
urbana y el sistema territorial descentralizado; la difusién del uso de las
nuevas tecnologias entre artesanos y pequeios productores. Entre las
debilidades destaca los localismos (el caracter individualista y los
protagonismos personales que obstaculizan los procesos); la multiplicidad
de acciones y organismos actuantes que hacian dificil la coordinacién; las
organizaciones en paralelo; y el caracter transversal de las politicas de
desarrollo local mientras que la politica regional mantiene un sesgo
sectorial. Como conclusion el autor sefiala cuatro oportunidades que ofrece
el desarrollo comarcal propuesto: es la escala mas adecuada para responder
a las tensiones y cambios de la globalizacién; el desarrollo policéntrico
refuerza respuestas innovadoras, de correccidn o reduccién ante los
desequilibrios territoriales intrarregionales; la comarca ofrece un marco
referencial ideal para integrar los nuevos modelos de urbanizacion
respetando la identidad territorial; y puede ser un ente administrativo que
recoja los procesos de descentralizacion administrativa a la vez que
mantiene la autonomia y viabilidad de los pequefos municipios.

También desde una perspectiva muy geografica y en una linea parecida a la
de Precedo, destaca el andlisis de DEMATTEIS y GOVERNA (2005) sobre el
papel del territorio en los procesos de desarrollo local, en una linea de
investigacion que los autores llaman modelo SLOT (Sistemas Locales
Territoriales), y que en parte tiene relacién con la nueva valoracion que del
desarrollo endégeno y del “capital territorial” que se hace en la Estrategia
Territorial Europea (ETE) como se vera en otro apartado y en el analisis de
la propia Estrategia. Primero constatan que los conceptos clave para
entender las nuevas dindamicas territoriales y sociales son los de
globalizacion y postfordismo, pues son los que han impulsado la
transformacién del papel del territorio a diferentes escalas geograficas vy
han despertado un creciente interés por los territorios locales, aunque
todavia no se ha aclarado cudl es el papel que desarrolla el territorio en el
interior de estos procesos. Ante esto hay dos interpretaciones, una clasica
que considera al territorio como variable dependiente del proceso de
cambio, y otra que lo considera como un componente esencial de este
proceso. El decidir las politicas basandose en una concepciéon o en otra,
tiene gran importancia pues el impacto en un caso o en otro sera muy
diferente. En esto procesos diversos y estrechamente interrelacionados
(entre actores, estructura social y territorio), aparecen cuatro aspectos
principales que definen las nuevas dinamicas territoriales:

a) Tendencia hacia la hiperconexion y su relacidon con la fragmentacion
territorial. Hoy en dia toda entidad territorial —incluso cada individuo-,
puede ligar su propio desarrollo a wuna entidad lejana,
desenganchandose de la entidad contigua, como era tradicional hasta
hace poco, donde las representaciones del mundo cobraban sentido
desde la contigliidad de los lugares. Asi se favorece por un lado la
fragmentacion pero a la vez también se pueden estimular nuevas
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cohesiones territoriales o por el contrario resistencias que refuerzan las
identidades locales.

b) Un segundo aspecto hace referencia a la desterritorializaciéon y re-
territorializacion selectiva, la relacibn entre homologacion vy
diferenciacion. Aunque la accién globalizadora produzca modelos
tendentes a simplificar la diversidad la movilidad de las informaciones
y del capital siguen recorridos que pueden escapar a tales ldgicas, y
donde las diferencias territoriales, lejos de ser anuladas aumentan y
tienen un papel central creciente.

c) El tercer aspecto concierne a las relaciones entre los cambios de
organizacion territorial y la transformacién de los lugares y de los
niveles de la accidon politica consecuencia de los procesos de
desterritorializacidon y reterritorializacidon selectiva. Esto ha dado lugar
a procesos de reorganizacion, reordenacién y redefinicion de la escala
territorial implicada en las transformaciones y de los relativos al nivel
de gobierno, donde el papel preponderante de los Estados-nacidon va
disminuyendo a la vez que emergen nuevos niveles y formas supra e
infranacionales de organizacién territorial.

d) El dltimo aspecto hace referencia a la movilidad diferencial de los
factores y de los componentes del desarrollo, con la creciente
importancia de los inmdviles. Asi, se constata que aumenta Ila
movilidad transnacional de muchos elementos (informacidn codificada,
tecnoldgica, capitales, trabajo cualificado, empresas dinamicas,
servicios especializados, etc.). Otros contindan formando parte de los
circuitos regionales o nacionales (servicios publicos y gran parte de los
privados, gran parte del trabajo y de la pequefa empresa, etc.). Por
fin hay otros que se pueden considerar inméviles por cuanto estan
estrechamente ligados a la especificidad local (por ejemplo la
capacidad organizativa de los actores locales, determinadas
caracteristicas fisicas del territorio, etc.), que hasta ahora no han sido
suficientemente valorados pero que dentro de la economia postfordista
son cada vez mas numerosos y de mayor importancia, precisamente
por su imposible transferibilidad en unos momentos en que el resto de
recursos son cada vez mas moviles.

Dentro de una reflexion mas general, muy unida a las preocupaciones de la
geografia ~moderna  (interaccion  sociedad-ambiente, territorio vy
territorialidad, concepto de lugar, revalorizacién de la organizacién regional,
centralidad de lo local, etc.), los autores subrayan la importancia de
reflexionar sobre las relaciones entre los actores por un lado y la de éstos
con su territorio por otro. Es aqui donde contextualizan el posterior analisis
sobre el desarrollo local, punto central de su investigacién que creen que
abre un debate amplio y complejo, con tres peligros, en el caso italiano al
menos: primacia de una vision localista del desarrollo local que puede llevar
a una clausura del sistema local hacia el exterior, especialmente hoy ante
los peligros que la globalizacién puede despertar; el riesgo de consolidar
una nueva retorica que en el fondo encubre unas formas de hacer
tradicionales de la administracion publica y de los propios agentes
econdmicos y sociales; el problema de repartos de competencias y poderes
entre el estado y los entes locales, pues la descentralizacion y consolidacion
de los poderes locales lleva a la complejidad en la gestidén, lo que va en

109



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

contra de la tendencia tradicional de la ingenieria institucional del mundo
occidental, basada en la reducciéon administrativa de la complejidad®.

Los autores pasan a analizar los conceptos de territorialidad, valor afiadido
territorial y sostenibilidad en los procesos de desarrollo. Respecto al primero
hacen una reflexién que puede relacionarse con la que posteriormente se
sefiala referida a las diferentes culturas territoriales de los diferentes paises
y que tanta importancia han tenido en la gestion y desarrollo de la
Estrategia Territorial Europea. Observan que en el tratamiento de Ia
territorialidad ha habido dos aproximaciones diferentes y en ocasiones en
lucha. La primera considera las relaciones de poder a nivel local de manera
pasiva y en negativo, con estrategias de control y con el sistema normativo
a él asociado, que al final tiende a excluir agentes y recursos. A veces la
territorialidad pasiva no se desarrolla con practicas coercitivas sino que el
control se ejercita con un “buen fin”, el problema es que este fin lo
establecen los controladores, mientras que muchos controlados no pueden
expresar y poner en valor sus propios intereses. Es una manera de
tratamiento de las necesidades y de los modos para satisfacerlas tipica de la
tradicion administrativa y de la planificacién territorial entendida como
regulacion autoritaria de la eleccion y estructuracién jerarquica del conflicto,
donde los agentes tienen comportamientos predefinidos, inducidos por la
estructura de control, y que no obran de manera propia. La segunda es una
aproximacion a las relaciones de poder a nivel local mas positiva y activa,
pues su ejercicio responde a la accién colectiva territorializada vy
territorializante de los agentes locales, primando la construccién de
estrategias inclusivas. Aqui los agentes juegan papeles y desarrollan
acciones, configurando estrategias de respuesta y resistencia respecto a las
imposiciones de control, favoreciendo cambios e innovaciones.

Un segundo concepto interesante es el de valor afadido territorial que
significa que el desarrollo local aporta algo mas que los habituales procesos
de transformacioén territorial. Dicho valor se origina de la accién colectiva y
territorializada de los agentes locales sobre los componentes del medio local
que activan una especifica potencialidad territorial. Usan el territorio y lo
reproducen, contribuyendo asi a la construccion de una nueva
territorialidad. El valor afadido territorial del desarrollo local nace del
especifico anclaje de los agentes en su territorio, de la especifica
territorialidad de los diversos sistemas locales, es el fruto combinado de la
accion colectiva auténoma y de los recursos inmoviles que los actores
ponen en juego. El conjunto de recursos inmoviles se considera el capital
territorial, que es un concepto al mismo tiempo relacional y funcional, que
aunque abarca cosas muy diferentes entre si, tiene en comun algunas
caracteristicas: estd incorporado de manera estable a los lugares
(inmoviles), no pueden ser hallados facilmente en otro lugar con la misma
calidad, y no pueden ser producidos sin esfuerzo en breve tiempo. Los
aspectos que se suelen englobar como capital territorial son los siguientes:
las condiciones y recursos del medio natural tanto renovables como no
renovables; el patrimonio histérico tanto material como inmaterial; el
capital fijo acumulado en infraestructuras y equipamientos; los bienes
relacionales en gran parte incorporados al capital humano local (capital

29 Recogen la idea de B. Dente que llega a afirmar que “toda la historia estd sembrada de
tentativas de racionalizacion via centralizacién y reduccion de los conflictos a través de su
remision al nivel superior” (1999, 113) In un diverso stato. Bologna, Edit. il Mulino.
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cognitivo local, capital social, heterogeneidad -cultural, capacidad
institucional). Los tres primeros son facilmente reconocibles y accesibles por
un actor externo mientras que el cuarto y ultimo depende de la mediacion
de la accion colectiva local.

El tercer concepto que analizan es de sostenibilidad territorial que es mas
amplio que el de la sostenibilidad ambiental, incluyendo diversos tipos de
sostenibilidad y la autosostenibilidad. Esto comporta no sélo la capacidad de
reproducir el propio capital territorial, sino también la autorreproduccion del
sistema territorial propio, “o bien la capacidad de conservar en el tiempo la
propia identidad (en el sentido de organizacidon interna) a través de un
cambio continuo derivado de las innovaciones locales” (DEMATTEIS vy
GOVERNA, 2005, 46). Los autores definen la sostenibilidad territorial como
la capacidad auténoma de crear valor afiadido territorial en dos sentidos: el
de transformar en valor de uso o de cambio los recursos potenciales -
inméviles y especificos- de un territorio, y el de incorporar al territorio
nuevo valor bajo la forma de incremento del capital territorial. Desde punto
de vista y a escala supralocal la diversidad local (cultural, social,
institucional, productiva, infraestructural) se considera una riqueza
colectiva.

El camino que los autores proponen para concretar estas teorias es de los
Sistemas Locales Territoriales (SLOT), todavia por definir aunque ya se esta
experimentando en Italia, y que debe afrontar diferentes problemas como
es la propia definicion de sistema local territorial y la consideracion del
territorio como sujeto colectivo; la propia definicion del concepto de
autonomia local; el paso de la accién individual a las acciones colectivas o
de la autonomia del sujeto individual a la autonomia colectiva; la
individualizacién de las SLOT, que debe realizarse por el método de
aproximaciones sucesivas pues el territorio del desarrollo local dificilmente
puede ser delimitado a priori; y por ultimo la capacidad de reproduccién de
los propios sistemas locales como sistemas territoriales diversificados.

Muy ligada al tema de las nuevas caracteristicas de la planificacién urbana y
territorial ha estado la cuestion de la gobernanza. LEFEBRE (2003) realiza
un analisis critico de la cuestion, empezando por caracterizar dicha era de la
gobernanza por una recomposicién del papel del Estado, por una pérdida de
centralidad de las autoridades publicas en los sistemas de actores que se
abren a la sociedad civil, y por la naturaleza cada vez mas intersectorial de
los problemas a los que se enfrentan las metrépolis. La planificacion
espacial no ha sido ajena a esta evolucion de las politicas publicas
intentando aplicarse en territorios mas amplios que respondiesen mejor a la
realidad de los problemas, es decir, adaptarse a las zonas metropolitanas
funcionales mas a que a las politico-administrativas, y volviéndose mas
intersectorial mediante procesos e instrumentos novedosos. El autor sefala
algunos problemas que en su opinion pueden poner en crisis que la
gobernanza sea realmente la solucion que se apunta a los problemas de
planificacion y gestién territorial -de hecho menciona varias experiencias
que para él han fracasado- y que se resumen en cuatro: no estan muy
claras las ventajas de la gobernanza, persistiendo unos problemas de
efectividad y eficacia de las politicas publicas que los nuevos mecanismos
de la gobernanza no solucionan; en segundo lugar el dilatar los procesos y
toma de decisiones hace que haya un problema de implicaciéon vy
participacion de los actores econdmicos y sociales, de la poblacion misma
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en las politicas publicas; en tercer lugar la gobernanza ha llevado a un
proceso de desdibujar las fronteras entre lo politico y lo econdmico, entre lo
publico y lo privado, lo que esta siendo muy criticado; y en cuarto lugar, los
procesos de gobernanza parece que quieren negar el conflicto, la cuestion
del poder y la autoridad a través del consenso y el debate, con lo que al
final se pospone o se toma una decisidén que realmente no se corresponde
con las necesidades de la poblacién. Todo ello hace concluir al autor que la
era de la gobernanza estd llegando a su fin, previendo dos posibles
evoluciones. La primera —que sélo enuncia en el articulo-, es el que se
avance hacia la ingobernabilidad fruto de la fragmentacién a todos los
niveles (territorial, social, econdmica, etc.). La segunda es la emergencia de
nuevos actores hegemodnicos cuya configuracion puede variar segun las
caracteristicas de los paises y territorios, pero que parece situar a la region
como territorio clave.

Por el contrario, la necesidad de esta nueva gobernanza es destacada por
los gedgrafos FARINOS y ROMERO (2003) unida a los cambios necesarios
gue se deben dar en la planificacion fruto de una nueva cultura territorial
que de adecuada respuesta a las nuevas necesidades de una sociedad
postindustrial mucho mas compleja. En linea con la corriente de la
Estrategia Territorial Europea creen que se debe hablar de Planificacion del
Desarrollo Territorial (PDT), que se debe concebir como un mecanismo de
intervencion concreto en un territorio concreto, como una herramienta
operativa y programatica para: elaborar politicas publicas que puedan ser
evaluadas a posteriori; elaborar estrategias de inversién publico-privadas,
mediante el desarrollo de “partenariados” y la implicaciéon tanto del sector
publico como privado; y recoger iniciativas locales, desarrollando redes de
agentes que deberan ser gestionadas con nuevas formas de gobernanza
multinivel. Es por ello que la PDT tiene un caracter estratégico -la
participacion de agentes regionales y locales es esencial-, e integral, pues
supera la mera superposicion de politicas sectoriales que no pocas
ocasiones incluso son contradictorias. Concretan algunas claves para el
territorio valenciano sefialan que también son validas para otros territorios.
Creen en el actual paradigma de redes los territorios, para ser competitivos,
deben saber constituirse en “anclajes” de los procesos de valoracion
aprovechando su capital territorial, debiendo para ello desarrollar procesos
en red (complementarias, sinérgicas o de innovacién) vy estrategias de
cooperacion, pues la capacidad cooperativa es una de las principales
condiciones para el desarrollo territorial. Dentro de esta perspectiva general
se deben tener presentes dos grandes objetivos: por un lado lograr la
articulacién del territorio interno de forma equilibrada y asegurar también
una buena articulacién con el exterior. Para ello se deben concretar estos
objetivos mas especificos: definir las divisiones subregionales y el marco de
relacion de los diferentes niveles politico-administrativos, es decir el
desarrollo de la gobernanza multinivel; definir las infraestructuras de
telecomunicaciones y transporte a desarrollar; definir la politica de capital
humano tanto desde el punto de vista empresarial (cualificacion-
capacitacion, I+D) como ciudadano (participacidon en la elaboracién y
eleccién de alternativas); definir la politica de inmigracion e integracion. El
segundo gran objetivo es el lograr una gestidn prudente del patrimonio
natural y cultural, sobre la base de que desarrollo y conservacién no son
incompatibles, pero teniendo muy claro que no hay desarrollo sin integrar la
variable medioambiental. Concluyen los autores subrayando el caracter mas
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flexible de la PDT sefalando que para cumplir estos objetivos la PDT tiene
cuatro retos importantes: modificar el marco legal e institucional para
desarrollar un sistema de planificacién territorial flexible y nuevos métodos
de administracion de las politicas territoriales; atraer inversiones en
infraestructuras y actividades comerciales; tomar en consideracion los
valores culturales, mano de obra, materia gris y atractivos turisticos; vy
salvaguardar el medio ambiente limitando algunas practicas determinando
las ventajas de una mejor gestién del crecimiento urbano y qué
instrumentos son mas eficaces.

FARINOS (2005), sigue profundizando en el tema destacando que el
concepto de gobernanza presenta por lo menos cuatro aspectos. El primero
seria la gobernanza y la participacion publica especialmente en el nivel local
donde destaca la importancia de contar con una ciudadania activa y una
presencia de los poderes publicos basada en la soberania multinivel. Un
segundo aspecto es la gobernanza y el desarrollo econdmico o territorial,
donde es imprescindible la implicacién del sector privado y el consenso
entre actores sobre una vision compartida del territorio, y la contribucién de
cada uno de ellos a los objetivos comunes acordados. Un tercer aspecto
tiene que ver con la gobernanza multinivel ante los nuevos retos que
plantea la globalizaciéon y que -contrariamente a lo que algunos piensan- no
supone un cambio de la razén fundamental del poder publico, sino de sus
formas organizativas, donde frente al viejo modelo de arriba abajo se prima
un nuevo modelo de abajo a arriba, siendo fundamental el definir como se
organiza la interdependencia entre los diferentes niveles de gobierno. Aqui
cobra importancia la coordinacidn que no deberia superar la mera
descentralizacion y desarrollar un estilo contractual que no implique
desarrollo legislativo. Es decir se deben identificar los principales actores de
cada nivel, las relaciones entre niveles y actores, y quién resuelve los
conflictos entre los distintos niveles (actores y procesos). Por fin, el cuarto
aspecto seria el de la gobernanza y la coordinacién horizontal, tanto entre
politicas (transectorial) como entre territorios (cooperacion). El autor
recuerda la dimensién politica que ya se definia en la Carta de Ordenacion
del Territorio (1983). Cree que si bien los estadios del diagndstico y el
método estan bastante consolidados tanto a nivel de instrumentos como de
legitimidad social, hay una clara falta de capacidad para guiar la accién
politica, muy unida a la cuestion de la nueva gobernanza, y que podia ser
un campo de accién a desarrollar por los gedgrafos.

Existen otras aproximaciones al tema de la gobernanza, donde destaca la
coleccion “Elementos de debate territorial” de la Diputacidon de Barcelona y
la red de municipios. Referido mas a la gobernanza de los espacios rurales,
pero también de caracter general, esta el analisis de F. RODRIGUEZ (2004).
Sobre las novedades que la nueva ley francesa (Ley sobre Solidaridad y
Renovacion Urbanas, afio 2000) en cuanto a la reforma de los instrumentos
de planeamiento, la relevancia determinante de los Esquemas de Cohesidn
Territorial, las estrategias de control del crecimiento insostenible contra la
dispersién urbana, las estrategias de regeneracidn urbana y las politicas
activas de vivienda publica y de mixtura social se puede consultar el
resumen que presenta GARCIA BELLIDO (2002). Dentro de la coleccion
comentada, si se quiere ampliar la visidn tanto sobre Francia como sobre
Italia y el desarrollo de nuevas técnicas de cooperacién puede hacerse con
la consulta del trabajo dirigido por FONT (2002). Sobre el gobierno en
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entornos complejos y en un sistema de redes puede profundizarse en
BRUGUE et al (1999) y ECHANIZ (2000).

Una vision original, aunque algo indirecta es la que presenta NEL.LO (2003a
y 2003b) sobre el tratamiento y gestion de los conflictos ambientales y
territoriales, cada vez mas numerosos en toda Europa y que afectan a la
gobernanza, pues de alguna manera se cuestionan los cauces institucionales
establecidos. El autor identifica diferentes formas que pueden tomar: la
oposicion a determinadas actividades productivas; la pugna por evitar
determinadas infraestructuras; la polémica por la localizacion de
determinados usos energéticos; la transformacién del medio por razones
turisticas o recreativas; la lucha por la gestidon del agua; y el debate por la
localizacidn de equipamientos de gestion ambiental. Todos tienen un rasgo
comun: son conflictos sociales que expresan intereses o temores con
connotaciones ambientales por el impacto en el medio local de una decision
tomada desde una vision supralocal y que es contestada, y cuyo origen esta
relacionado con dos fendmenos relevantes de la vida civica y politica
contemporanea: el renacimiento de lo local y el incremento de la conciencia
y las preocupaciones ciudadanas, habiéndose convertido ademas el aspecto
ambiental en un elemento clave de la oferta y de la imagen del territorio.
Los movimientos ciudadanos de contestacién suelen caracterizarse por ser
locales, reactivos, monotematicos, apoliticos, e a-institucionales, y es por
eso que representan un reto para la gobernanza democratica del territorio,
pues muchas veces las instituciones y gobiernos implicados no han sabido
gestionar bien estos problemas. Precisamente por esto -y porque no se
considera adecuada la mera dindmica del mercado para asegurar un
territorio ambientalmente sostenible-, el autor cree que hay que asegurar el
que se defienda el interés publico y el general para lo que es imprescindible
la regulacion institucional, planteamientos multiescalares, intervenciones
proactivas, visiones comprehensivas, decision politica y compromiso
institucional. Es en este contexto donde el planeamiento de escala territorial
supralocal cobra mayor importancia como instrumento pues se ajusta mejor
a las dinamicas ambientales que pocas veces se reducen y se pueden
comprender desde la éptica municipal, y pueden intentar conciliar el interés
general con el local. El autor concluye que los movimientos civicos son y
seran claves para la sostenibilidad pero para ello deberan superar sus
limitaciones presentes: en los movimientos locales, cada vez mas
numerosos y potentes, su falta de orientacién y perspectiva general, y en
las asociaciones nacionales o internacionales, influyentes y solventes, su
falta de incidencia local concreta. Para encontrar una solucion adecuada en
estos conflictos tanto dichos movimientos como las instituciones no deben
olvidar la dimensién de equidad social de los problemas ambientales.

Siguiendo con las aportaciones al Seminario sobre Planeamiento ya citado
se recogieron todo un conjunto de intervenciones alrededor de
experiencias europeas, tanto de nivel mas general analizando los casos
de Italia (OLIVA, 2000), Francia (RENARD, 2000), Inglaterra (HEBBERT,
2000) vy Alemania (DRANSFELD, 2000) respectivamente, como de corte
mas concreto y escala mas grande, urbano-territorial, analizando el
planeamiento regional en fle-de-France (ANTIER, 2001-2004), Ila
experiencia romana (MARCELLONI, M. 2000-2001), el caso londinense
(SIMMONS, 2000-2001), o el de Berlin (STIMMANN, 2000-2001). Aunque
son intervenciones muy diversas y que reflejan las preocupaciones de cada
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pais o ciudad-regiéon, con sus propias caracteristicas y sistemas de
planeamiento peculiares, adaptados a ellas, todas reflejan de alguna
manera la preocupacién por las nuevas dindmicas, la falta de adecuacion de
los marcos de planeamiento respectivos a dichas nuevas dindmicas y sus
consecuencias, la necesidad de una visidon global que supere el marco
municipal y en algunos casos la importancia de la sostenibilidad o de unir
urbanismo y ecologia. Para tener una visidn general comparada del
panorama europeo en ordenacion territorial es fundamental la consulta de
HILDENBRAND (1996), una obra que ya se esta convirtiendo en un clasico.

DRANSFELD (2000), al hablar del caso aleman, ya sefala lo interesante de
estos intercambios que posibilitan los analisis comparados, pero también
subraya que todos los sistemas parten de unos antecedentes culturales
propios, lo que la posibilidad de transferir objetivos, instrumentos vy
métodos es dificil, y suele ser limitada. El caso aleman también puede
completarse con la aportacién de SCHON (2004), que subraya como en el
caso de Alemania las politicas de ordenacion del territorio residen en los
lander, careciéndose un plan de desarrollo territorial a escala nacional.

Curiosamente, con relacién a esta idea y a los analisis y valoraciones que
sobre el planeamiento de tipo morfoldgico se han recogido por parte de
Ezquiaga y Teran, en el caso inglés, con otro marco conceptual, normativo y
como consecuencia, también territorial totalmente diferente, se ha
producido en los Ultimos afios la reivindicacion del urbanismo y la
arquitectura morfoldgica, dada la escasa calidad del disefo urbano inglés y
la importancia de contar con proyectos urbanos de elevada calidad. Asi,
mientras que en su conjunto el sistema britdnico puede evaluarse
positivamente en lo referente a la gestion del suelo y a la preservacion
ambiental, con sus famosos cinturones verdes que han permitido preservar
de la urbanizacién grandes extensiones de suelos agricolas y naturales, en
la comparacion con el desarrollo urbano de otros paises europeos echan en
falta una mayor preocupacion por la morfologia urbana, por la calidad del
disefio y el tratamiento del espacio publico tradicional y mas urbano
(HEBBERT, 2000). Para el caso inglés se puede completar esta visidon con
las mas recientes de THORNLEY (2003) y DAVOUDI (2004b). El primero
destaca como tras la erosion sufrida por el urbanismo y la planificacién en la
época de M. Thacher, con la tercera via de T. Blair se ha intentado
recuperar, a veces sin mas remedio ante los crecientes conflictos
medioambientales y locales. El autor cree que se hace un discurso positivo y
conciliador entre los intereses empresariales y los logros sociales, basado en
el consenso. De hecho el planeamiento ha logrado mayor legitimidad como
elemento integrador e instrumento que haga posible la integracion del
factor ecoldégico y el desarrollo sostenible. Cree que la tercera via intenta
compaginar los intereses de todos para que todos ganen, pero corre el
peligro de que subestime los conflictos. DAVOUDI (2004b) subraya que en
esta época transitoria del nuevo planeamiento estd recobrando gran
importancia en nivel regional del mismo.

En el mismo marco ENGUITA (2000-2001) al referirse a las principales
orientaciones actuales del planeamiento de las capitales europeas (escoge
como casos los del Randstad holandés, Londres, Lyon, Munich, Bruselas y
Berlin), destaca muy sintéticamente los factores comunes que caracterizan
las principales tendencias y objetivos de sus documentos de planeamiento
las siguientes: la introduccion del enfoque estratégico dentro de un marco
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de creciente internacionalizacién y competitividad entre ciudades, con afan
de buscar cada una su sitio y teniendo en cuenta los riesgos vy
oportunidades del entorno; la consideracion del ambito regional como
escala adecuada del planeamiento; el fomento de la estructura policéntrica
de las regiones urbanas y la formacién de redes regionales de ciudades; la
densificacion de las areas ya consolidadas como alternativa a la
urbanizaciéon de los nuevos espacios; la colaboracidn entre los distintos
niveles de la administracién publica y el estimulo de la colaboracion publico-
privada; la preocupacion por el entorno y por la calidad de vida; la
priorizacion del transporte publico; y la modernizacién del aparato de
planificacion, incrementando la transparencia y la flexibilidad.

Dentro de las reflexiones mas o menos conjuntas se sefalan las realizadas
en un seminario promovido por la Diputacién de Barcelona en los cursos
universitarios del Consorcio Universidad Internacional Menéndez y Pelayo de
Barcelona coordinados por A, Font y publicadas en la coleccién “Territorio y
Gobierno: Visiones” de la diputacion barcelonesa (FONT,A. 2003a). Entre
ellas -y completando el panorama dado por Enguita sobre la ordenacion de
las areas metropolitanas europeas-, destaca el trabajo de BELIL (2003).
Primero sefala las tendencias generales en las que se deben entender las
estrategias desarrolladas:

a) el proceso de globalizacion e internacionalizacién que favorecen una
doble dindmica, la difusién de formas de modernidad y de estilos de
vida comunes por un lado y la afirmacién de la identidad local por otro.

b) el proceso de construccidon europea, que quita barreras espaciales y
aumenta la movilidad de los factores, con lo que los factores
territoriales cobran mayor importancia.

c) el desarrollo de sistemas rapidos de transporte y de tecnologias de la
informacién y la comunicacién que favorecen el crecimiento de los
desplazamientos y de la movilidad general, y especialmente del uso del
automovil

d)los procesos de metropolizacion como expresién espacial de la
globalizacion donde se da un doble proceso de homogeneizacion
(procesos similares, parecidos actores) y diversificacion (adaptacion
constante a las circunstancias locales).

e) la variabilidad y diversificacién de comportamientos individuales y
sociales, que tienen una clara influencia en la organizacion de los
servicios publicos y en la creciente exigencia de calidad de vida.

f) la consolidacion de la llamada sociedad del riesgo y de la
incertidumbre, que lleva a buscar procesos mas participativos en los
que la implicacién de los ciudadanos sea mayor lo que permite
aumentar la confianza y refuerza el interés de la gestién estratégica
del territorio.

La autora analiza el planeamiento de una decena de areas metropolitanas y
ciudades europeas constatando que han realizado planes que no son ni un
plan estratégico ni un plan de ordenacién, sino una estrategia territorial de
desarrollo centrada en la definicion de grandes objetivos, la consolidacion
de prioridades y la estructuracién de algunos elementos de gestién para
implementarlos y otros de caracter indicativo. Sefiala que los objetivos han
evolucionado y se han diversificado sin que el planeamiento se pueda
reducir a la mera organizaciéon del consumo de futuro de nuevos espacios
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por la urbanizacidn. También sefiala una serie de temas recurrentes que
aparecen en casi todos los casos: la expansién urbana, que trata de
reconducirse hacia ciudades intermedias del entorno del nucleo central
dando lugar a un desarrollo policéntrico; actuaciones sobre la ciudad
construida, constituida en una de las centralidades de la estrategia
territorial especialmente en las actuaciones de los centros urbanos y barrios
en crisis, apostando por la renovacidon urbana como alternativa y
complemento a la expansion; vinculacion de la politica medioambiental y la
ordenacion territorial, buscando el equilibrio entre el impacto de los nuevos
desarrollos o de las opciones de desarrollo y la capacidad medioambiental
de las areas urbanas y rurales, incorporando criterios ambientales a la
planificacion; integracion de los sistemas de infraestructuras y transporte
para lograr una movilidad en la que se prima el transporte publico; la
estructuracion de redes y alianzas territoriales mas amplias con el objetivo
de asegurar el posicionamiento internacional y la masa critica suficiente
para tener un papel en el sistema urbano europeo. Tras este analisis la
autora concluye sefalando lo que a su juicio son las caracteristicas basicas
de la ordenacion territorial y el urbanismo en Europa, que resume en una
docena de cuestiones:

a) La integracién de las politicas sectoriales, donde se prima una visidon
integrada y global con nuevos modos de cooperacion.

b) La incorporacién de la dimensién de la sostenibilidad a la planificacion.

c) La presencia de diferentes escalas territoriales de actuacién/
ordenacion, con el desarrollo de mecanismos de cooperacién que
aseguren la actuacién adecuada en cada una de ellas.

d) El desarrollo de sistemas de gobernabilidad adecuados a las nuevas
realidades territoriales con el desarrollo de estructuras supralocales.

e) El binomio planificacidén y gestion, que conviven en un mismo plano, de
manera que coexiste planificacién -como coherencia a largo plazo-, con
gestion, con un enfoque claramente estratégico.

f) Nuevas relaciones entre niveles de gobierno, donde los municipios
siguen siendo los Ultimos responsables de la aplicacién de los planes y
estrategias pero los gobiernos metropolitanos impulsan la cooperacion
y son los garantes y arbitros de la estrategia global.

g) Desarrollo de la colaboracion publico-privada, tanto en la participacion
para la definicién de nuevas estrategias como en la financiacion de
proyectos.

h) Marco legal estatal que permita el desarrollo de politicas regionales vy
nacionales coherentes. En este sentido son fundamentales tres
elementos: los sistemas e instrumentos de gobernabilidad; los
mecanismos de financiacion para la aplicacion de politicas integrales; y
la organizacién administrativa y la modernizacion de la gestién y
prestacion de los servicios publicos.

i) EI entendimiento de la planificacion como proceso, como un
diagndstico revisable, estratégico, a largo plazo y que se combina con
alternativas de desarrollo a medio plazo, con proyectos prioritarios
segun los objetivos sectoriales o por sectores geograficos, a partir de
un plan operativo. Esto requiere capacidad de evaluacién, flexibilidad,
revision y transparencia en los procesos.
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j) El conocimiento en los procesos de ordenacién. Tanto la informacidn
como el conocimiento y su gestidon se convierten en elementos
estratégicos para la consolidacién de las expectativas y objetivos
marcados, y que son los que permiten realizar una ordenacion
territorial reflexiva.

k) La evaluacion, que debe ser continua, permitiendo el reducir la
distancia entre la planificaciéon y la gestién, superar los diferentes
ciclos politicos, favorecer la participacion ciudadana en la misma, vy
crear indicadores.

|) La participacion y comunicacién, como un elemento de transparencia
hacia los ciudadanos.

1.3.2 Nuevas dinamicas territoriales: politicas autondmicas de
proteccion de espacios naturales, paisaje y desarrollo
rural.

1.3.2.1 Politicas de proteccion de espacios naturales.

A continuaciéon se relacionan algunas aportaciones relacionadas con el
balance sobre un aspecto concreto de la planificacién del medio fisico -
planificacion ambiental para otros autores- como es la de los espacios
naturales protegidos, haciendo referencia fundamentalmente a aquellas
aportaciones que tratan la integracion de dichos espacios en las politicas de
planificacion y que cobra especial relevancia al aprobarse en 1989 la nueva
Ley de Conservacion de los Espacios Naturales y de la Flora y Fauna
Silvestres. Se puede relacionar con el balance autondmico, pues muchas de
las aportaciones van en ese sentido pero se ha preferido encuadrarlas en su
ambito tematico mas cercano mas que en el “administrativo”.

De nuevo surge la visidon critica de PARRA (1990) que tras analizar algunos
casos espafioles y el nacimiento de la proteccion de espacios naturales -
muy vinculada a la concepcidon norteamericana y que muchas veces va
acompafiada de una idealizacidon y banalizacion de la naturaleza que abre
expectativas desmesuradas en la poblacién y pone en peligro hasta la
propia proteccién de lo que se quiere conservar-, se muestra critico con
limitar la proteccion del espacio a los espacios naturales protegidos,
dejando de lado espacios en general rurales y mas cotidianos de un gran
valor —-también ecoldgico- y que en superficie pueden ser mas importantes.
Pone como ejemplo como todavia, en 1990, ninguna figura de proteccion
aprobada en el estado espanol protege un encinar, el bosque mas
emblematico del estado. Lamenta que a veces la proteccion de
determinadas zonas se utilice como coartada para destruir el resto del
patrimonio rural.

Con motivo del 75 aniversario de la creaciéon de los primeros Parques
Naturales en Espana, la Revista El Campo dedicé al tema de los espacios
naturales un monografico en el afio 1993, estando ademas todavia muy
reciente la aprobacidon de la nueva Ley de la Naturaleza de 1989. En dicho
nimero se reunieron trabajos muy variados (desde valoraciones
internacionales hasta la de los espacios que gozaban de proteccién mas
antiguos como Ordesa, Covadonga, Dofana o el Teide, valoraciones mas
generales o analisis de programas y estrategias internacionales), de los que
a continuacién se sefialan algunos. En la misma linea que el trabajo de
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Parra comentado anteriormente se manifiesta PURROY (1993), al comentar
las luces y sombras de los espacios naturales protegidos. Tras analizar
diferentes casos internacionales constata que la declaracién de espacios
protegidos, aunque se haya llevado una politica proteccionista, no ha
garantizado la conservacién de las especies que se pretendia, siendo
necesario a veces un mayor conocimiento de los ecosistemas y habitats que
los sustentan, muchas basados en lo un tipo de paisaje considerado mas
irrelevante y trabajado por el hombre. MAESTRE (1993), al hablar de los
espacios naturales en el entorno de las grandes ciudades, destaca que
dichos espacios tienen una problematica especifica precisamente por su
localizacién en ese entorno. En primer lugar cree que es mas propio hablar
de espacios de interés natural o de alto valor ambiental mas, pues es dificil
en estos entornos encontrar espacios naturales poco transformados. Otro
rasgo que los distingue es la enorme presion que por las necesidades
recreativas, de ocio y esparcimiento de las poblaciones urbanas sufren estos
espacios. Es por ello que la planificacion y gestion de los mismos no puede
limitarse a una proteccién pasiva de los mismos, sino que requiere una
proteccidon activa en la que se sepan dar alternativas para disminuir la
presion sobre los espacios que no interese, o regular su uso de manera
conveniente, dentro de una mejora ambiental del espacio en su conjunto.
Concluye senalando que la figura de Parque regional le parece adecuada
para la planificacién y gestion de estos espacios.

MILLER (1993) aporta la vision internacional, subrayando que precisamente
tanto el Convenio sobre Conservacion de la Diversidad Bioldgica (1989)
como la Estrategia Global sobre la Biodiversidad (1992), que confluyeron en
la Agenda 21 de Rio de Janeiro trataban de responder a dos preguntas: la
primera era sobre las consecuencias que la pérdida de biodiversidad
acarrearia a la especie humana y a las opciones futuras de desarrollo, y la
segunda, si los instrumentos de conservacion internacional existentes
ofrecian una proteccion eficaz tanto desde el punto de vista financiero como
ecologico para las especies, los habitats y ecosistemas. Cree que dichos
acuerdos presentan un marco Util a la comunidad internacional pero que
todavia quedan cuestiones pendientes como de concienciacién de
importantes sectores de la poblacion, planificacidon coherente a nivel local,
lograr la cooperacién regional, aplicar los conocimientos y saberes, y
desarrollar indicadores para medir las tendencias y progresos.

McNEELY (1993) por su parte, recogiendo las ideas del IV Congreso de
sobre Parques Nacionales y Espacios Protegidos celebrado en
Caracas/Venezuela (1992) también recoge la idea de que los espacios
protegidos aportaran beneficios materiales e inmateriales a la sociedad, lo
que implica la integracion de los espacios protegidos en marcos de
planificacion mas amplios, unos mayores apoyos financieros y el aumento
de la cooperacion a todos los niveles. Como se vera, temas que van a
presidir -y todavia hoy en dia lo hacen-, las principales preocupaciones de
los espacios naturales espafoles.

En una linea critica se desarrollan otras aportaciones sobre el tema, mas
centradas en el Estado espafol. SCHMIDT (1995) analiza
fundamentalmente los Planes de Ordenacién de los Recursos Naturales
(PORN), sefialando que la propuesta de planificacidon y declaracion de
espacios naturales protegidos de la nueva ley suponen un cambio que
pretende armonizar la proteccion medioambiental con el desarrollo de una
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economia rural, haciendo compatibles los sistemas sociales con los
ecoldgicos, en la linea de los parques naturales franceses “blandos” y de las
reservas de la biosfera. El autor, al analizar los PORN cree que falta una
orientacién general que guie su confeccidn con una cobertura estatal y
regional, y sefiala que cada vez se limitan mas exclusivamente a ordenar la
zona protegida previamente definida, sin entrar en las areas de influencia
socioecondmica. Subraya también que en su elaboraciéon estd primando el
caracter técnico frente al de cooperacidon y participacién incluso entre las
propias administraciones ambientales de diferentes escalas. La falta de
participacion hace que las propuestas —-de caracter técnico- y en general
referidas sélo a cuestiones de proteccion ambiental, sean recibidas con
desconfianza y rechazo por parte de la poblacion rural. El autor sefala que
ningln PORN de los analizados puede considerarse como instrumento de
planificacion rural.

En esta misma linea cabe catalogar la aportacion de un gedgrafo
especialmente conocedor de estos temas (TROITINO, 1995a) que ya califica
la relacién entre espacios protegidos y desarrollo rural como conflictiva,
para cuya superacion ve indispensable la coordinacién de la ordenacién del
territorio, la planificacion ambiental y el desarrollo rural. Senala también
que en su delimitacién y gestién han primado criterios de conservacién
pasiva del medio, minusvalorando las realidades sociales, lo que explica en
gran parte tanto el rechazo de las autoridades locales como el bloqueo en la
declaracidon de nuevos espacios y en el desarrollo de los PORN en aquellos
ya delimitados. El autor considera imprescindible integrar la conservacién
dentro de programas que contemplen tanto las dimensiones ambientales
como las socioecondmicas del desarrollo. Finaliza subrayando que soélo
incorporando la poblacidn local en los procesos de declaracién y gestién de
los espacios protegidos se puede avanzar en politicas de conservacion
activa. El mismo autor, al analizar mas especiﬁcamenteN30 la relacion entre
espacios naturales protegidos y desarrollo rural (TROITINO, 1995b), vuelve
a subrayar que la planificacion y gestion de estos espacios no puede
hacerse frente a la poblacion rural, que ademas son los gestores
tradicionales de estos espacios. Insiste en que el aprovechamiento y mejora
de estas actividades no sélo no es problema sino que puede ser un factor
positivo de conservacion, al contribuir a mantener los equilibrios
tradicionales, vincular a la poblacién local con el devenir del espacio
protegido y frenar la entrada de aprovechamientos que pueden ocasionar
impactos negativos. Aflade que las politicas de proteccidn que minusvaloran
u olvidan los derechos de las poblaciones rurales y sus tradicionales
modelos de gestidon del territorio de estos espacios estan originadas por
perspectivas de corte biologista que muchas veces dan lugar a procesos de
“museificacién” de dichos espacios y que finalmente estdn condenadas al
fracaso. Concluye que es necesario integrar las medidas de proteccion vy
regulacion en el marco de programas integrados que contemplen las
dimensiones ambientales y socioecondémicas del desarrollo. Para ello
considera necesario tener en cuenta estos cinco criterios: una visién amplia,
integral, y dindamica del espacio protegido, que integre dimensiones

30 Aparte de las reflexiones generales que se reflejan aqui, el autor hace una interesante
ejemplificacidon de los problemas que la planificacién y gestidn del espacio de la Sierra de
Gredos ha tenido y que conoce de primera mano al haber participado en diferentes trabajos
sobre la misma. Para ampliar se puede consultar la obra del autor Gredos: territorio,
sociedad y cultura. 1995, Institucién Gran Duque de Aba.
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naturales, historicas y culturales; una clara jerarquizacién de los niveles de
utilizacién en funcidon de recursos, valores, dinamicas y problematicas; una
definicidn de los niveles de proteccién y de uso a partir de criterios multiples
y teniendo presente la funcién social de los diversos ambitos territoriales y
los derechos histéricos de las poblaciones rurales; respetar la ldgica natural
y la logica social de las diversas tipologias de paisajes; y un esfuerzo de
concertacion con la poblacion local en el marco de programas integrados de
desarrollo rural.

Esta idea también la comparte GOMEZ MENDOZA (1995) que se muestra
mas terminante en sus apreciaciones y subraya que en el dilema por
integrar y armonizar las tres aspiraciones basicas de los espacios naturales,
es decir, conservacion, progreso socioecondmico y disfrute publico, el
mayor sacrificado hasta ahora es el desarrollo local, pues el mismo no ha
sido objeto de iniciativas ni de asignacion de mas recursos financieros que
los normales. Considera que las promesas la mayoria de los casos no han
pasado de las declaraciones y de arbitrar compensaciones, cuyos
mecanismos han tenido ademas un sesgo paternalista y folkldrico. Advierte
del peligro de excesiva profusidon de espacios protegidos y de la necesidad
de estabilizar la red nacional y la autondmica, lo que no debe significar
cerrarla. Cree que la proteccion para ser eficaz debe ser discriminada,
graduada y selectiva, evitando el confundirlo todo, pues “puede degenerar
en maltrato y abandono de los recursos y el territorio. A veces es mejor un
espacio no protegido que un espacio valioso mal protegido” (1995, 408).
Subraya ademas que existe el peligro de discriminar estos espacios en
exceso, separandolos de los no protegidos con una frontera radical y
convertirlos en islas territoriales. Para evitarlo es fundamental reincorporar
los ENP a un sistema territorial; concebir la proteccién de espacios dentro
de una estrategia de mantenimiento de la riqueza, calidad y diversidad de
los recursos naturales y del patrimonio territorial; y en tercer lugar evitar
que los documentos de planificacion sean un instrumento de clausura
territorial. Afade que es necesario superar el enfoque inicial de
funcionamiento de estos espacios, e insiste en la modificacion de las
perspectivas de los PORN y delos PRUG para que no se queden en criterios
defensivos, prohibitivos y limitativos, e incorporen de verdad el concepto de
desarrollo rural. En un plano mas concreto la autora cree conveniente la
devolucién de la responsabilidad territorial de los ENP a los actores locales,
y propone mas que las compensaciones via presupuesto ordinario el
favorecer selectivamente a los propietarios que apliquen practicas agrarias
compatibles con el medio natural donde se desarrollan, con ayudas
especificas para las practicas agroambientales. Esto ayudaria a superar las
fronteras tradicionales del sistema rural: por un lado, las de la simple
proteccion normativa y pasiva del medio ambiente, y por otro, la
subvencion a la agricultura sin exigirle contraprestaciones. Concluye la
autora sefialando que patrimonio natural y patrimonio rural de benefician
mutuamente de un tratamiento conjunto y ciertas tendencias de
degradacion pueden ser reinvertidas, quedando la conservaciéon de la
naturaleza incorporada, en su propio beneficio, a una nueva concepciéon del
sistema rural.

También GARAYO (1996a), al repasar las principales figuras internacionales
de proteccion de la naturaleza sefala la tendencia cada vez mayor a
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integrar los aspectos ligados con el desarrollo socioeconémico con los
ambientales.

Estas impresiones van a ser confirmadas en un primer balance de la politica
de espacios protegidos de Andalucia —pionera en Espafa a comienzos de la
década de los ochenta- y que se puede extender a todo el estado en
muchas de sus consideraciones (ARENAS, 1998) como se vera
posteriormente. El autor cree que aunque el sistema actual haya alcanzado
la fase de consolidacion administrativa no ha alcanzado su madurez, no
pudiendo considerarse que funcione como un sistema coordinado vy
coherente, quedando muchos problemas por resolver. En general son
problemas muy conocidos -casi ya topicos subraya el autor-, que estan
superados en el plano tedrico pero ni mucho menos en la practica. Cita los
fundamentales: falta de articulacién de los espacios protegidos en una
ordenacion integral del territorio; falta de coordinacion administrativa con
recelos del resto de politicas sectoriales respecto a los organismos
medioambientales pues se ha situado a la planificacion ambiental en
situacion predominante sin prever mecanismos de coordinacién eficaces;
falta de financiacidbn para poner los recursos materiales y humanos
necesarios; falta de informacion entre los agentes afectados y poblacion
local por sus regulaciones; impulso de procesos especulativos sobre el suelo
urbanizable de su entorno; mayor presidén -visitas, etc.- sobre sus areas
mas fragiles; promocion de las actividades tradicionales compatibles y
participacion de las poblaciones locales.

Una aportacién importante en el balance de la politica de espacios naturales
se produce de nuevo desde el mundo de la Geografia, con la obra Geografia
y Espacios Protegidos coordinada por B. VALLE BUENESTADO en el afio
2000 y que, entre otras aportaciones mas tedricas o de espacios concretos
e iberoamericanos, aporta alrededor de diez trabajos®* que valoran las
politicas autondmicas del estado espafiol. Practicamente en todas ellas hay
una unanimidad al establecer el balance —que confirma en muchos puntos
los anteriores trabajos analizados-, por lo que se realiza de manera
conjunta. Por un lado se hace una valoracién positiva del crecimiento
cuantitativo que han ido suponiendo las declaraciones de los diferentes
espacios, aunque a veces se achaca mas a las posibilidades de marketing
politico que daban dichas declaraciones que a una verdadera conciencia. Por
otro lado, a nivel conceptual destacan dos problemas: primero la asuncidn
casi mayoritaria de la figura de parque natural, figura mas adecuada por
otra parte a la realidad territorial europea y espafiola que la de parque
nacional proveniente del mundo norteamericano y que tiene una vision mas
proteccionista o conservacionista. Dicha figura presupone contar —segun la
realidad territorial de cada espacio sera diferente-, con la existencia previa
de actividad humana gestionando estos territorios, lo que puede dar lugar a
conflictos -y al fracaso segun algunos autores- sino hay una participacion
importante de la poblacién local en la elaboracién de los planes. Se subraya
por ejemplo que en la metodologia de elaboracion de los Planes de
Ordenacién de Recursos Naturales (PORN), priman mas una elaboracion
tecnocratica y administrativa que participativa, lo que de primeras despierta

31 C. Cascos y J.C. Guerra sobre Castilla y Ledn, y también J.I. Plaza; M. Bldzquez sobre
Baleares; J. Font y R. Mayoral por un lado y ] Vila y J. Pinté por otro sobre Catalufia; J.M.
Garayo sobre el Pais Vasco; G. Morales et al sobre Canarias; A. Mulero, J.F. Ojeda y J.M.
Suarez sobre Andalucia; A. Pérez sobre Galicia.
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los recelos de la ciudadania. Un segundo problema, unido al anterior, desde
el punto de vista conceptual es que parece establecerse una lucha entre la
vision y las demandas “urbanitas” que han idealizado en parte el mundo
rural y natural perdido, frente a las demandas de la poblacién local que ven
como una limitacién a sus posibilidades de desarrollo la regulacién de estos
espacios. Nuevamente surge la controversia entre la primacia del uso social
frente a la conservacién.

También se subraya (sobre todo en el caso de Cataluia y del Pais Vasco)
que en los criterios de seleccion de los espacios han primado los
estrictamente ecoldgicos o naturalistas, quedando marginados los criterios
paisajisticos, que suelen incorporar mejor los elementos culturales. A pesar
de que en general se reclama tener en cuenta que precisamente la figura de
parque natural pretende integrar la conservacién con el desarrollo para las
poblaciones locales, en algunos casos se denuncia el dafo que la
explotacion de determinados recursos (explotacion de canteras y minerales
como en Galicia y Pais Vasco) o las presiones urbanisticas (sobre todo en
Baleares y Canarias) pueden ocasionar en el medio. También son bastantes
generalizadas las criticas por la pobre financiacién de estos espacios para la
potenciacion de sus recursos, que ha reforzado la impresion de que sélo han
servido desde el punto de vista proteccionista. Incluso, tras su declaracion
la presién por actividades recreativas y al aire libre ha crecido de manera
importante, sin estar muchos espacios preparados para esa cantidad de
visitantes, con el negativo impacto que supone. Segun las comunidades, el
haber integrado espacios importantes de propiedad privada también ha
dificultado el desarrollo de algunos espacios, como se comenta en el caso
andaluz, donde la superficie de propiedad publica es minoritaria. En otros
casos se sefiala el que todavia no se ha aplicado una perspectiva en red de
los espacios protegidos.

Mencidn especial se hace de la aportacién que en el contexto anterior se
hacia sobre la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (CAPV) por parte de
GARAYO (2000). Dicho autor ya se habia ocupado del desarrollo histérico de
los espacios protegidos en la CAPV (1996b), realizando un interesante
analisis sobre como se ha ido desarrollando las politicas de proteccién sobre
espacios naturales en su contexto historico —que llegaron relativamente
tarde, no produciéndose las primeras declaraciones hasta bien entrados en
los ochenta y culmina con la Ley Autondmica de Conservacién de la
Naturaleza en 1994-, seflalando en cada etapa los principales problemas y
la relacién con el despertar de la conciencia ecologista y los movimientos
sociales, donde los clubes y federaciones de montafia han jugado un papel
importante. Dentro de los inicios de la administracion autondmica vasca
destaca como el intento de estructurar las cuestiones medioambientales de
manera mas integral y moderna en los primeros afios del Gobierno Vasco
chocd con la vision mas clasica de otros departamentos y los intereses de
las administraciones forales, reflejo de lo que serda posteriormente una
caracteristica de la dialéctica ordenacién territorial y medio ambiente, y
estructuracién competencial, que se comenta mas tarde.

En un analisis posterior (GARAYO, 2000) sefiala que ya desde los estudios
previos que recaban informacidn sobre estos espacios se nota un sesgo
naturalista o ecologista, que apenas tiene en cuenta la presencia de las
actividades antrdpicas en dichos espacios, lo que supone un lastre para la
compatibilizacién de la conservacion con el desarrollo y con la implicacion
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de las poblaciones locales en las actuaciones conservacionistas. Insiste en
que la falta de participacion de la poblacién local en la elaboracion de los
planes puede llevarles al fracaso, y es incluso en la propia metodologia de
redaccién de los PORNs donde se relega la participacién de la poblacién y
agentes implicados al final del proceso. El autor plantea que dichos
documentos -tal como estan pensados y deben ser tramitados-, favorecen
su rapida redaccién pero no la participacion y, en consecuencia, Ssu
aceptacion por parte de la poblacién. Plantea que las actuaciones de las
instituciones autondmicas vascas presentan un alto indice tecnocratico al
postergar o descuidar cuestiones como la participacién social de la sociedad
civil y de los movimientos sociales, o la integracion de cuestiones no
siempre faciles como son la integracion de conservacién y desarrollo
econdmico, proteccion y usos publicos, etc. Es por ello que concluye que la
instrumentacién tecnocratica de la politica de conservacidn de espacios
naturales presenta el riesgo de que dicha politica obtenga resultados
contraproducentes o contrarios a los perseguidos. Para que esto no suceda
cree que hay que poner mayor énfasis en la dimensién cualitativa
(metodologias que favorezcan la implicacidon de la poblacion desde las fases
iniciales de la planificacién -como la investigacién-accién participativa-,
programa de inversiones, gestidn integrada y adecuada a la estructura
medioambiental, etc.) coordinaciéon administrativa, frente a la cuantitativa
(declaracién de nuevos espacios).

Afos mas tarde (GARAYO, 2001), el mismo autor hace un extenso repaso
de las principales aportaciones tedricas constatando como -en la concepcion
de los espacios naturales- se va evolucionando del discurso sectorial a una
perspectiva integrada que implica pasar de la gestion de la proteccion
puntual de la naturaleza de “santuarios” a la conservacion de la naturaleza
ordinaria. El autor cree que hay una fuerte contradiccidon entre la
consistencia del discurso tedrico de las declaraciones institucionales y el dia
a dia de las politicas publicas proteccionistas. Afade que el discurso
conservacionista institucional reivindica la defensa de los espacios naturales
protegidos pero de contenidos tecnocraticos y con fines de
enmascaramiento ideolégico, mientras que mantiene pendiente la
proteccion de la poblaciédn campesina de esos espacios, los agentes sociales
reales que garantizan la preservacién de los recursos naturales que los
textos legales declaran proteger.

En definitiva, como concluye OJEDA (2000b), es dificil gestionar estos
espacios sin el reconocimiento previo de la cultura territorial que ha
supuesto el origen de los mismos instrumentos o figuras disefiadas. Es por
ello necesario que dichos espacios tengan en su origen una iniciativa
concertada por sus propios habitantes y las instituciones que los articulan
socialmente, recogiendo la idea de J. Gébmez Mendoza al comparar la
funcion de dichos espacios en Francia y en Espafia, que subraya que “la
clave del éxito estd en su mantenimiento como espacios de vida, en
promover la concertacién y en insistir en la gestidon” (1995).

PUERTAS (2001) llama la atencién de la importancia del tratamiento de los
paisajes agrarios extensivos, especialmente del ambito mediterraneo, en la
linea ya comentada por Gonzalez Bernaldez (1991). Destaca que a pesar de
su ambigledad la Ley de 1989 da la posibilidad de su protecciéon bajo el
amparo de la figura de Paisaje Protegido, aunque realmente, tras el andlisis
de su desarrollo a escala autondmica el balance es bastante pobre (sdlo
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cuatro comunidades han declarado espacios bajo esta figura y casi el 25%
se corresponde con Canarias). Esta afirmacién se confirma al constatar que
sdlo el 8,5% de dichos espacios han aprobado instrumentos de gestion.

En un sentido parecido al ya comentado por otros autores SERVERT (2001)
sefala que ante la presion a la que se ven sometidos los recursos culturales
de los espacios protegidos, no existe una propuesta metodoldgica por parte
del paradigma técnico-cientifico que asegure la coherencia en su gestion. Su
propuesta pretende potenciar los recursos culturales del territorio
haciéndolos permeables a la poblacién, a la vez que articula las medidas
necesarias para la proteccion y su conservacion.

Uno de los analisis comparados mas completos sobre la politica de espacios
naturales protegidos también se ha producido desde la geografia (MULERO,
2002). En un repaso histérico distingue dos etapas. La primera se
corresponde con la época 1916-1980 en la que predomina un modelo
estatal y centralizado y en la que la red apenas tiene desarrollo. Asi, a
comienzos de los afios setenta el espacio espafol protegido (103.000 has.)
apenas suponia el 0,2% del territorio frente al 4% de Francia (2,2 millones
de has.), Alemania con el 14% (2,9 millones de has.) o Inglaterra con el
9% (1,3 millones de has.). Con la Ley de Espacios Naturales de 1975 habria
un pequefo impulso que supuso llegar al 0,4% unas 200.000 has.) en
1980. La Constitucién y el posterior desarrollo del Estado de las
Autonomias supusieron una ruptura y una época contradictoria en la
interpretacidon de las competencias que poco a poco se fue clarificando en
una interpretacién a favor de las autonomias que se consolidara con la
promulgacion de la nueva Ley de Conservacion de los Espacios Naturales y
la flora y la fauna silvestres de 1989, ley basica a partir de la cual cada
autonomia ird legislando en su ambito. El autor coincide con anteriores
andlisis y constata la acelerada proliferacion de espacios naturales
protegidos y el gran aumento en superficie protegida que se produce
durante la década de los noventa, que lleva a Espafia a contar a finales de
la década con 611 espacios declarados y 3,3 millones de has. de superficie
protegidas, es decir, el 6,6% del total*’. Mulero se detiene a analizar
algunas contradicciones a que el proceder autondmico ha dado en la
materia, sefalando que en general poco se ha respetado el esfuerzo
realizado en la legislacion basica estatal de 1989 por reducir a cuatro las
categorias protectoras -en una década se crean por parte de las
autonomias otras 43 variedades-, y menos aun las recomendaciones de
organismos internacionales competentes como la Unién Internacional para
la Conservacion de la Naturaleza (UICN), que también se muestra contraria
a la proliferacion de figuras de proteccidn que impide a posteriori la
homologacién entre diferentes redes de distintos paises asi como una
evaluaciéon comparada de sus estrategias®>. Asi constata que se han creado
figuras protectoras que luego no se utilizan o se hace de forma residual; la
existencia de figuras protectoras que con distinto nombre tienen idénticos
objetivos o al revés, figuras que con la misma denominacién persiguen

32 E| autor sefiala también en su valoracién la ausencia de estadisticas fiables, en especial
para poder cuantificar las superficies de los espacios protegidos, habiendo diferencias -a
veces muy importantes, entre las cifras del M9 de Medio Ambiente, las instancias
autondmicas implicadas, las memorias anuales o la informacién que se facilita en las paginas
web.

33 Un analisis sobre las diferentes propuestas de la UICN (1972, 1978/1980 y 1994) y alguna
otra se pueden ver en CORRALIZA, J.A. et al (2002, 53-71).
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distinta finalidad; la creacién de nuevas figuras autondmicas para proteger
espacios que perfectamente podian cubrirse con las establecidas en la
legislacion estatal; y la incorporacién en la legislacion autondmica de otros
rangos de proteccion colaterales, diferentes de las figuras convencionales.

Aparte de esta problematica, unida a las figuras de proteccién, el autor
sefiala otros bloques de problemas. El primero seria las dificultades e
incumplimientos relacionados con los instrumentos de planificacién y los
organos de gestién; el segundo es el problema de la propiedad de la tierra,
especialmente con los derivados de la propiedad privada, predominante en
estos espacios protegidos y que ha tenido una influencia nefasta en la
zonificacion de dichos espacios; las limitaciones presupuestarias, que
agudizan la escasez de medios técnicos y humanos; unido a lo anterior,
carencias y riesgos del uso turistico-recreativo, pues la presion tanto de
visitantes como sobre la urbanizacion de los espacios colindantes van
creciendo de manera importante, sin que se hayan puestos los medios para
lograr una capacidad de acogida del territorio en los dos sentidos. En otro
punto también sefala las dificultades de que los espacios protegidos ayuden
al desarrollo rural, aunque precisa que en este caso se ha producido una
confusidon entre deseo y realidad. Cree que -erroneamente- se ha querido
ver en la proliferacién de espacios protegidos un poderoso instrumento para
sacar de la atonia a extensas areas rurales que estan en situacién critica,
generando falsas esperanzas, pues de una lectura atenta tanto de la
legislacién estatal como la de la mayoria de las leyes autondmicas no se
deduce que haya un compromiso expreso en adoptar medidas para que
dichos espacios dinamicen sus zonas de influencia. Sdélo en tres
comunidades (Castilla-Ledn, Aragén y el Pais Vasco) se menciona
explicitamente, regulandose las zonas de influencia socioecondmica para
todas las figuras de proteccion y se comprometen a adoptar medidas
especificas para su desarrollo. En otras dos (Andalucia y Canarias) se
contemplan actuaciones pero sélo para las figuras de Parque Natural
andaluz y Parque Rural canario. En el resto de las comunidades o no se
contempla o el tratamiento es muy tibio. Por altimo, el autor senala en un
ultimo punto la insuficiente integracion de los espacios naturales en las
politicas basicas de ordenacién del territorio, dando dos razones
fundamentales. La primera es que, al situar -tardiamente- a la planificacién
ambiental en la cuspide de la ordenacidon territorial y fisica (las
determinaciones de los PORN constituyen un limite para cualesquiera otros
instrumentos de ordenacion territorial o fisica, y éstos deberan adaptarse a
dichos PORN siempre que los contradigan), obliga a las administraciones
regionales o bien a revisar sus politicas de ordenacidn territorial ejecutadas
anteriormente, o bien —como ha sido lo mas normal-, reducir la aplicacion
de la nueva ordenacién ambiental a los Parques y Reservas como obliga la
ley, sin hacerlo de manera mas abierta. La segunda razén es que el
legislador parecid dar por supuesto —en la integraciéon de la planificacion
ambiental y la ordenacién territorial- una coordinacién y una sintonia inter-
administrativa que en realidad no ha sido posible alcanzar. Como
consecuencia se ha producido un desfase cronolégico entre normativa
territorial y ambiental y un conflicto competencial entre administraciones.

Mulero también destaca la gran importancia que la Directiva europea sobre
Habitats puede tener en la proteccion de habitats naturales y de especies
con el desarrollo de la Red Natura 2000, senalando las luces y sombras del
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proyecto®*, aunque hace una valoracién general muy positiva si
definitivamente se implanta (su elaboracion ha ido acumulando diferentes
retrasos aunque se prevé que sea una realidad para el 2011). Como primer
fruto sefala la realizacion, como consecuencia de la aplicacién de la
Directiva, del Inventario Nacional de Habitats coordinado y asistido
técnicamente por la Administracion Central (primero por el M©° de
Agricultura y después por el de M° de medio Ambiente) y en colaboracion
con todas las CCAA. Para su realizacidon se contd con financiacién europea a
través del proyecto Life-Naturaleza, habiendo participado 27 universidades,
tres centros de investigacién y colaborado directamente alrededor de
trescientos investigadores. A pesar de contar con una buena base de
partida por el esfuerzo autondmico ya realizado —-gran parte de los espacios
LIC ya estaban catalogados con algun tipo de proteccidn segun la legislacion
autondmica y se gozaba de bastante informacién- se cartografiaron
alrededor de 150.000 lugares representativos de los 1.600 tipos de habitats
del territorio nacional elaborandose 1.114 mapas. El autor sefala la
complejidad para desarrollar la propuesta, en la que se pasdé de una
propuesta con 647 espacios (14,2% de la superficie total de Espana) en
1998 a la que parece mas definitiva realizada tres afos mas tarde con
1.206 espacios que suponen en 21,8% de la superficie total®>. Los retos
para la gestién y planificacion de estos espacios son evidentes. Como
sefiala el autor uno de los aspectos mas positivos de este trabajo ha sido la
constatacién de la rigueza de la biodiversidad espafiola, su peso cualitativo
dentro del territorio comunitario: Espafia agrupa al 54% de los tipos de
habitats naturales recogidos en el Anexo I y un 44% de los habitats
considerados como prioritarios. Respecto a los taxones de flora y fauna en
el Estado se han datado el 38% de los taxones de flora y fauna del Anexo II
y un 42% de los considerados como prioritarios.

Desde una perspectiva de puesta al dia de las figuras de proteccion en el
ambito internacional, estatal y autondmico, se realiza la aportacion de
FLORIDO y LOZANO (2005), que valoran por un lado positivamente la
profusidon de dichas figuras como indice del dinamismo en las politicas de
proteccion, pero a la vez senalan que supone la principal dificultad para su
equiparaciéon y coordinacion en red.

La Geografia sigue teniendo un protagonismo importante en las reflexiones
sobre la planificacién medioambiental de los espacios protegidos, y ademas,
con los afios se gana en la profundidad de los analisis y en perspectiva. Dos
ejemplos son los trabajos recientes sobre los espacios protegidos en
Espafia, que tienen la virtud de abordar su analisis desde una perspectiva
global y que desde diferentes perspectivas coinciden con el analisis que ya
adelantaba la Federaciéon de Parques Naturales y Nacionales de Europa
(EUROPARC-Espaina, 2002) cuando realizd su Plan de Accion para los
espacios naturales protegidos del Estado espafiol. El primero es el de
TROITINO et al (2005), que se centra en la significacién e incidencia
socioterritorial de dichos espacios. La primera valoracion que hacen del
inventario de espacios protegidos es la proliferacion de figuras de proteccion

34 Ver el analisis del marco legal de la Gltima etapa.

35 A parte de otras consideraciones mas cualitativas, y de que muchas de las propuestas LIC
coincidan con espacios naturales ya protegidos, el salto cuantitativo en cuanto a superficie a
proteger es importante. Si el mismo autor —con reservas- calculaba a finales de los noventa
que se habia protegido el 6,6 % de la superficie nacional, la propuesta de Natura 2000 viene
a suponer el 21,8 %.
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(unas 40), asi como la diversidad de criterios que ha habido para su
declaracién y el diferente significado territorial que tienen en las distintas
comunidades auténomas (se aporta una interesante clasificacion en nueve
tipologias territoriales del area de influencia socioeconémica donde se
localizan los espacios protegidos, desde los de ruralidad profunda con
fuertes condicionantes naturales y dificultades de desarrollo hasta las areas
metropolitanas pasando por rurales tradicionales o de vitalidad agraria y
reforzamiento de la multifuncionalidad). Subrayan que la presencia
territorial de los Espacios Protegidos es innegable pues suponen un 9% del
territorio nacional —aunque distribuido muy desigualmente-, y llegan al 40
% si se contabiliza la superficie total de los municipios implicados.

La idea fundamental que defienden los autores es que es imprescindible
pasar de unas politicas de proteccion o conservacidn pasiva a otras de
proteccidon o conservacion activa. Analizan los instrumentos de planificacién
(los PORNs fundamentalmente) y los de gestién (Planes de Uso y Gestidn,
Plan de Conservacién, Plan Especial, Normas de Proteccion, etc.). Segun los
autores en general, en todos ellos ha primado una visidn excesivamente
conservacionista, de preservacidon de sus funciones ecoldgicas, renunciando
al papel coordinador del resto de politicas sectoriales que deberian cumplir,
y teniendo una visién negativa de los aspectos socioecondmicos, que
parecen soélo contribuir a la perturbacion del medio natural, lo que en
muchos casos ha sido motivo de desconfianza de la poblacién local.

Los autores destacan que el objetivo principal de los Espacios Protegidos no
es garantizar la conservacién de sus valores naturales, sino plantear
contenidos mas amplios que deberian incluir e incluso enfatizar la
conservacion de sus valores culturales y sociales, para lo que es
imprescindible que en sus instrumentos de planificacién y gestion se
aborden los aspectos socioecondmicos. En este sentido valoran
positivamente algunas experiencias -todavia muy restringidas- de los
ultimos afios como son los diez Planes de Desarrollo Sostenible de Andalucia
0 los casos de Murcia y Asturias, o el de la Reserva de la Biosfera de
Urdaibai del Pais Vasco con su Plan de Armonizacién y Desarrollo de
Actividades Socioecondmicas. Este analisis cobra mayor fuerza cuando se
valora la figura de los Parques Nacionales, pues en su zona de influencia
viven 1,2 millones de habitantes y ejercen un atractivo turistico cada vez
mayor (de 5,6 millones de visitas en 1991 a 10,3 millones en el 2003). Los
autores constatan que incluso en el mas reciente Plan Director de la Red de
Parques Nacionales (1999) las referencias al desarrollo sostenible y a la
cooperacion con el entorno se hacen de manera tangencial. Es
contradictoria esta situacién con la multitud de iniciativas (desde las
comunitarias como programas Leader, Proder, Equal, etc. hasta Planes de
Dinamizacion Turistica, Planes Estratégicos, etc.) que se estan dando en los
entornos funcionales de los Espacios Protegidos pero en los que el
protagonismo y participacion de los mismos es practicamente nulo. Los
autores concluyen que hay que recuperar y potenciar la faceta de desarrollo
econdmico de los Espacios Protegidos para lo que es necesario pasar a
politicas de conservacién activa que coloquen a dichos Espacios como
motores y dinamizadores socioecondmicos de sus areas de influencia. Los
propios espacios deberian prestar mayor atencion al desarrollo territorial e
incluirse como activo fundamental en cualquier estrategia de desarrollo
territorial. Maxime cuando una mayoria se corresponde con areas
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deprimidas y marginales, y que, mirando a futuro, cuando entre en vigor la
Red Natura 2000, los 1.219 LIC contemplados en ella incorporaran a 4.880
municipios que suponen el 75,5 % del territorio.

Una segunda valoracidon parecida es la que realizan MATA et al (2005) al
analizar la integracion de los espacios naturales protegidos en la ordenacién
del territorio. Los autores senalan la importancia de esta cuestién maxime
desde la creciente preocupacion por llevar adelante los objetivos de
sostenibilidad, y por las nuevas corrientes que respecto a este tema llegan a
nivel internacional y especialmente desde Europa. Entre otras conclusiones
destacan que la preocupacién por un desarrollo socioeconémico equilibrado
(luego sostenible) y la dimension ambiental de la ordenacion esta presente
en todas las legislaciones autondmicas, aunque en dichas normas no se
hace mencidn expresa a los espacios naturales protegidos al referirse a los
contenidos de planificacién regionales y subregionales. Sefalan que
conceptual y metodoldégicamente la escala autondmica es adecuada para
potenciar sinergias entre la red de espacios protegidos pero en la mayoria
de comunidades auténomas faltan mecanismos de colaboracién entre la
administracion de ordenacién del territorio y dichos espacios. Desde el
punto de vista metodolégico hay un déficit que impide abordar dentro de
una planificacién territorial integrada la definicion del sistema de espacios
libres en los que deberia incluirse los espacios protegidos. Ademas, en la
mayoria de los casos falta por formular un modelo territorial autonémico y
mas modelos guiados por el principio de la sostenibilidad. También inciden
en que en la delimitacion de los espacios protegidos ha faltado la
consideracion del criterio de diversidad bioldgica o paisajistica, criterio
fundamental para dichas delimitaciones. Subrayan el ambito subregional
como el idoneo para integrar en el territorio los espacios protegidos, tanto
desde un punto de vista ecolégico como social, y recuerdan que la
proliferacidon y solape de instrumentos sobre un mismo espacio acaba por
dificultar mas que favorecer su ordenacién y conservacion.

Otros autores, en este caso no del mundo de la geografia (CORRALIZA, J.A.
et al, 2002), también corroboran este andlisis. En un interesante trabajo
sobre la significacién de la figura de parque natural desde sus inicios
analizan tanto la evolucion de su figura como su gestion, los instrumentos
de planificacion, su imagen social y el uso publico de los mismos. Senalan
que si bien al principio la figura de parque natural se concibié para
compatibilizar sus valores naturales con el aprovechamiento de sus recursos
-en especial sus usos tradicionales-, y facilitar su uso publico, estos
objetivos han sido progresivamente desvirtuados y tomando un sesgo hacia
el criterio de preservacién, con una marginacién de la poblacién y actores
locales que tradicionalmente los han gestionado y que, como consecuencia,
no se sienten identificados ni con las intenciones de los mismos ni con la
gestion que sobre ellos se realiza. Los autores reclaman el recuperar las
dimensiones sociales en la planificacion de estos espacios, lo que significa,
ya antes de la declaracién de los mismos, una mayor participacion con la
poblacidén local y agentes implicados en la gestion de esos territorios. Por
otro lado es interesante el analisis que hacen de la figura de parque natural
en el contexto internacional, con una revisién de la evolucién de las figuras
recomendadas por la UICN desde 1972 hasta la Ultima de1994.

Por Gltimo es de destacar el trabajo de MULERO (2004) que analiza la
situacion de los espacios protegidos dentro de las iniciativas internacionales
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(Convenio de Ramsar, Reserva de la Biosfera) o europeas (Directiva de
Aves, Red Natura 2000, etc.). En principio el autor valora muy
positivamente la influencia que las diferentes iniciativas han tenido en el
sistema de espacios protegidos espanol pero sefala que con los afios parece
haberse producido un afadn de “hiper-proteccidn” que haria conveniente
revisar los propdsitos de los convenios internacionales y, en su caso, la
conveniencia de su aplicacién en Espafia. Muestra su extrafieza porque
Espaia sea el primer pais europeo en numero de Reservas de la Biosfera, el
gue mas aporta en superficie a la Red Natura, el que encabeza la nueva
iniciativa mediterranea Zeimp, etc. El autor cree que estas cifras no
concuerdan con los medios técnicos y financieros de las administraciones
espafiolas ni con su capacidad de planificacién y gestidon, corriéndose el
riesgo de que la denominacién de un espacio protegido se quede en la
concesion de una etiqueta de prestigio ambiental sin otra repercusién
practica. El autor concluye que en aras de una cierta credibilidad y eficacia
en el funcionamiento de la red o redes de espacios protegidos, es necesario:
instaurar érganos de coordinacidon en espacios naturales donde confluyan
diversas figuras de proteccién nacionales e internacionales que estudien
posibles incompatibilidades, racionalicen criterios y aglutinen resultados;
estudiar las repercusiones ambientales que la superposicion de figuras
pueda tener —como una excesiva presion turistico-recreativa-; establecer
mecanismos de gestidon y cumplimiento de objetivos de las figuras
protectoras; desde un punto de vista juridico es prioritario clarificar y
garantizar la compatibilidad del corpus de normas internacionales,
nacionales y autondmicas; superar el débil conocimiento que la poblacién
tiene de las figuras de proteccidn y sus implicaciones; y, por su
extraordinaria incidencia territorial, se debe realizar un seguimiento
detallado de la configuracién definitiva de la Red Natura.

1.3.2.2 Politicas de proteccion del paisaje.

Ante el desarrollo de las nuevas dinamicas territoriales son de destacar
otras aportaciones que se realizan desde la perspectiva del paisaje, tema ya
analizado en parte anteriormente, y que va ganando terreno en la geografia
aunque siempre haya estado presente. En el marco de esta investigacidn
cobra mayor relevancia por las propuestas que para su ordenacion
comienzan a darse ante la preocupacion del impacto que las nuevas
dindmicas territoriales tienen en él. El nuevo dinamismo en su
reconceptualizacién ha estado seguramente influenciado por la confeccion y
aprobacién de la Convencidon Europea del Paisaje en Florencia en el afio
2000 cobra mayor protagonismo en el cambio de siglo. Como sefala ZOIDO
(2001 y 2002), la preocupacion por realizar la Convencidon nace del
deterioro progresivo de los paisajes europeos, producido principalmente por
una evolucién rapida y mal controlada. Aunque reconoce que la situacion
presenta humerosas particularidades y matices y que hay espacios que han
mejorado sensiblemente (espacios naturales protegidos o sectores urbanos
histéricos o monumentales), también constata que las periferias urbanas y
rururbanas, la mayor parte del litoral y las areas de agricultura intensiva se
transforman con gran dinamismo, produciéndose muchas veces nuevos
paisajes desordenados y banales. Segun el autor se produce la paradoja de
que aumenta el aprecio social de los paisajes al tiempo que se intensifica la
degradacion de muchos de ellos.
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Por su parte GOMEZ MENDOZA (dtra., 1999, 40) resume las principales
transformaciones del espacio rural en los Ultimos afios: transformacion vy
modernizacion de la propia agricultura con cambios de cultivos y de
sistemas de cultivos, transformaciones en regadio, etc.; practicas de
selvicultura modernas regularizadoras de las masas con fines productivos,
repoblaciones monoespecificas con especies no autéctonas, etc.;
urbanizacién difusa y a saltos, que desde la periferia urbana invade los
ambitos rurales préximos; colonizacion turistica de la alta montafa, la
montafia media, el litoral, los embalses y los cursos de agua, etc.;
desarrollo de infraestructuras de transporte y de equipamientos de gran
impacto; multiplicacion y dispersién de canteras y explotacion de aridos de
mayor o menor agresividad paisajistica; tendidos eléctricos con fuerte
impacto paisajistico. De alguna manera estos trabajos vienen a completar
una perspectiva que abarca todo el territorio, y subraya que las nuevas
dinamicas territoriales no sélo tienen efecto en las grandes metropolitanas y
en las presiones que pueden sufrir determinados espacios naturales
excepcionales, sino que se extienden a todo el territorio, que es todo el
territorio el que se ve afectado, y debe ser objeto, con mayor o menor
intensidad de ordenacién, planificacion y gestién. Aunque en general el
nuevo concepto de paisaje engloba también el paisaje urbano, la maxima
aplicacion actual, como sefiala ZOIDO (1998, 2001 y 2002), se logra en la
ordenacion del suelo no urbanizable, relacionandose en parte con otra linea
ya conocida como son los trabajos de Gémez Orea ya comentados.

En el mismo marco ya comentado anteriormente (cursos sobre Medio
Ambiente de la Fundacién Duques de Soria, organizados por la Universidad
Auténoma de Madrid) se producen distintas aportaciones, entre 1997 y
1998 aunque recogidas mas tarde (MARTINEZ PISON, 2000). Unas son muy
tedricas y relacionan el origen de la preocupacion del paisaje con los
movimientos culturales mas generales y en especial con el romanticismo del
siglo XIX (ORTEGA, 2000; OJEDA et al, 2000a). Otras reivindican una
concepcion amplia del paisaje, que incorpore aspectos historicos vy
culturales, un paisaje entendido como “"marco de vida” (MARTINEZ de
PISON, 2000b). MATA (2000) por su parte relaciona el paisaje con el origen
de la conservacion de la naturaleza en Espafia, haciendo un interesante
anadlisis de las perspectivas de las dos figuras mas importantes en su
impulso a comienzos del siglo XIX, Pedro Pidal —-Marqués de Villaviciosa-, y
Eduardo Hernandez Pacheco. Por Ultimo sefalar dos intervenciones mas
relacionadas con el interés de esta investigacion. La profesora SANZ (2000)
subraya que la consideracion del paisaje como recurso conlleva
implicitamente la necesidad de su gestion, especialmente ante los cambios
gue se estan produciendo (cita el nuevo paisaje “bajo plastico” de Almeria o
las transformaciones del litoral mediterraneo). También sefala del peligro
que la excesiva “museizacion” y reglamentacion sobre el paisaje pueden
despojarle de su encanto, concluyendo que muchas veces son los paisajes
desprotegidos los mas interesantes y adecuados para tener una experiencia
de paisaje. Por su parte ZOIDO® (2000) vuelve a reflexionar sobre posibles
lineas de actuacién que permitan la introduccién de politicas de paisaje en

36 Florencio Zoido ha sido miembro de la comisién redactora de la Carta del Paisaje
Mediterraneo inicialmente suscrita por tres regiones europeas (Andalucia, Languedoc-
Rosellén y Veneto) y que posteriormente fue adoptada por la Conferencia de Poderes Locales
y Regionales en 1994. Asi mismo ha sido miembro del grupo de trabajo que ha elaborado la
Convencion Europea del Paisaje, que estaba a punto de aprobarse.
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la ordenacion del territorio al presentar los trabajos que se estaban
realizando para presentar ante el Consejo de Europa la Convencion Europea
del Paisaje. No insistimos en las ideas que presenta pues seran abordadas
mas tarde, al hilo de la aprobacién de dicha Convencion.

Un trabajo interesante es el de ASKASIBAR (1998), que -tras dar un
sucinto marco de acuerdos y convenciones internacionales-, recoge vy
analiza la politica y las principales normativas del paisaje europeos,
haciendo especial referencia a los casos de Suiza y Alemania (primeros
paises con Ley del Paisaje en 1966 y 1976 respectivamente), Gran Bretafa,
Francia y Paises Bajos, y en los que se puede apreciar la diversidad de
enfoques que se le da al tema, segun la tradicion de cada pais. Tras ello
hace una valoraciéon de la situacion en la CAPV. Como muchos autores
sefala que aunque el término se usa prolijamente, pocos son los textos que
se atrevan a una definicion del mismo, siendo la excepcién la Convencién de
Benelux (1982) y la Carta del Paisaje Mediterraneo (1994). En Alemania,
aunque abarca el paisaje y la naturaleza de las areas urbanas y no
urbanizadas, tiene un componente ecoldgico importante, y un sistema de
planificacion jerarquizado en relacion con los planes de ordenacidn territorial
y urbanisticos, pero que al final suponen la obligacién de tratar todo el
territorio. En el caso suizo aunque hay una predominante estética aunque
también se contemplan en la ley aspectos ecoldgicos, quedando en manos
de los cantones su desarrollo. En el caso inglés también hay un predominio
de lo estético aunque ya desde la lejana Ley de Parques Nacionales vy
Acceso al Mundo Rural (1949) se tenia el doble objetivo de proteger tanto el
paisaje como la naturaleza, y que luego ha ido desarrollando diferentes
figuras de proteccién, tanto derivadas de la propia ley como de las leyes de
ordenacion del territorio y urbanismo. Segun la autora tanto en el caso
inglés como suizo ha predominado una visidn museistica y estatica del
paisaje que ha dado lugar a una excesiva proliferacién de figuras de
proteccién, lo que ha dificultado mucho su gestién y planificacion. En el caso
francés destaca la nueva Ley del Paisaje de 1993 que tiene como principal
objetivo la integracién del paisaje en los textos legales e instrumentos de
proteccion del patrimonio histérico-cultural y natural preexistentes,
marcando los criterios por los que el paisaje quede integrado en las
normativas de medio ambiente, de ordenacion territorial, de costas, y de
proteccion del patrimonio natural, histérico, arquitecténico y cultural. En el
caso de los Paises Bajos la proteccion del paisaje esta intimamente ligada al
Corazén Verde del Randstad, y por lo tanto a la politica agraria del mismo.
Establece un principio general por el que siempre que sea posible se
combine la agricultura con los valores naturales y paisajisticos. De las
cuatro principales figuras de proteccién, tres estan fundamentalmente
dirigidas a la conservacion del paisaje eminentemente agricola, por sus
valores paisajisticos propios, histdricos, ser paisajes representativos, etc.

Por su caracter mas practico y su orientacion a la ordenacion territorial un
trabajo a destacar es el dirigido por GOMEZ MENDOZA (dtra.) (1999) sobre
los paisajes de Madrid y que se realizd precisamente para la posterior
elaboracién del Plan Regional de Estrategia Territorial de la Comunidad de
Madrid. En una breve pero clarificadora introduccién a su concepto sefialan
que una unidad de paisaje se refiere a un espacio concreto que adquiere
una singularidad por la peculiar organizaciéon que presenta de los hechos
fisicos y de éstos con los humanos, en definitiva, su configuracién
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geografica. Y es precisamente esta configuracion territorial lo que primero
sirve para diferenciarlo del concepto de ecosistema. A nivel conceptual
subrayan dos ideas interesantes, que han estado siempre presentes a la
hora de plantear dudas sobre su utilidad para la ordenacion. La primera es
el caracter evolutivo de los paisajes, su caracter cambiante y dinamico, a la
vez que producto historico. Por otro, desde el punto de vista analitico
sefalan dos cuestiones: la disparidad entre el peso visual y funcional del
paisaje, donde a veces se producen desfases. Unido a esto se ha criticado
que por su dimension cultural es percibido desde una cultura y tiempo
determinados lo que hace intervenir la subjetividad. Los autores destacan
que esto, cuando se quiere utilizar el paisaje tanto como recurso de
conocimiento para acceder a su organizacidon subyacente como cuando se
quieren realizar estrategias de conservacidon por su valor como recurso
natural y cultural se convierte en ventaja.

Tras agrupar las variadas metodologias para analizarlo en tres grandes
grupos (los métodos fisiograficos, los métodos visuales y de evaluacién
paisajistica, y los métodos mixtos y sindpticos) realizan un sucinto pero
interesante analisis de la normativa internacional, con especial atencién al
caso francés, donde se ha constatado -sobre todo con el progresivo
abandono de las practicas agricolas, siendo un problema que siendo
importante Francia transciende a toda Europa- que el paisaje es el ultimo
patrimonio cuando el tejido social y econémico se degrada, por lo que se
esta revalorizando su concepto, pasando de la proteccion a la gestién
paisajistica del espacio rural®’. De la nueva legislacion (1993) destacan su
contribucion a la politica de descentralizacion, el caracter selectivo de sus
actuaciones y el caracter concertado de las mismas. Esta ley ha sido
acompafiada de otras medidas con lo que se pretende integrar la
preocupacion por el paisaje en las actuaciones cotidianas de ordenacion del
territorio. La discusién que dichas politicas han despertado, variada y
participada segun los autores, la resumen en cuatro puntos: conciencia de
que se pasa de una actividad productiva a una de servicios convirtiendo al
agricultor en <jardinero del territorio>; dificultad en el control del resultado
final pues los acuerdos con los agricultores son sobre procedimientos no
sobre resultados; posible fraccionamiento de la continuidad territorial que
en teoria es inherente a cualquier politica territorial al tratarse de
operaciones voluntarias y concertada; problematica en la seleccién de los
lugares ya que la logica cientifica no siempre ha entendido la l6gica social y
local. Del caso espafol destacan que todavia no haya establecida politicas
de paisaje sean generales o sectoriales, ni estd ordenado juridicamente, a
pesar de ser un concepto usado con profusidon. Senalan que se ha ido
superando su primitiva connotacion estética y actualmente es objeto de
determinacion en tres tipos de disposiciones aunque se mantenga su
ambigliedad e indefinicién: las de politica territorial; las de espacios
naturales protegidos, medio ambiente y conservacién de la naturaleza; y las
sectoriales (forestal, cinegético y agricola, incluidos turismo rural y verde).
A pesar de su indefinicion en la mayoria de los casos aparece como
complementario o alternativo al sentido ecoldgico.

A nivel metodolégico y de ordenacién, los autores defienden las unidades de
paisaje integrado como instrumento de ordenacién del territorio pues

37 Los autores citan a GALIANA, L. (1996):"Actualidad del paisaje en Francia. De la
proteccién a la gestion paisajistica del espacio rural”, en Eria n® 39-40, 93-107.
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permiten superar anteriores planteamientos sectoriales (administrativos
pero también cientificos y metodoldgicos) y tienen un caracter operativo
gue permite su integracion en las politicas territoriales (posteriormente es la
metodologia que aplican a la Comunidad de Madrid). Los fundamentos de su
propuesta son cuatro: consideracidon del paisaje como una cualidad de todo
el territorio; consideracion del paisaje como patrimonio y recurso;
consideracion de la ordenacién del territorio como instrumento fundamental
en la coordinacidon de la gestion del paisaje; proposicidn de principios de
actuacién y propuestas normativas a partir de la consideracion de un
concepto del paisaje revalorizado y sin ambigledades, entendido como
cultura territorial de la sociedad. En el caso de la Comunidad de Madrid, a
partir de la definicion de unidades naturales y unidades de paisaje rural
diferenciadas, realizan una propuesta con 53 unidades de paisaje
integrado, de las que dan su descripcion sefialando sus diferentes valores,
sefalan si existen -en su caso- figuras de proteccién, y realizan una
valoracion general de la unidad (baja, alta, muy alta, etc.). Finalizan con la
concrecion de 22 fichas de paisajes tipos para cada una de las cuales se da
la descripcidn, se explica la organizacion del paisaje y sus elementos
principales (relieve, vegetacion, fauna, y estructura, usos Yy
aprovechamientos agrarios), se especifican otros valores (cientificos,
culturales y estéticos), para terminar sefialando las figuras de proteccién
que les afectan, la valoracion tanto desde el punto de vista natural como
rural y diferentes propuestas de actuacion segun el caso.

Otro caso de definicién de unidades de paisaje aplicadas a la ordenacién del
territorio es el trabajo de ALBISU et al (1999) en el caso del Proyecto de
Directrices del Bajo Aragon en el que se destaca el paisaje —en cuanto que
sistema natural- como principal elemento estructurador del territorio junto a
las infraestructuras. Partiendo de una concepcién de la unidad de paisaje
basada en la concepciéon geosistémica del territorio y en los analisis de
paisaje integrado (siguiendo a Bolés o Ibarra) zonifican el territorio en
unidades de paisaje. A partir de la integracién de diferentes elementos
(relieve, clima, litologia, suelos vegetacion, usos del suelo, etc.) se realizd
una primera zonificacién que luego fue contrastada con trabajo de campo.
Destaca la importancia dada al agua y al sistema fluvial, elemento
estructurante de primer orden en la comarca. Destacan la utilidad de la
zonificacion paisajistica en el nivel intermedio comarcal y las posibilidades
gue el enfoque geosistémico ofrece para incorporar lo relativo al sistema
econdmico agrario.

Con caracter educativo y divulgativo se realiz6 en 1999 una exposicién -
Mediterraneo: territorio y paisaje- organizada por la Fundacié Territori y
Paisatge de la Caixa de Catalunya recogida posteriormente (FOLCH y PARIS,
1999). Lo interesante es la conceptualizacion del paisaje que realizan,
basandose en un concepto socioecoldgico del paisaje, en el sentido de que
los paisajes contemporaneos de la mayor parte de los paisajes
contemporaneos de al menos los paises industrializados son paisajes
construidos (no exclusivamente urbanos), siendo producto no sélo de la
evolucidn de los factores naturales sino también, y en algunos caso sobre
todo, de los factores antropolégicos. Sefalan ademas como la evolucién en
las modernas ciencias del paisaje esta contribuyendo a interpretar mejor la
realidad territorial. Tras ello, basandose tanto en imagenes de satélite como
en fotografia aérea realizan una ejemplificacién de la estructura y evolucién
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del paisaje mediterraneo desde un punto de vista dindmico. Desde ejemplos
de los tipicos bancales mediterraneos y de la fragilidad del espacio forestal
hasta las mutaciones mas recientes fruto de los cambios tecnoldgicos y
alimentarios, desde la antigiedad del proceso urbanizador hasta las
actuales presiones sobre el litoral y la emergencia del espacio de flujos.

Muchos autores (GOMEZ MENDOZA, 1999; MATA, GOMEZ MENDOZA vy
FERNANDEZ, 2001; LASAGABASTER, 2004) han destacado el adelanto y las
novedades que ha supuesto la aprobacion de la Convencion Europea del
Paisaje. A continuacién seguimos a ZOIDO (1998, 2001 y 2002), autor que
ha estado vinculado al grupo de expertos que ha redactado dicha
Convencién. El autor, especialmente en su trabajo del 2001 destaca las
principales ideas y conceptos a destacar de la Convencién. La primera es
que la Convencion supone darle un valor al paisaje por si mismo, no como
mero acompafiamiento de otros conceptos (patrimonio histérico, medio
ambiente, etc.). La segunda es que se ha buscado dar una definicion del
paisaje sencilla e integradora que busca conciliar aspectos objetivos y
subjetivos, formales y causales presentes en el concepto de paisaje, y que
son los que le dan su riqueza semantica, su transversalidad y su interés
desde diferentes enfoques. Ademds es una definicidn que posibilita la
intervencion. La tercera es que se da un concepto del paisaje amplio, es
decir, no se adjetiviza (cultural, natural, etc.), salvo para definir unas
particularidades muy concretas. La cuarta es que, tras estar recogido en un
acuerdo internacional, el paisaje puede ser objeto de derecho, obligando a
los estados a realizar su desarrollo normativo. La Convencién orienta a que
el paisaje se integre en los instrumentos de planificacion local y regional,
preferentemente en la ordenacién territorial y urbanismo. Esto supone el
acabar con la indeterminacidn que como concepto juridico le ha
acompafiado. La quinta -y también de gran trascendencia desde es el punto
de vista de la ordenacién territorial®®-, es que se supera la concepcién
restringida o excepcionalista del paisaje (otros autores como Gdémez
Mendoza o Lasagabaster hablan de visidon o concepcién elitista), para pasar
a considerar como paisaje todo el territorio, integrando en el concepto de
paisaje también a los paisajes cotidianos e incluso degradados pues en
todas partes es un elemento importante de la calidad de vida de sus
poblaciones. La sexta idea a considerar -intimamente ligada a la anterior-,
es que todo paisaje tiene elementos o aspectos que pueden ser
simultdneamente protegidos, gestionados y ordenados. Lo que se persigue
es conciliar en la totalidad del territorio la preservacién de sus valores con
su utilizacién cotidiana y con la creatividad respecto a los nuevos usos y
actividades que se produzcan en él. En séptimo lugar el autor destaca que
tal como se formulado en la Convencién -la determinacién de los objetivos
de calidad paisajistica deben formularse tras la adecuada participacién
publica (agentes sociales, autoridades locales y regionales, etc.) y de las
autoridades competentes)-, el paisaje puede representar un 6ptimo punto
de encuentro para la participacién social, superando el sesgo mas técnico o
abstracto de otros conceptos del urbanismo y la ordenacion del territorio.
En octavo lugar sefala la importancia de mejorar la atencién educativa al
paisaje para lograr una mejor valoracién social del mismo, y en el noveno y

38 Sefiala F. Zoido que precisamente este fue el punto (art. 2 sobre el &mbito de aplicacion)
mas debatido, y es el que mas significativos cambios puede inducir en las politicas de paisaje
(2001, 277).
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ultimo punto subraya los acuerdos para fomentar la cooperacién entre los
Estados e integrarlo cuanto antes en las politicas y programas de la Unién
(43 estados que agrupan a 800 millones de personas). El autor, analiza la
situacion espafiola y resalta la conveniencia para que desde el M° de Medio
Ambiente se elaboren por un lado un inventario o catdlogo de paisajes, y
por otro unas directrices generales o un libro blanco sobre el paisaje que
trate de evitar la posterior dispersiéon y confusién que puede llevar el
exclusivo desarrollo regional de los instrumentos del paisaje y para
contribuir a la eliminacién de su indefinicion juridica.

Precisamente por encargo del M° de Medio Ambiente, en la linea senalada
por Zoido, se ha realizado por parte de la Universidad Auténoma de Madrid
un atlas de los paisajes de Espafa, donde se han distinguido 37
asociaciones tipo de paisajes que posteriormente se desglosan en 116 tipos
de paisajes identificados de los que se ofrecen comentados 115 ejemplos
concretos (MATA Y SANZ dtors., 2003).

MATA, GOMEZ MENDOZA y FERNANDEZ (2001), ademas de valorar
positivamente las aportaciones del Convenio Europeo senalan que en la
Estrategia Territorial Europea (ETE), también se reconoce al paisaje como
una cualidad de todo el territorio, cualidad que debe ser entendida de
manera dindmica, de manera que su conservacién y ordenacion no debe
significar ausencia de explotacion econdmica. Afladen que la ETE destaca la
dimension patrimonial (como expresidon de las culturas locales) y de recurso
gue tiene el paisaje. Los autores sefialan los retos y oportunidades que
tiene el tratamiento del paisaje dentro de la ordenacidon del territorio. El
primero es su caracter integrador y sintético de los procesos naturales y
humanos del territorio. El segundo es la necesidad y oportunidad de
integrar y actuar sobre los diversos valores atribuidos al paisaje, que
pueden ser objetivos (estructuras ecoldgicas o culturales) y subjetivos
(valores visuales y perceptivos muchas veces ligados a la experiencia
individual o colectiva unida a una realidad territorial concreta). En este
sentido recogen los tres tipos de valores reconocidos por la Agencia Europea
del Medio Ambiente: valores ecoldgicos, valores perceptivos o visuales, y
valores relacionados con el uso sostenible del suelo. El tercer reto es la
necesidad de considerar las diversas escalas del hecho paisajistico y de
intervenir en todas ellas. Como Zoido, estos autores también subrayan la
escala local y subregional como las mas adecuadas para introducir estos
valores en la planificacién, poniendo especial énfasis en las nuevas figuras
de ordenacion de ambito supramunicipal. Tanto a nivel conceptual como
metodoldgico creen fundamental contar con la participacion publica, que
debe ser de caracter transversal y debe durar desde el inicio hasta la
ejecucion de la propuesta. A nivel metodoldgico contemplan un inventario
de elementos y procesos; anadlisis de la visiébn y de la percepciéon del
paisaje; la definicién y valoracién de unidades paisajisticas, diagndstico; y
propuestas. En la identificaciéon y caracterizacion de las unidades senalan
como criterios mas pertinentes los siguientes: elementos naturales vy
humaos constitutivos del paisaje, dindmica del paisaje, la vision del paisaje,
y la estructura y el caracter del paisaje. Respecto a la valoracién senalan
que se deben proponer indicadores lo suficientemente flexibles como para
integrar las especificidades locales, debiendo tener en cuenta los siguientes
valores: riqueza bioldgica, coherencia y sostenibilidad, valores histéricos vy
culturales, identidad y singularidad, valores escénicos, y fragilidad. A pesar
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de la dificultad de clasificar y generalizar las propuestas y estrategias del
paisaje varian segun el ambito de aplicacién, los objetivos y las propias
caracteristicas del territorio. De todas maneras creen se pueden agrupar en
los siguientes apartados: propuestas de sensibilizacién social; fomento y
mejora del acceso al paisaje y a su contemplacion; ordenacion vy
conservacion activa del paisaje —serian las de mayor compromiso territorial-
; propuestas de mejora y regeneracion del paisaje, y propuestas de gestion
con un buen soporte juridico para el resto de propuestas y un calendario de
aplicacion.

Mas recientemente y para acabar con las aportaciones que se producen
entorno al concepto de paisaje y la ordenacion del territorio, se produce
una nueva aportacion de la Fundaciéon Duques de Soria, esta vez junto a la
Junta de Andalucia de los seminarios realizados en Soria entre 1999 y 2001
(ZOIDO y VENEGAS, coord., 2002). Los diferentes trabajos se agrupan en
tres grandes blogues mas un anexo que incorpora una traduccién de la
Convencién Europea del Paisaje y las sucesivas conclusiones que los
seminarios han recogido: el de conocimiento y evaluacidon (1999); el de
proteccion y gestion (2000); y el de plan y proyecto (2001). El primer
apartado se corresponde con aspectos conceptuales, de conocimiento y
fundamentos legales. El segundo sobre desarrollos instrumentales vy
metodoldgicos, y el tercero con experiencias de gestion y aplicaciones. De
entre las alrededor de cuarenta aportaciones realizadas en los tres
seminarios se entresacan las mas relacionadas con el objetivo de este
trabajo y que ademas tienen un caracter mas general. La primera seria de
nuevo la del propio ZOIDO (2002a), que de alguna manera profundiza el
anterior trabajo ya comentado de 1998a. En este recuerda la triple utilidad
del paisaje como instrumento de ordenacién del territorio. Primero porque
contribuye a la correcta localizacién y disposicion de los elementos y usos
del territorio, asi como de las estructuras o sistemas que lo conforman.
Segundo porque ayuda a realizar el diagnodstico territorial tanto al senalar
aciertos o disfunciones del uso del territorio como porque permite explicar y
comprender sus formas. En tercer y ultimo lugar porque la valoracién del
paisaje por parte de las personas que lo viven, que residen o trabajan en él,
es un factor que coadyuva a la participacion ciudadana, que permite opinar
y decidir sobre las propuestas de ordenacion territorial.

En cuanto a su insercidn como instrumento desarrolla mas las ideas
anteriores, sefialando los criterios principales para cada nivel. En su opinién
en las estrategias y directrices territoriales se deben incluir objetivos
paisajisticos especificos referentes a: fomentar la mayor accesibilidad a los
paisajes; favorecer la visibilidad e intervisibilidad de los distintos espacios,
especialmente de los mas conspicuos y abiertos y de los mas significativos;
evaluar, controlar y reorientar los procesos y actuaciones que degradan los
paisajes; identificar actividades visualmente inadecuadas para ser incluidas
en las listas sometidas a evaluacién de impacto ambiental o el régimen de
actividades molestas, nocivas y peligrosas; desarrollar regimenes de
tratamiento obligatorio para los espacios abandonados o instalaciones en
ruina. Respecto al andlisis y diagnodstico territorial deberian incluirse estos
tres elementos: la realizacion de un inventario de recursos paisajisticos; la
identificacion de las actividades y procesos que estén incidiendo en mayor
medida en la transformacién del paisaje; la tipologia de paisajes adecuada a
la escala ordenada, articulandose con las que le precedan o le sucedan.
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Respecto al plano propositivo las estrategias o directrices mas importantes
deben hacer relacion a: fomentar la diversidad paisajistica frente a la
ocupacion homogeneizadora; controlar los dos procesos homogeneizadores
mas activos hoy en dia, la tendencia a la conurbaciéon por un lado y la
tendencia a la expansion de la urbanizacion y edificacion por otro; mantener
y completar el orden formal de los paisajes agrarios, principalmente de los
agricolas; potenciar la visibilidad y apreciacién paisajistica del territorio
ordenado; fortalecer la imagen de conjunto de las ciudades y las tipologias
paisajisticas mejor definidas, y en especial proteger la imagen unitaria de
los nlcleos urbanos pequefios o medianos; en cada ambito de ordenacion
establecer las prioridades de las politicas paisajisticas, identificando
espacios tanto por su estado de degradacién como por su dinamismo;
establecer catdlogos de paisajes protegidos por su alto valor natural,
cultural, visual o por ser hitos paisajisticos; para cada elemento de la
tipologia paisajistica identificada determinar las restricciones de actuacién e
implantacién de usos y actividades, asi como las posibles medidas
correctoras; establecer determinaciones técnicas generales que, en relacién
a los objetivos de calidad paisajistica, deban seguir las diferentes
actividades e instalaciones, en particular las de mayor incidencia
paisajistica; fijar las directrices y normas paisajisticas a desarrollar por los
instrumentos de ordenacién de rango menor.

Al pasar al siguiente plano de ordenacién, la ordenacién comarcal o
subregional y la local, advierte sobre la adopcidn de un planteamiento
general por dos motivos: primero porque en estas escalas cobran gran
importancia las circunstancias concretas del lugar, y en segundo porque la
pluralidad es tan grande que se hace inabordable en un trabajo de este
estilo. Remarca la importancia de la escala local, pues sino se extiende a
ella la planificacién fisica corre el peligro de reducirse a consideraciones
generales.

También subraya la importancia del nivel subregional, poco desarrollado en
Espafa pero totalmente necesario por dos razones fundamentales: porque
muchos aspectos paisajisticos desbordan los limites municipales incluso en
los procesos que los explican; y porque el paisaje puede ser uno de los
principales recursos de cooperacion intermunicipal, especialmente de los
espacios no urbanizados entre municipios. Aunque sefala consideraciones
sobre el suelo urbano y urbanizable subraya que el mayor servicio que
puede hacer el paisaje es transformando el concepto negativo del suelo no
urbanizable. Advierte del peligro de confundir los planteamientos del paisaje
con el conjunto de la ordenacién, error en que se incurre frecuentemente, y
como en esta escala subregional se pueden explicitar mejor los objetivos de
calidad paisajistica identificados por la ciudadania. En esta escala, a
diferencia de otras mas generales, el paisaje se convierte ya en elemento
de ordenacion en si mismo, es decir, en criterio o referencia inmediata para
delimitar el ambito de planificacién. Dentro del analisis y diagndstico de esta
etapa es fundamental realizar tres aportaciones cartograficas: los mapas de
visibilidad, la cartografia de unidades de paisaje, y los mapas de
preferencias paisajisticas en escalas que pueden variar de 1:10.000 a
1:50.000. Esto se debe de acompafar con otros trabajos que recojan los
procesos de mayor incidencia paisajistica en el ambito considerado, los
principales valores e hitos paisajisticos —estableciendo los puntos de visidon y
los recorridos paisajisticos que se quieran resaltar-, y los principales lugares
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y causas de los conflictos. En definitiva, proponer una ordenaciéon con
criterios paisajisticos, donde el autor destaca la gran importancia de la
topografia tanto para evitar enmascarar u ocultar los espacios prominentes
como para potenciar las vistas desde ellos. Otro punto importante puede ser
la mejora formal de los espacios que ya disponen de un orden basico o
formas caracteristicas pero que pueden mejorarse como en espacios
periurbanos o rururbanos, espacios rurales, etc.

ZOIDO (2002a) da especial importancia a la definicién y aplicaciéon de los
objetivos de calidad paisajistica por dos razones: permiten el encuentro
entre la valoracidn social del paisaje, su identificacion y evaluacion
cientifico-técnica y las propuestas politicas de actuacion. En segundo lugar
porque su insercibn en instrumentos reglados de actuacién publica,
particularmente en los planes de ordenacion territorial y urbanisticos, dan
seguridad juridica al tratamiento del paisaje como cuestion de interés
general.

Una segunda aportacion interesante es la realizada por MATA (2002) sobre
la caracterizacion e identificacidon de los paisajes espafoles donde concluye
-a la vista de las Ultimas aportaciones disciplinares y metodoldgicas-,
identificando —a pesar de la pluralidad y diversidad de los trabajos-, en tres
ideas fuerza: la primera es la supremacia del espacio, que adquiere
identidad y singularidad propia por la peculiar organizacién de los hechos
fisicos y humanos que configuran el territorio. El paisaje se puede definir
como la forma que adoptan los hechos geograficos, de la naturaleza y de la
sociedad, sobre la superficie terrestre. La segunda idea fuerza es la
aproximacion holistica que empieza a primar en todos los estudios, lo que
supone superar anteriores catalogos con atributos del paisaje e identificar
los nexos que lo articulan. La tercera es la recuperacion del papel central de
la forma, de la morfologia del espacio, sin subestimar los procesos, en los
que se deben saber distinguir los tiempos diferentes en cada caso.

Un tercer trabajo a destacar es el presentado por HILDENBRAND (2002) en
el que se examinan ejemplos de buenas practicas de la experiencia
internacional (Alemania, Estados Unidos, Francia Italia, los Paises Bajos, el
Reino Unido, y Suiza). Entre otros aspectos sintetiza los contenidos que
habitualmente tienen los planes de ordenacion del territorio en materia de
paisaje, sefialando para los de ambito regional: la formulacidn de objetivos
especificos de proteccion, gestién y ordenacién; la formulacién de objetivos
generales para la consideracién de los valores paisajisticos en las
actuaciones sectoriales con incidencia paisajistica; la divisiéon del territorio
regional en macrounidades de paisaje; indicacion de los espacios a proteger
por valores paisajisticos de interés internacional, regional o local; indicacion
de rutas panoramicas de interés regional; disposiciones a desarrollar por los
planes subregionales. Respecto a la escala subregional, los planes suelen
tener los siguientes contenidos: la formulacion de objetivos para la
proteccidon, ordenacién y gestion del paisaje desde la dptica subregional;
indicacion de actuaciones y ambitos para la mejora de la integracion visual
de los asentamientos en el paisaje (zonas de proteccién de la imagen de la
localidad, zonificaciones para estructurar el paisaje y evitar el continuo
urbano, concentracién de la actividad urbanizadora en ejes de desarrollo
para evitar el consumo y la fragmentacién del paisaje); tratamiento
paisajistico de las principales carreteras de acceso a la ciudad; creacion de
un red de espacios libres de ambito subregional para atender las
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necesidades de recreo, preservar la calidad ambiental, y salvaguardar los
valores ecoldgicos y paisajisticos; indicacion de dreas y elementos
singulares con valores paisajisticos de interés subregional; red de senderos
para el disfrute del paisaje; zonificaciones referidas a la preservacion del
entorno de los inmuebles del patrimonio historico; indicacién de los espacios
degradados y formulacion de medidas de restauracién; disposiciones
dirigidas a ser desarrolladas por el planeamiento urbanistico.

Por Gltimo se destaca el trabajo de LUGINBUHL (2002), sobre el tratamiento
del paisaje en Francia, donde el autor sefiala, con vision critica —habla de la
instauracién de un mercado del paisaje y se muestra muy critico con
algunas visiones /interese profesionales-, dos tendencias que marcan las
politicas actuales en dicho pais. Por un lado las concepciones profesionales
que, fortalecidas por una demanda social creciente y la rentabilidad que los
politicos obtienen, se orientan hacia la puesta en escena de la naturaleza
sin tomar en consideracion ni la dimensién social ni la ecoldgica de los
procesos de evolucién de los paisajes. La segunda es el recurso a las
soluciones técnicas, y solo técnicas aunque estas sean técnicas ecoldgicas, a
la hora de resolver los problemas que comienzan a surgir por doquier.

1.3.2.3 Politicas de desarrollo rural.
Se pasan a sefialar, brevemente, algunas ideas sobre el desarrollo rural®’,
que de alguna manera estan relacionadas con las nuevas dinamicas
territoriales y el paisaje, y pueden tener su interés para esta investigacion.
Fundamentalmente tienen que ver la nueva concepcién posproductivista
que se extiende sobre el mundo rural que comienza a plantearse desde los
afos ochenta con los primeros debates iniciados en Gran Bretafia y cobra
mas entidad tras la Declaracién del Consejo de Europa sobre areas rurales,
la Declaracién de Cork de 1996. En el caso espaiol destaca el IX Cologuio
de Geografia Rural celebrado en Vitoria en 1998 con el titulo
Postproductivismo y medio ambiente. Perspectivas geograficas sobre el
espacio rural 1999), que ya dedicéd una ponencia de las cuatro del Coloquio
expresamente al tema, y que en cierta manera tiene su continuidad en el
siguiente encuentro de Lleida, con el titulo £/ mundo rural en la era de la
globalizacion: incertidumbres y potencialidades (GARCIA PASCUAL, 2001).
La idea general es que las nuevas demandas que comienzan a producirse
sobre el mundo rural -o su intensidad, pues muchas de estas dinamicas ya
se iniciaron en los afios sesenta/setenta-, transcienden ya la Vvisidn
exclusivamente productiva de su actividad, incorporandose nuevas
demandas unidas a las necesidades de conservacion ecoldgica, de ocio y
turismo, etc. A pesar de ello,b GARCIA RAMON, TULLA i PUIOL, y
VALDOVINOS (1995a, 87) ya sefialaban que desde un punto de vista
ecolégico la ciudad-region también necesita de espacios agrarios en
funcionamiento, y que para ello es necesario el desarrollo de practicas mas
bioldgicas que disminuyan la presidon sobre la tierra y produzcan alimentos
mas sanos y rentables socialmente. Indudablemente piden un cambio en los
objetivos y orientaciones de la PAC en el sentido de priorizar el uso agricola

3% También se ha tratado el tema, desde otra dptica mds relacionada con el tema de la
investigacion, al analizar la relacién entre espacios naturales protegidos y desarrollo rural.
Aqui se adopta una visidon algo mas amplia. Por otro lado también se considera abordado el
tema con las referencias realizadas a Gomez Orea vy al paisaje.
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extensivo y el mantenimiento de la poblaciéon rural mas que acercarse al
mercado internacional de precios.

Como resumen de las principales ideas se recogen algunas aportaciones de
los encuentros mencionados anteriormente. En el primero puede sefalarse
el trabajo de ESPARCIA (1999) sobre la eficacia de las politicas de
desarrollo rural, y que resalta algunas cuestiones que creen pueden ayudar
a mejorar su impacto, aunque esto no esté reiiido con la necesidad de una
mayor reflexidn tedrico-conceptual mas general. El primero es que el
concepto de desarrollo rural dependera del modelo de areas rurales que los
diferentes agentes quieran tener, incluida la poblacién local. Anteriormente
el autor subrayaba que el futuro de las areas rurales estara en gran medida
de cdmo sepan interpretar y dar respuesta a las nuevas demandas de la
poblacion urbana. El segundo es la implicacién y participacién del conjunto
de agentes locales en el disefio y gestion de los planes, mas alla —aunque
haya sido una experiencia positiva- de la figura de gestor local o de los
Grupos de Accidon Local del programa LEADER, lo que puede ayudar ademas
a que la poblacién local vea el desarrollo rural como algo mas que obtener
subvenciones o dinero. El tercer punto es el de respetar la territorialidad
para de esta manera gestionar mejor la diversidad y especificidad de cada
area, a la vez que puede servir para superar visiones sectoriales. En cuarto
lugar sefiala la necesidad de existencia de un interlocutor claro para cada
politica y programa. En quinto lugar cita la necesidad de una gestion a
escala local y una coordinacidén a mayor escala que desde una vision global
sepa detectar fallos o deficiencias. En este sentido subraya que habria que
impulsar las politicas en sentido “bottom-up” (de abajo hacia arriba) -como
en parte ha hecho el programa LEADER-, respecto a la orientacion mas
tradicional -y todavia predominante- en sentido “top-down” (de arriba hacia
abajo). En sexto lugar destaca la importancia de la figura del gestor local,
gue deberia asumir la importancia del marco y reflexion conceptual sobre el
desarrollo rural, en general pobre en este y otros niveles. Anteriormente
también ha sefialado la necesidad de que los responsables de la politica de
desarrollo rural, cuya formacién hasta hoy ha sido fundamentalmente
agraria, adquieran una formacidn mas abierta y generalista. Como ultimo
punto sefala la importancia de hacer el seguimiento y evaluacién efectiva
de dichas politicas.

Del segundo encuentro mencionado, el celebrado en Lleida, destacamos los
trabajos de GOMEZ MENDOZA (2001) y la de ALARIO (2001). La primera
autora tras analizar las nuevas funciones socioecondmicas Yy
medioambientales que se demandan a los espacios rurales concluye
sefialando primero la importancia del sector agrario que es el que mas
relacion tiene con el territorio y el que mas superficie gestiona. Pero
oportunamente subraya que en el contexto de mundializacién de los
mercados los espacios rurales europeos han mostrado una gran fragilidad
por su excesiva dependencia de estructuras y opciones unisectoriales al
vincular desarrollo con crecimiento productivo, lo que indudablemente lleva
a recuperar la multifuncionalidad y la diversidad. Este retorno al territorio a
partir de la diversidad y de la proteccion del medio ambiente supone una
renovacion de la tradicional gestidn del territorio que implican capital
humano preparado y capacidad de gestidén. Por otro lado los cambios en la
PAC y la propia ETE reconocen a la agricultura un papel preponderante en la
gestién del paisaje pero la incidencia territorial del nuevo desarrollo rural
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sera muy variable segun las condiciones de cada zona, pudiéndose
aprovechar mejor de las nuevas circunstancias los espacios con mejor
calidad medioambiental que estén relativamente préximos a las grandes
areas urbanas. También destaca la autora la importancia de incorporar la
especificidad local. Es por todo ello que la autora subraya que la mejor
manera de integrar todos estos factores y demandas sobre el mundo rural
es a partir de los planes y programas de desarrollo rural, que superen las
limitaciones de los LEADER y PRODER.

Por su parte ALARIO (2001), siguiendo el andlisis de Gomez Orea*® sefiala
que las politicas de ordenacion del territorio aplicadas a los espacios rurales
hasta los afios ochenta no tenian como objetivo ordenar los usos del suelo y
regular sus aprovechamientos, sino mas bien superar las limitaciones que
las actividades econdmicas tenian en esos espacios debido a los problemas
sociales, econdmicos y estructurales. Es por ello que el objetivo principal de
las intervenciones publicas no era tanto regular el dinamismo econdmico y
sus efectos espaciales -como se intentaba las &reas urbanas, mas
dindmicas-, como incentivar ese dinamismo para lograr un mayor nivel de
vida de la poblacién rural. Paraddjicamente, coincidiendo con la
incorporacion de Espafa a Unién Europea a mediados de los afios ochenta
comienza a cuestionarse la principal politica agraria de la comunidad (PAC),
basada en un modelo productivista del espacio rural, que empieza a entrar
en crisis ante las nuevas demandas que sobre los espacios rurales
comienzan a darse. Asi, y aunque todavia hoy -a pesar de los cambios en la
PAC y su integracion en la Agenda 2000-, el peso de la visién productivista
sobre el espacio rural es muy importante, desde finales de los ochenta y
comienzos de los noventa comienzan a darse cambios en el espacio rural,
cambios a veces impulsados por programas europeos como el LEADER I
(1991-1993) y II (1996-1999) y que buscan la diversificacién econdmica del
mundo rural, pero, desde una iniciativa que no viene de arriba abajo sino
que busca apoyarse en el desarrollo endégeno de las propias zonas rurales.

El segundo programa LEADER, ademas de acentuar la importancia de la
gestion local y regional como principal factor para su simplificaciéon y
descentralizacién, pone el acento en los aspectos mas innovadores de las
nuevas actividades propuestas, primando los efectos demostrativos, la
posibilidad de transferencia, la ampliaciéon de la cooperacidon y conocimiento
entre regiones, favoreciendo el funcionamiento en red. El éxito del
programa LEADER II -con un volumen de solicitudes muy superior a los
fondos auxiliables previstos, llevé a la administracién nacional a impulsar un
programa complementario de desarrollo y diversificacion econdmica de las
zonas rurales (PRODER), de aplicacién comarcal como el LEADER pero
integrado en los marcos comunitarios de apoyo a las regiones de objetivo 1.
Aunque la autora sefala la dificultad de medir el impacto de estos
programas y menos en términos cuantitativos, cree que sus efectos son
indudables, aunque todavia no se pueda decir que se ha producido un
cambio en la estructura econdmica de estas zonas, destacando ademas el
fundamental efecto psicosociolégico que han tenido.

40 GOMEZ OREA, D. (1985): El Espacio Rural en la Ordenacién del Territorio, Instituto de
Estudios Agrarios, Pesqueros y Alimentarios. Madrid, especialmente 40-61, donde tras hacer
un analisis histérico concluye con la necesidad de abordar el espacio rural desde un enfoque
integrado de ordenacidon que supere visiones sectoriales y ayude a encauzar los conflictos
que con los cambios de usos comienzan a producirse en dichos espacios.
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Una posterior aportacion de GARCIA, FEBLES y ZAPATA, (2005) sobre esta
iniciativa comunitaria en Espafia®’ concluye positivamente sefialando los
“pros” de la misma (aplicacion de un enfoque territorial descentralizado e
integrado basado en las propuestas de desarrollo endégeno local que ha
favorecido la movilizacion y responsabilizacion de los agentes locales sobre
el futuro de sus territorios; apertura de las areas rurales hacia otros
territorios al favorecerse el trabajo en red; confirmacion de la posibilidad de
financiar operaciones de pequefa envergadura si los agentes
socioecondmicos encuentran una cobertura administrativa, técnica vy
financiera dispuesta; consolidacion de estructuras de gestién pensadas para
la accidn socioecondmica participadas por los propios agentes del territorio
y los recursos humanos -principalmente técnicos- que ellos mismos han
movilizado; y difusidn de las experiencias y metodologias aplicadas por el
Observatorio Europeo del programa. Como “contras” senalan el
cuestionamiento de algunos proyectos innovadores del LEADER II que en el
fondo sélo eran continuacion del programa anterior; no se logra valorar la
consolidacién de los empleos generados por los programas; incertidumbre
sobre si la administracion publica mantendrd el modelo de desarrollo rural
surgido a partir de estos programas una vez finalice la etapa de financiacion
europea.

En comunicaciones de ambos coloquios se pueden encontrar un tratamiento
mas concreto de otras cuestiones (difusion del espacio urbano en el mundo
rural, neorruralismo, pluriactividad, importancia de las nuevas funciones
residenciales o de las actividades turisticas, etc.), en general referidas a
territorios concretos.

Por su parte RUIZ URRESTARAZU (2001) senala que —a pesar del contexto
posproductivista y plurifuncional que caracteriza la nueva mirada sobre el
mundo rural-, falta en consideracion el concepto de patrimonio rural, que
con la nueva relevancia que cobran los elementos medioambientales,
socioculturales y paisajisticos, aparece con gran fuerza y dinamismo en los
ultimos afos. Este concepto es mas amplio que el tipico de patrimonio,
extendiéndose a elementos que muchas veces no son considerados como
patrimoniales y que pueden englobar desde paisajes agrarios como forma
de organizacion espacial y las infraestructuras territoriales que los
conforman -red de caminos, puentes, etc.-, hasta las producciones
artesanas o los modos de vida rurales con sus tradiciones folkléricas y
etnograficas, el idioma y sus dialectos, etc. El autor, al analizar los
programas y politicas europeas, constata la falta de un instrumento que
ayude a una gestion integral del patrimonio rural, por lo que aboga por una
profundizacién tedrica y conceptual del mismo y una utilizacién de las
amplias posibilidades sectoriales que dichos programas y planes ofrecen, a
la espera de establecer el marco que permita su tratamiento y gestion
integral.

Vinculando mas estrechamente desarrollo rural y ordenacién del territorio
PILLET y PLAZA (2003), sefialan tres elementos que pueden favorecer dicho
proceso: un nuevo entendimiento entre las relaciones administrativas
regionales y locales que permita la gestién eficiente y aproveche el
dinamismo de los agentes locales; la busqueda de principios de delimitacion

“l Sobre el programa PRODER se puede consultar PLAZA, J.I. (2005): “Desarrollo y
diversificacion en las zonas rurales de Espafia: el programa PRODER” en Boletin de la
Asociacion de Gedgrafos Espafioles n°® 39, 399-422
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espacial coherentes para el Desarrollo Rural y la Ordenacion del Territorio,
en la que sefialan como clave la escala comarcal o subregional; y el
desarrollo de la formacion como politica horizontal clave para facilitar la
concertacion y la participacion.

1.3.3 Primer balance de la experiencia autonémica.

1.3.3.1 Vision general.

Aunque todavia falta tiempo para que cuajen y se desarrollen las diferentes
experiencias de ordenacion territorial iniciadas por las Comunidades
Auténomas tras el desarrollo legislativo en las décadas de los ochenta y
noventa, en los ultimos afios se han realizado aportaciones que realizan
algunas primeras valoraciones de lo realizado hasta ahora, o, de los
obstaculos para su desarrollo.

PAREJO (1995) realiza, al analizar los presupuestos basicos para la
efectividad de la politica de ordenacién territorial en el Estado Autondmico,
una primera aproximacion clarificadora del problema. Al repasar el
significado de la ordenacién del territorio en el estado autondémico actual ve
que dicha materia queda definida tanto como politica (por lo que debe
contemplar la incidencia en ella de actuaciones de la competencia de los
otros poderes publicos, de donde se deduce la importancia de Ila
coordinaciéon y armonizacion de las diferentes politicas en su proyeccion
territorial, que se convierte en finalidad de la propia ordenacion del
territorio), y como competencia (que no se puede desconocer ni como titulo
especifico pero ni la realidad de que otras instancias puedan tener sus
competencias con incidencia territorial. Consecuencia natural e importante
de esto es que la tensidn entre competencias horizontales (ordenacién del
territorio) y sectoriales no puede solucionarse en el plano de reparto
competencial, sino en el de la composicion-armonizacion, por lo que es
fundamental el desarrollo de los mecanismos adecuados de cooperacién. Y
esta afirmacién gana mayor peso si se le afiade el factor de pluralismo
territorial inherente al modelo del estado autondmico. Al analizar el
ordenamiento general vigente ve que no es nada satisfactorio, constatando
una importante deficiencia de técnicas, instituciones y procedimientos que
permitan la armonizacidon de las politicas horizontales y las sectoriales. No
habiendo sido contemplada en la legislacion general reguladora de la
ordenacion del territorio ha quedado entregada a la legislacién sectorial, y el
analisis de la misma en la uUltima década no es nada optimista. Al analizar
los instrumentos de la politica territorial y su relacién con el valor
ambiental, el autor subraya que hay que observar si la ordenacién del
territorio cumple con eficacia la funcién constitucional precisa (la utilizacidon
racional del territorio en general y del suelo en particular). Constata que si
bien la regulacion actual es idonea, la praxis de la planificacion territorial
continla anclada en una concepcién de la politica territorial como pura
organizaciéon de la disposicion fisica de los usos y las actividades, con fuerte
acento en los aprovechamientos urbanisticos y, por tanto, la ocupacion
urbana del suelo. Este aspecto se ve reforzado ademas por la desconexion
entre la legislacion propiamente ambiental y sus mecanismos
(fundamentalmente la evaluacién de impacto ambiental y la planificacion
territorial). Sin llegar a la -para el autor utdpica y contraproducente-
planificacion integrada, cree PAREJO que hay mecanismos posibles, como es
la incorporacién de los requerimientos ambientales en la planificacion
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territorial, y la precisa coordinacidon de ésta con las técnicas e instrumentos
concretos de proteccion ambiental.

En este sentido es bastante temprana la aportacién de AGOUES (1996) -
fruto de su tesis doctoral y que se realiza desde una perspectiva de analisis
juridico-, que constata el importante cambio que supuso el nuevo marco
derivado de la constitucion de 1978, que sustituyd el viejo binomio Estado-
Municipio al reconocer las competencias de urbanismo y ordenacién del
territorio a las CCAA., con lo que se introduce un tercer escaléon. Con los
anos se unirda ademas la incidencia de las distintas politicas europeas,
especialmente las relacionadas con la politica regional. Como conclusidn
general la autora sefiala que la situacion de la planificacion territorial en el
Estado Autondmico no ha solucionado los problemas de integracién de las
distintas politicas de ordenacion del suelo, y que el cambio que supuso la
titularidad de la competencia pasando del estado a las CCAA. sigue
reproduciendo antiguas disfunciones, aunque también recoge la evidencia
de su necesidad. Cree que la complejidad institucional es un tema irresuelto
gue en el caso de la CAPV se complica aun mas con la introduccion de un
cuarto escalon, el correspondiente a las instituciones forales de los
Territorios Historicos. Dentro de esta complejidad institucional se hace dificil
la asuncidén de una perspectiva global que ayude a conjugar los intereses
territoriales con las competencias sectoriales, lo que se traduce en la
consolidacién de dindmicas conducentes a “preservar la competencia propia,
como una parcela aislada, donde cada uno dispone segun sus intereses, sin
atender el contexto territorial, social y politico sobre el que opera” (1996,
337). La autora subraya la dificultad para que los distintos instrumentos de
planificacion territorial supramunicipal sean aprobados con un minimo
consenso, e incluso cuando se logran aprobar, no supone tampoco la
superacion real de los conflictos existentes. Anade que las diferentes
técnicas tendentes a integrar las diferentes politicas sectoriales no han dado
resultado o lo han hecho de manera insuficiente, lo que se ha agravado por
la falta de concrecidn de conceptos como “modelo territorial”, “aspectos
sustanciales del plan” o “intereses supramunicipales”, que ni siquiera el
Tribunal Supremo llega a definir con nitidez.

Aunque queda mas reflejado en el analisis del marco legal que se realiza en
cada etapa un interesante trabajo desde el punto de vista de la
investigacion realizado desde la perspectiva juridica es el de AVILA (1998),
en el que analiza el suelo como elemento ambiental tanto en su vertiente
territorial como urbanistica y con cierta perspectiva histérica. Del analisis
del marco legal de cada etapa concluye que tanto la legislacién sectorial
como la urbanistica se muestran insuficientes para asegurar la proteccién y
ordenacion del suelo, mientras que la proteccion del medio ambiente se ha
convertido en objetivo fundamental y caracterizador de la Ordenacion del
Territorio (1998, 270 y ss.). En concreto sefala que aparte de la situacién
de abandono que ha tenido el suelo no urbanizable por parte del urbanismo,
la propia logica de este tipo de suelo excede de la correspondencia a la
ordenacion propia del urbanismo, debiéndose limitar a cumplir las
determinaciones que la legislacion territorial indique, que es la que
necesariamente asume una perspectiva diferente sobre este tipo de suelo.

En esta linea de analisis juridico, pero con mas perspectiva temporal, se
encuadra el trabajo de MENENDEZ (2003) sobre la coordinaciéon vy
concertacion administrativa. Para el autor esta claro que la organizacion
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territorial del Estado en diferentes centros de decisidn que ejercen
competencias propias como expresidén de su autonomia reconocida y
garantizada constitucionalmente, plantea la necesidad de articular esas
competencias concurrentes, lo que tiene especial trascendencia cuando se
proyectan sobre el mismo territorio. Por un lado la Constitucion reconoce la
competencia exclusiva en materia de ordenacién del territorio a las CCAA. y
la autonomia local de los municipios, pero por otro, diferentes sentencias
han reconocido que en determinadas ocasiones (carreteras, ferrocarriles,
puertos y aeropuertos de interés general, etc.), las politicas estatales con
incidencia territorial no pueden verse condicionadas por las politicas
autondmicas. De ello se deduce la obligacion de las diferentes
Administraciones Publicas de colaborar en su articulacion de politicas, lo que
debe hacerse en una doble direccién: por un lado las CCAA. y municipios
deben contar con la Administracion del estado cuando elaboren sus planes
territoriales o urbanisticos; por otro, la Administracion del estado debe
recabar la opinidn de aquellas y respetar el marco de ordenacion
establecido (salvo en las excepciones mencionadas) cuando adopte
decisiones de incidencia territorial. A continuacién el autor repasa las
diferentes técnicas que se pueden emplear tanto para desarrollar la
cooperacion como la coordinacion.

Aunque la valoracion realizada es mas sobre el planeamiento territorial
urbano espafiol que sobre el territorial supramunicipal, LOPEZ de LUCIO
(2000-2001), en el marco del Seminario Internacional ya citado, senala
como factores de crisis del urbanismo la erosidon ideoldgica, la creciente
dispersidén legislativa, las rutinas profesionales y administrativas y la
emergencia de un antiurbanismo socioldégico. Al resumir los rasgos basicos
del planeamiento urbano espafiol, y por lo que respecta a éste proyecto de
investigacion, cabe destacar tres: el primero es que su ambito sigue siendo
municipal, pese a los intentos de formulacion de marcos regionales o
subregionales. Subraya como “asignatura pendiente” la articulacion de
organismos democraticos intermedios entre el municipio y la comunidad
autonoma. El segundo es que la escision entre la planificacién de las
grandes infraestructuras arteriales y el planeamiento de los usos del suelo
no para de crecer. Y un tercero seria la ambigledad en el tratamiento del
suelo no urbanizable, que oscila entre la normativa estricta para el suelo
protegido y la discrecionalidad de las actuaciones de “interés publico social”
en el suelo no urbanizable no especialmente protegido. Al sefalar algunos
aspectos significativos para la renovacion de métodos e instrumentos del
planeamiento senala siete puntos:

a) Cambios en la escala de los instrumentos de ordenacion y gestion del
territorio asi como de sus drganos de gobierno.

b) Simplificacion de los documentos de planeamiento, separando
claramente las funciones tipicas de ordenacidon de los planes de las
funciones de programacion.

c) Integracién de los modelos de transporte y de usos del suelo a escala
municipal, metropolitana y regional.

d) La articulacién depurada entre los objetivos basicos de planeamiento y
los mecanismos que aseguren unos razonables umbrales de
flexibilidad.

e) Mayor énfasis en los planes de recualificacion y reestructuracion
urbana antes que planes de extensién y desarrollo urbano.

146



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

f) Control de las externalidades no contabilizadas como mecanismo de
evaluacién de las diversas alternativas de ordenacion.

g) Defensa actualizada de la ciudad abierta y control de los mecanismos y
costes sociales exclusion y fragmentacién social) que conllevan los
procesos de creacibn de enclaves (comunidades cerradas
autogestionadas).

Es desde la Geografia desde donde se estan haciendo algunas de las mas
interesantes reflexiones sobre la ordenacién territorial espafiola, tanto en la
vertiente del analisis de los instrumentos propios como en la adecuacion a
las nuevas politicas europeas como se vera mas tarde. Entre las primeras
valoraciones incipientes cabe sefialar dos aportaciones realizadas al XXIX
Congreso dela Union Geografica Internacional (UGI), celebrada en Sedl en
el afio 2000. Una primera es la de E. CLEMENTE CUBILLAS (2000) que
diferencia entre el caracter de funcién publica de la ordenacién espacial y el
territorio como objetivo cientifico de la Geografia. Contrariamente a
anteriores percepciones, subraya la eficacia que la escala regional o
autondmica esta aportando por lo menos en los diagndsticos territoriales y
en los estudios cientifico-técnicos previos a la toma de decisiones politicas
de planificacién espacial. Destaca el autor que la escala regional -que
aporta el respeto a lo local y a la tradicion, a la diversidad- se esta
manifestando como de gran complementariedad con la escala europea —-que
facilita el acceso a lo global con su carga de futuro y de modernidad-, lo que
estd permitiendo la superacion de anteriores inercias centralistas y
autoritarias.

Por su parte FERNANDEZ, SANTOS y TORRES (2000), en un analisis algo
mas complejo de los primeros documentos de escala regional (Asturias, Pais
Vasco, Madrid, Catalufia, Valencia, Castilla y Ledn, Andalucia y Baleares),
sefialan que su justificacién se basa en el cumplimiento que de dichas
competencias tienen las CCAA., y de la constatacion de los efectos
territoriales negativos de los procesos socioeconémicos de las décadas
previas. A nivel metodolégico constatan la heterogeneidad (escala,
semiologia grafica y contenidos) y su homogeneidad (faceta informativa o
descriptiva y propositiva) cartografica, asi como la consideracion del analisis
histérico para entender los factores determinantes de la estructura
territorial regional y el especial tratamiento para situar cada Comunidad en
un contexto espacial exterior mas amplio. Dentro de las estructuras y
sistemas territoriales considerados, destacan tres en primer nivel, los
sistemas de ciudades, los transportes y los equipamientos. En un segundo
nivel aparecen el sistema energético, el hidrolégico-hidraulico y el
ambiental. El tratamiento metodoldgico y conceptual de los componentes
fisico-naturales van desde un tratamiento mas convencional como el
catalan, a otros (caso asturiano o vasco y otros) en los que se introduce
una intencionalidad dirigida a determinar posibles objetivos de zonificacién,
definicién de algunas problematicas medioambientales, etc. Respecto a la
delimitacion de unidades interiores a la regidn hay una gran incoherencia
metodoldgica tanto por la diversidad de criterios utilizados como por las
unidades establecidas, aunque las que priman son los ambitos funcionales
supramunicipales definidos por la centralidad urbana, siendo infrecuente la
delimitacion de unidades de diagndstico o de sintesis previas. Concluyen
que a pesar de la progresiva introduccién de una vision mas integral de la
naturaleza y sus relaciones con las actividades antrdpicas, el concepto de
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modelo territorial como superador del orden territorial existente se fija en la
mayoria de los casos en base al sistema regional de transportes -
carreteras- y al jerarquizacion de los nucleos de poblacién.

Un nucleo importante de aportaciones desde la geografia se estan
realizando coordinadas desde la Universidad de Valencia por J. Romero y J.
Farinds, tanto como reflejo de proyectos de investigacion como por las
aportaciones realizadas a través de los cursos internacionales de verano de
la Universidad Menéndez y Pelayo que ya se han mencionado. Asi ROMERO
(2002), desde un analisis algo mas amplio sobre el proceso de
descentralizacion politica del Estado espafiol, ya sefialaba como la propia
Unidon Europea reiteraba que en Espafa existia una ausencia de
mecanismos institucionales eficaces para desarrollar politicas publicas que
impliguen a los cuatro niveles administrativos que tienen competencias
(incluyendo el comunitario, central, autonémico y local) o a alguno de ellos.
Afade que hay veces que la carencia es mas de coordinacion que de
disponibilidad presupuestaria. El autor cree que esta debilidad organizativa
es especialmente sangrante en el caso de la politica territorial, enumerando
ahora algunas cuestiones que luego seran desarrolladas en posteriores
trabajos: duplicidad de administraciones, falta de reconocimiento de la
administracion central de los poderes autondmico y local, falta de consenso
en las grandes infraestructuras, etc. El autor llega a hablar de déficit
democratico pues Espafia se puede considerar el Unico estado de la Unidn
de estructura descentralizada que no ha resuelto la representacién de los
niveles subestatales ni dentro de su propia estructura ni el ambito
comunitario.

El mismo autor profundizarda mas en esta linea en otras aportaciones
(ROMERO, 2004, 215-232 y sobre todo la que se sigue en este analisis
2005, dentro del niumero monografico del Boletin de la AGE n° 39 dedicado
al desarrollo territorial sostenible en Espafia y las experiencias de
cooperacion). El autor comienza por sefalar lo que son las grandes
tendencias de fondo que se empiezan a vislumbrar para gobernar “la
complejidad”: a) recomposicion, transformacién y adaptacién a los cambios
del Estado-nacion tradicional, especialmente por la emergencia del hecho
regional y local, que cada vez cobran mas importancia ante el resurgir de
las identidades frente a la homogeneizacion de la globalizacion; b)
modificaciéon del significado tradicional del tiempo y el espacio como
consecuencia de la nueva sociedad de la informacidn, nuevos factores
competitivos, aumento de la renta y extension del Estado del Bienestar. Hoy
en dia los territorios ganan o pierden mas en funcion del grado de conexién
y sus capacidades y no tanto en funcion de las distancias; c) nueva forma
de entender el desarrollo con la asuncidon del concepto de desarrollo
sostenible, con un notable impulso de reglamentaciones y de instrumentos
de gestion ambiental; d) crisis de los sistemas de representacidn de las
democracias maduras que llegan a verse cuestionados y deslegitimados, a
la vez que paralelamente emergen nuevos actores politicos y nuevas
fuentes de poder, dando lugar a sistemas mas complejos, fragmentados vy
diversificados. Todos estos factores llevan a revisar los modelos
tradicionales de gobierno respecto a su relaciéon gobierno-ciudadano dentro
de un contexto mas complejo con nuevos problemas desafios vy
oportunidades. No es sélo reducir la distancia sino cambiar las formas de
relacién yendo hacia modelos mas horizontales donde primen los espacios
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de encuentro para la busqueda del consenso, las formas imaginativas de
coordinacidon y cooperacidén especialmente entre los diferentes niveles de la
administracion, una mayor sensibilidad hacia los contextos especificos con
atencion a los procesos de participacion colectiva que superen las
excluyentes concepciones derivadas de los “expertos”. Tanto por la
asuncion de los nuevos tiempos por parte da algunos estados como por las
dindmicas impulsadas desde la Unién Europea se puede hablar, no sin
dificultades -y mas en el caso espanol-, de una nueva generacién de
politicas publicas, caracterizadas por el llamado triple giro: repolitizacion,
proximidad y actitudes relacionales. Por el contrario, al analizar los
instrumentos de coordinaciéon y cooperacion territorial en Espafia concluye
gue su situacion es de grandes carencias, especialmente entre la escala
central y regional/local: no existe un funcionamiento claro de las relaciones
intergubernamentales con especial irrelevancia politica del Senado; el
estado espafiol carece de un modelo de financiacion satisfactorio; hay un
constante recurso al bilateralismo entre gobierno central y regionales y
locales que no aporta transparencia y es fuente de conflictos; precario
funcionamiento de las Conferencias Sectoriales —que no responden a un
modelo federal-, y de la practicamente inexistente Conferencia de
Presidentes.

Si se analiza la escala regional y administracién local el resultado no es
mejor, con grandes carencias en las coordinaciones de politicas sectoriales a
escala supramunicipal y metropolitana. Romero recuerda (en este caso ver
tanto 2004 como 2005) y analiza como ejemplo de estos fracasos la gestidon
y desarrollo de diferentes Planes como pueden ser el de ordenacién y
proteccion de espacios litorales, los Planes Nacionales contra la erosién y
Planes Forestales Nacionales o autondmicos, la aplicacién de Ila
reglamentacién medioambiental, la propuesta de Estrategia Espafiola de
Desarrollo Sostenible, o el proceso de gestacion y desarrollo del Plan
Hidrolégico Nacional, donde se detiene con mas detalle. También subraya
gue se esta produciendo la paradoja de que el Estado central, que carece de
competencias para la ordenacion territorial de hecho marca los grandes ejes
de vertebracién y ordenacion territorial a golpe de Planes Nacionales de
Infraestructuras que no tienen en cuenta al resto de niveles administrativos.
Concluye que muchas veces se quedan en meros estudios de gabinete en
los que la participaciéon ha sido nula pero que en el fondo favorecen un
modelo desarrollista. A continuacién repasa ejemplos de buenas y malas
practicas en diferentes ambitos: a) planes territoriales de ambito regional y
subregional, donde sefala que los resultados son escasos y pone de
ejemplo paradigmatico el caso andaluz, mientras que abre una puerta de
esperanza a los intentos de la Generalitat con documentos como Criterios
para el desarrollo del programa de planeamiento territorial; b) en la gestion
integrada de espacios litorales destaca como buenas practicas la Ley del
plan de Ordenacidn del Litoral de Cantabria y el Plan Director Urbanistico del
Sistema Costero de Catalufia; c) respecto al gobierno de las areas
metropolitanas destaca el fracaso colectivo de la experiencia espafiola,
precisamente en un momento en que en Europa, todavia discretamente,
comienzan a tener éxito diferentes experiencias y formas de cooperacién;
d) es en el ambito de la cooperacién local y subregional donde el autor
identifica las tendencias de cambio mas claras (mancomunidades locales,
planes estratégicos supramunicipales, etc.) y donde el andlisis de la gestion
de los espacios naturales mereceria un estudio aparte; e) por fin, al

149



Capitulo 2: Conceptualizacion de la Ordenacién del Territorio: de la
institucionalizacion a las nuevas dinamicas territoriales.

referirse a la cooperacion interregional -especialmente la favorecida por
programas europeos como Interreg- se califica el balance como discreto.

Al analizar las perspectivas de futuro el autor piensa que se estd en un
momento de transicién, en el que las dificultades para que en Espafa se
asuman las nuevas visiones y tendencias de gobernanza, la nueva cultura
del territorio son importantes. Algunas —-mas intangibles- estan unidas a
problemas de cultura politica todavia muy unidas a visiones desarrollistas
del territorio, y en las que el Unico camino es que las ciencias del territorio
contribuyan a desarrollar las ideas de desarrollo territorial que han inspirado
la ETE, para lo que se requiere maduracidon y pedagogia politica. Otras son
mas dificiles de implantar, como la cultura del pacto y el didlogo propios de
un Estado de estructura federal, en el que a dia de hoy cada parte
integrante prefiere tomar sus decisiones unilateralmente amparadas en su
respectiva legitimidad democratica, antes que cooperar con el resto. El
autor sefiala, dentro de la arquitectura institucional, tres cuestiones basicas:
reforma consensuada del Senado, dar contenido a la recién inaugurada
Conferencia de Presidentes y revisar el funcionamiento de las anteriores
Conferencias Sectoriales, y por Uultimo buscar una solucion a la
representacién de las regiones en las instancias comunitarias. A esto cabe
anadir en la escala regional-local por impulsar las politicas de coordinacion y
cooperacion multinivel entre territorios. Concluye J. Romero senalando los
nuevos principios que deberian incorporarse en la nueva generaciéon de

politicas publicas:
a) reconociendo la realidad de Estado compuesto en el caso espafol
asuncion plena de la escala regional y local que les permita dejar de

ser actores secundarios.

b) apostar decididamente por los enfoques estratégicos e integrados
frente a las visiones sectoriales.

c) partiendo de una aplicacién correcta del principio de coordinacidon
impulsar enfoques integrados de caracter supramunicipal vy regional
que superen la fragmentacién local.

d) partir del principio de equidad entre territorios, entre personas y entre
territorios.

e) reforzar el papel del espacio publico como garantia insustituible de
cohesién y coherencia territorial.

f) superar las tradicionales divisiones administrativas reforzando lineas
de cooperacién a diversas escalas.

g) prestar especial atencién a las dinamicas territoriales de espacios
metropolitanos y litorales.

h) revisar, en su caso, modelos obsoletos de organizacién territorial en la
escala regional.

i) reconsiderar la capacidad competencial de las administraciones locales
y en especial del inadecuado modelo financiero.

En una linea muy parecida se manifiesta CRUZ (2004) al evaluar la
experiencia espafiola, valorando positivamente el reconocimiento
institucional, administrativo, politico y normativo de la ordenaciéon del
territorio como una funcion publica cuyo objetivo es coordinar y racionalizar
las politicas sectoriales y locales que tienen incidencia en el territorio para
lograr un mayor equilibrio territorial a la vez que se protegen y valoran los
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recursos naturales del territorio. La autora subraya que aun y todo el
desarrollo de estas politicas dista de ser efectivo y eficaz por diversos
factores: su reciente implantacién —aunque las primeras leyes se aprobaron
a comienzos de los afios ochenta, la ultima, de Extremadura, data del afio
2001-; el que todavia estén por determinar los contenidos y alcances -
grados de concrecion, cuestiones vinculantes, etc.- de los planes de
ordenacion del territorio; orientacién de la legislacién de ordenacién
territorial hacia la planificacion fisica directamente vinculada a la
planificacion urbanistica corriendo el riesgo de sectorializarse y convertirse
en una politica “madre” del urbanismo, en una normativa para el
planeamiento urbanistico mas que en un instrumento de coordinacion
intersectorial; aflade como otro factor de importancia la importante inercia
sectorial que todavia se impone a las politicas territoriales; como ultimo
inconveniente senala el caracter