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0. INTRODUCCION

En un mundo donde lo fluido y lo inmediato, lo superficial y lo ‘just in time’, donde
la posverdad, el fatalismo y el nihilismo parecen haber anestesiado el sentido
critico de la mayor parte de la poblacion y de sus responsables politicos, que
transitan por la peligrosa senda que conduce hacia una democracia ya no solo
mas formal sino mas débil; donde, en lo que a la economia atafe, para resolver la
paradoja de la globalizacion formulada por Rodrick, el nuevo capitalismo de
Estado, en el que economia y poder establecido que le otorgan seguridades se
imponen claramente a la defensa del interés general (0 a los varios intereses
generales), y también a los tradicionales valores comunitarios de libertad
(derechos individuales), igualdad (colectivos) y fraternidad (gobernanza global, de
la que la nueva estrategia 2030 y los ODS de Naciones Unidas son ejemplo), en
los que se han venido basando las democracias occidentales; pareciera que
hablar de planificacion, sostenibilidad y empoderamiento estuviera fuera de punto
y de lugar.

Pudiera parecer, entonces, que plantear un Eje Tematico A con este titulo en un
nuevo IX Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio acabara siendo
arriesgado y desencajado en el actual estado de cosas. La respuesta obtenida por
los participantes en el mismo, sin embargo, desdice y resuelve estas dudas,
habiéndose obtenido una muy positiva respuesta a la llamada que se hacia a
todos y todas aquellos/as que siguen defendiendo, haciendo y manteniendo viva
esta politica publica. De hecho, ha sido, en tanto que mas general, el eje con un
mayor numero de aportaciones recibidas, si bien se ha considerado conveniente
afinar el sentido de algunas de ellas para trasladarlas y darles encaje en el resto
de ejes tematicos del Congreso. Pero lo importante queda, y debe ser resefado, y
es que la politica de OT se muestra dinamica y resiliente; y no unicamente con un
caracter reactivo y de resistencia (a veces necesaria) sino también con un
enfoque propositivo y de resiliencia evolutiva, en un intento de seguir dando
respuesta a los retos y barreras a los que academia, técnicos y profesionales, y
tomadores de decisiones en la materia, se enfrentan a diario.

Como también ha sucedido en otros de los CIOT precedentes, se observa como
son algunos territorios y temas los que vienen a tomar el relevo, frente a otros que
estuvieron o que siguen estando, insuflando asi nuevas energias y contribuyendo
a mantener el pulso de la disciplina. No resulta poco importante; y esta es una de
las primeras conclusiones que nos deja la organizacion de este IX CIOT.
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Asi pues, y del total de materiales inicialmente presentados por los y las
autores/as a este eje tematico ‘A’, la presente relatoria se centrara en los que
finalmente han quedado fijados en el mismo, tras la reubicacion que han sufrido
algunos de ellos: 17 ponencias, 8 comunicaciones y 4 paneles (algunos de ellos
correspondientes a su respectiva ponencia o comunicacion). Cada una con su
particular naturaleza, comparten algunas de ellas ciertas afinidades, de tema e
incluso de enfoque. A efectos de esta relatoria se han agrupado en cuatro
bloques:

A1- Nuevas experiencias de planes y politicas territoriales y urbanas

A2- Cambios de usos del suelo y sus efectos

A3- El espacio litoral

A4- Formas de gobernanza
Tras el apartado de conclusiones, que a modo de sumario ejecutivo de la relatoria
sigue, en el tercer apartado de la misma se presentan algunas consideraciones
sobre los aspectos mas relevantes que se han tratado en cada uno de estos
bloques, refiriendo a continuacion a titulo individual cada uno de los materiales
(ponencias, comunicaciones y paneles) correspondientes.

. CONCLUSIONES PROVISIONALES

- El IX CIOT sigue siendo un foro imprescindible de reunion donde poder
apreciar los principales cambios, tendencias y alternancias que en materia de
OT se producen en Espafia y en Iberoamérica.

- Es necesario dar continuidad al mantenimiento de la informacién relativa a la
legislacién e instrumentos de OT en Espafa, de forma institucional y en
actualizacion permanente.

- Los materiales recibidos parecen demostrar que luces y sombras, éxitos y
fracasos, parecen sucederse sin orden, en el tiempo y en el espacio; una
especie de ‘déja vu’, un caos aparente en el que todo parece posible, lo uno y
su contrario. Ello hace necesario seguir insistiendo y trabajando tenazmente
en la determinacién de las secuencias y variables que explican dichos
comportamientos para determinar sus pautas y factores, establecer un ‘mapa’
y poder actuar sobre ellos.

- Un aspecto que aparece con fuerza es la regulacién/proteccion del suelo rural
con capacidad agricola.

- Las cuestiones de coordinacién interadministrativa se reconocen de nuevo
como elemento clave.

- Menos claro, sin embargo, resulta el factor de la voluntad politica, no siendo
condicion determinante pero si necesaria; especialmente en defensa de una
legislacion no conflictiva y una voluntad de conseguir el objetivo de la OT

- Aparece con fuerza la importancia de los factores juridicos, reconociéndose
los defectos de forma, y otros aspectos procedimentales, como elementos
que pueden llegar a bloquear la consecucion de los objetivos planteados por
la OT; tanto desde el sector publico como de los privados (a los que en
ocasiones se sospecha sirve aquel).

- Existen claros incumplimientos de los plazos establecidos por las leyes sin
que exista penalizacion, lo que hace inocuas las determinaciones.

- Pero, por otra parte, todo aquello que pasa de lo tedrico y ‘blando’ se enfrenta
a muchas dificultades para poder verse desarrollado (la legislacién),
concretado y plasmado en la realidad (los instrumentos), especialmente en
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situaciones conflictivas; deben explorarse en estas circunstancias nuevas
formas flexibles, no tanto desreguladas.

- Se observa una tendencia al predominio del enfoque urbanistico sobre el
territorial y, en consecuencia, un desplazamiento hacia los poderes locales de
las decisiones en materia territorial.

- En las relaciones OT y urbanismo gana el segundo, entonces: ¢ Es necesario
coordinar urbanismo y OT o es mejor solo ir a una OT de conjunto con una
vision integral donde se enmarca y debe ajustar la practica urbanistica...?

- También es posible reconocer otra tendencia que lleva de las
determinaciones vinculantes, normativas, duras, a estrategias y
recomendaciones. Ello no plantearia problemas si no se renuncia a la
necesidad de ordenar y planificar, como conjunto, la totalidad de un territorio
dado, considerando sus aspectos vertebradores basicos que definen el
modelo territorial. En caso contrario la OT pasa a ser una politica que va
viendo reducir sus expectativas, utilidad y repercusién... y por tanto visibilidad
social.

- El factor tiempo se revela fundamental. Es el caso de las actuaciones y
proyectos de interés econdémico regional. También de una tendencia a la
simplificacion de los procedimientos.

- En momentos de crisis econdmica, ética y social, la OT no esta en la agenda,
pierde interés, de ahi la necesidad de poder actuar en dos sentidos. Por una
parte, centrarse en dar respuesta a las necesidades ‘reales’ que percibe la
poblacion. Por otra, estudiar mecanismos por los que hacer entrar los
objetivos de la OT en la agenda ‘oculta’ de la politica, la no visible o
inmediata, en el ‘mainstream’. Ello obliga a repensar opciones en la relacion
discrecion-visibilidad-resultados.

- La forma de querer hacer funcionar bien las relaciones territoriales dentro de
un modelo razonable, por indiscutibles técnicamente que sean, pueden no
llegar a ser comprendidos, o resultar demasiado ambiciosos, para una
sociedad y economia que funciona de forma libre y organica fuera de una
economia planificada. ;Ddénde y cdmo encontrar el equilibrio? En lo basico y
necesario, crear marcos con grados de libertad.

- Ello obliga a conducirse en aspectos sutiles, sin quedarse en el mero dictado
de las normas (no aceptadas y por tanto ineficaces) para entrar en
consideraciones sociologicas, politicas y electorales. De nuevo la idea de la
agenda visible e invisible y la geopolitica

- Explorar las relaciones entre OT, como cuestion de Estado, y geopolitica,
como algo normal.

Il. SINTESIS-RESUMEN DE LAS APORTACIONES

A1-NUEVAS EXPERIENCIAS DE PLANES Y POLITICAS TERRITORIALES Y URBANAS

En este primer bloque se agrupan aportaciones que presentan distintas escalas
de analisis. Por una parte, nos encontramos con analisis y diagndsticos de la
legislacion y de los instrumentos de Ordenacion del Territorio y urbanismo de
algunas de las Comunidades Autonomas espafiolas. Es el caso de Aragon, en la
ponencia presentada por Itxaro Latasa Zaballos y Peio Lozano Valencia; de
Cantabria y de la Comunidad de Madrid, ambas a cargo de Esther Rando Burgos;
de la Comunitat Valenciana, en la comunicacion de José Vicente Sanchez
Cabrera. Con un enfoque centrado especificamente en los instrumentos de OT,
se ha presentado el panel de Agustin Martin Espinosa y Pablo Fidalgo Garcia,
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con una cartografia actualizada (2019) de planes regionales, subregionales y
litorales de OT en el conjunto de Espanfa, que abre la seccion Ill de esta relatoria.
También centradas en los instrumentos de planificacion, pero en su caso con un
analisis de alguna experiencia o plan en particular, se han presentado
experiencias como la del Plan Especial de Protecciéon del Medio Fisico andaluz, a
cargo de Juan Garrido y José Manuel Soto; la del Plan Territorial Sectorial de
Equipamientos Comerciales del Pais Vasco, de Unai Fernandez de Betofio; el
Plan local de Cha das Caledeiras de Fogo, en Cabo Verde, a cargo de Rafael
Daranas et al., un espacio particular afectado por el riesgo volcanico. También, en
este caso a escala local, centrado en a la ordenacién urbana pormenorizada
urbana, no la general estructurante de primer nivel, el Plan Especial de Directrices
de Calidad Urbana, referido a algunos barrios de la ciudad de Valencia, a cargo
de José Vicente Gregori y su equipo.

¢ Instrumentos de Planificaciéon Territorial en Espaina. Agustin Martin
Espinosa y Pablo Fidalgo Garcia.
Panel preparado por los autores en el que presenta una actualizacion, a fecha de
2019, de todos los instrumentos regionales, subregionales de primer nivel y de
ordenacion del litoral que han sido aprobados definitivamente en el conjunto de
las 17 CCAA espaniolas. De su observacion se deducen algunas conclusiones:

- en primer lugar el desigual comportamiento entre CCAA, derivado de su
propia historia, con luchas, éxitos y fracasos (Cantabria, Castilla-La Mancha,
Extremadura, La Rioja, Madrid, Murcia); la situacion de algunas de ellas
queda relatada en algunas de las contribuciones presentadas en este IX
CIOoT

- el escaso porcentaje de la superficie cubierta por los instrumentos de nivel
subregional, concentrados en aquellas CCAA con una mayor tradicion
planificadora (Andalucia, Asturias, Castilla y Ledn, Cataluia, Pais Vasco y
los insulares en ambos archipiélagos).

De forma indirecta cabe apuntar dos mas:

- En primer lugar, la gran diferencia entre este mapa y el que mostrara los
aprobados inicialmente, con una cobertura significativamente mayor, pero
que cuesta de concretar con su aprobacion definitiva, sometidos como estan
estos instrumentos a los contenciosos y a otros procedimientos que dilatan e
incluso llegan a imposibilitar su aprobacion definitiva; cualquiera que sea su
ambito territorial y autonémico.

- Finalmente, lo esporadico y poco continuado de este inventario, catalogo y
cartografia sobre el estado de los instrumentos de OT, que arrancaba
oficialmente en la web del Ministerio competente en Agricultura alla por el
afio 2007, volviendo con algunas actualizaciones por parte de trabajos de
FUNDICOT en 2008, 2009 y 2011; los del proyecto de investigacion
GOBEFTER (Grupo de Investigacion ‘Gobierno y Desarrollo Local
Sostenible’ de la Universitat de Valéncia) con sendas actualizaciones en
2015 y 2017-2018; y esta ultima en el marco de la nueva Agenda Urbana
Espanola.

Como conclusion cabe destacar que una mayor continuidad en el
mantenimiento actualizado de esta informacion, de forma institucional y
continua, resulta a todas luces necesaria.
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e La ordenacidn territorial en Aragéon. Retrospectiva y prospectiva de
una trayectoria irregular. /txaro Latasa Zaballos y Peio Lozano Valencia.

Excelente aportacion cuya complejidad y riqueza de analisis merece una lectura
detallada. El trabajo realiza un analisis de los principales hitos que han marcado la
historia de la ordenacion territorial de Aragdn. Comunidad pionera cayo en la
inaccion, recobrando la iniciativa a partir del afo 2014 con un nuevo instrumento
regional de ordenacion y la aprobacion de una directriz para abordar uno de los
mayores problemas de este territorio como es la demografia y la despoblacion.
Esta trayectoria irregular de la OT lleva a los autores a preguntarse por las
razones, con el fin de aportar elementos nuevos para la reflexion sobre el futuro
de la ordenacion territorial en esta Comunidad.

Como sucede también otros casos, el escaso desarrollo de instrumentos de
Ordenaciéon (en este caso no es por desinterés politico) contrasta con una
actividad mas intensa con respecto a la legislacion de base. Asi, el 24 de
noviembre de 1992 el Gobierno de Aragon aprobd su primera Ley de Ordenacion
del Territorio, la LOTA, que entendia la OT, al estilo de la CEMAT, como un
proceso de coordinaciéon de las politicas de desarrollo socioeconémico, medio
ambiente y patrimonio cultural con la ordenacién de usos del suelo, para el
desarrollo de los sectores econdémicos. A partir del analisis del texto de la Ley los
autores sefalan que la coordinacion interadministrativa (a escala regional vy
estatal) y de la politica territorial con la politica sectorial, asi como la necesidad de
crear a la vez el instrumento de planificacion y el de ejecucion o gestion, fueron
preocupaciones que estuvieron muy presentes en la elaboracion de la ley.

La LOTA de 1992 habia establecido que el proyecto de Directrices Generales
debia aprobarse por la Diputacion General en el plazo de un ano a partir de la
entrada en vigor de la Ley. Sin embargo, las Directrices de Ordenacion Territorial
(DOT) no se aprobaron hasta 1998, y de 1998 a 2009 solo se elaborarian dos de
las directrices parciales (Matarrafa y Pirineo, las unicas aprobadas hasta el
momento). Ya en 2009 se elaboré una nueva Ley de Ordenacién del Territorio
que establecio la caducidad de las DOT y su sustitucion por la Estrategia de
Ordenacion Territorial de Aragon (EOTA). Se justifica por la necesidad de crear un
nuevo marco de referencia acorde a la evolucion europea en materia de OT,
considerando que el concepto ha cambiado. Aunque la Estrategia sigue teniendo
el caracter marco y es jerarquicamente superior al resto de instrumentos de
planificacion, la aprobacién de estos ultimos no requiere la aprobacién previa de
la EOTA. También se aprovecha para presentar un nuevo instrumento de
ordenacion: los Planes y Proyectos de Interés General de Aragon que, como en el
caso de otras CCAA (Madrid, Comunitat Valenciana), abren la puerta a la
iniciativa privada como promotora de la actividad de ordenacion. Estas figuras de
ordenacion vienen a sustituir a los Procedimientos de Gestion Coordinada. El
cambio en los nombres resulta muy significativo.

Mas recientemente el Decreto Legislativo 2/2015, de 17 de noviembre, aprobd el
Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio de Aragén (LOTA). Desde
entonces el Gobierno de Aragdn ha aprobado dos normas importantes. En febrero
de 2017 emitio un decreto-ley de modificacion del texto refundido de la LOTA y en
octubre de ese mismo afio se aprobd la Directriz Especial de Politica Demografica
y contra la Despoblacion. La modificacion de la LOTA de 2015 es minima (afecta
a solo dos articulos de la ley) pero es también significativa, consistente en facilitar
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en todo lo posible la tramitacién y puesta en marcha de los Planes y Proyectos de
Interés General.

En sintesis, la politica de OT en la C.A. de Aragdn ha pasado por dos etapas bien
diferenciadas. La primera se extiende desde la aprobacién de la primera Ley de
OT de 1992 hasta la segunda de 2014. El analisis de las normas e instrumentos
de ordenacion muestra que durante la primera de las etapas Aragdn apostd con
seriedad por la creacién de una legislacion marco y de unos instrumentos de
desarrollo. Pero pese al esfuerzo, las realizaciones fueron muy escasas, casi con
nulo desarrollo instrumental durante mas de dos décadas. La segunda se inicia a
partir de 2014, con un nuevo impulso a la politica de OT. De 2014 a 2017 se
aprobd la modificacion de la LOTA, se aprobd después el texto refundido de la
Ley, se promulgd la EOTA vy la directriz de politica demografica y despoblacion.
Estas ultimas realizaciones han profundizado casi exclusivamente en la linea de
una planificacion estratégica y de impulso a la actividad econdmica, lejos del estilo
de una ordenacion territorial estructural y reguladora tipicas de las leyes de 1992
y 2009, pareciendo renunciar a la ordenacion sistematica de su territorio y al
establecimiento de las determinaciones que regulen la actividad con incidencia
territorial.

e Tres cuestiones juridicas de actualidad en las politicas territoriales
cantabras. Esther Rando Burgos.

En este trabajo se presentan las principales novedades en el desarrollo de las
politicas territoriales que han tenido lugar actualmente en Cantabria. Se analiza el
nuevo marco legislativo en materia de OT y urbanismo que se viene elaborando, y
refiere la tramitacion del instrumento regional, el Plan Regional de Ordenacion
Territorial (PROT), tras casi dos décadas desde su prevision en la Ley, o las
recientes modificaciones en el Plan de Ordenacion Litoral. Cuando han
transcurrido mas de tres lustros, respecto la Ley 7/1990, de 30 de marzo, de
Ordenacion Territorial de Cantabria, a la que seguia la Ley 2/2001, de 25 de junio,
de Ordenacién Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo en Cantabria, se ha
iniciado la tramitacion de un nuevo cuerpo legal, el Anteproyecto de la Ley
Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Cantabria. Ni el anteproyecto de ley ni
el Plan regional son aun definitivos.

La Ley 2/2001 establecia tres instrumentos de planificacion territorial: el Plan
Regional de Ordenacion Territorial, las Normas Urbanisticas Regionales y los
Proyectos Singulares de Interés Regional. Esta regulacién se completaba con la
prevision contenida en su disposicion adicional cuarta que recoge el Plan de
Ordenacion del Litoral. Este fue aprobado mediante Ley 2/2004, de 27 de
septiembre. Comprende la totalidad del espacio litoral, integrado por el territorio
de los 37 municipios costeros de Cantabria, excluyendo de sus ambitos los suelos
clasificados como urbanos o urbanizables con Plan Parcial aprobado o las areas
sometidas a algun régimen especial de proteccidn por tratarse de algun espacio
natural protegido o por contar con un Plan de Ordenacion de los Recursos
Naturales en vigor. Pretendia asegurar una proteccion efectiva e integral para el
area costera, fijando criterios unitarios para el conjunto.

En 2010, por Decreto 62/2010, de 30 de septiembre, se aprobaban las Normas

Urbanisticas Regionales, de caracter mas urbanistico que propiamente de
ordenacion territorial, como reconoce el propio texto de la Ley 2/2001 cuando
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sefiala en su exposicion de motivos que, pese a su inclusién en el capitulo
dedicado a la ordenacion territorial, tiene un caracter mas urbanistico, previendo
tipologias, usos y contenidos urbanisticos (como sucede con la ley de la
Comunidad de Madrid 1995).

El anteproyecto de la nueva ley mantiene los cuatro instrumentos indicados
incorporando al articulado del cuerpo legal el Plan de Ordenacion del Litoral, y
afiade dos nuevas categorias tipicas en otras legislaciones autonomicas: los
Planes Territoriales Parciales (subregionales de los que carecia hasta el
momento) y los Planes Territoriales Especiales, en este ultimo caso instrumentos
para, desde la ordenacion territorial, atender a determinadas materias sectoriales
con clara incidencia en el territorio (de acuerdo con el art. 30 del citado
anteproyecto: abastecimiento y saneamiento; ordenacion de residuos; energia;
infraestructuras de transporte y comunicacion; proteccién y ordenacion de las
zonas de montana; proteccién del paisaje, recursos naturales y medio rural;
vivienda protegida de Cantabria; actividades productivas y turisticas; desarrollo
rural y planificacion forestal; equipamientos educativos, sanitarios y similares;
zonas inundables). Ademas, amplia la posibilidad de aprobacion de Planes
Territoriales Especiales a cualesquiera otras competencias autondmicas; asi,
dispone: “cualesquiera otros vinculados a las atribuciones y competencias de las
Consejerias del Gobierno de Cantabria”. Ambos se aplican a ambitos inferiores al
regional (areas y subareas funcionales) que se concretan en el texto.

Como areas intermedias, el PROT establece las areas y subareas funcionales, y
otros ambitos de planificacién intermedia, integrados a su vez, por areas urbanas
y corredores de actividad economica. Se distinguen siete areas funcionales y
dieciséis subareas funcionales. Por su parte, en la organizacion intermedia del
territorio se definen las areas urbanas y los corredores de actividad econdmica.
En relacion al patrimonio natural, el PROT contempla la creacidén y desarrollo de
una “infraestructura verde” regional para su puesta en valor. Por ultimo, el PROT
trata de integrar el paisaje en su modelo territorial.

El modelo territorial que plantea el PROT parte, como expresamente recoge el
documento, de hacer suyas las lineas fundamentales de la politica territorial de la
Unién Europea, convirtiéndolas en principios generales de la ordenacion territorial
en Cantabria. De esta forma se plantea lo que el PROT denomina un “modelo
3x3”, estructurado en torno a tres ejes principales y cada uno integrado por tres
elementos: organizacion territorial (sistema de asentamientos, sistema econémico
y productivo, areas territoriales intermedias); vertebracién territorial
(equipamientos, redes de infraestructuras, accesibilidad y movilidad sostenible); v,
patrimonio territorial (patrimonio natural, patrimonio cultural y paisaje).

En relacion con la ampliacién y la modificacion del POL, cabe destacar, por un
lado, la flexibilidad prevista para facilitar, principalmente, la inclusion de nuevos
suelos en su ambito, lo que facilita adecuarse a las dinamicas territoriales y, se
entiende, facilita el logro de una efectiva preservacion del territorio costero.

Tras este repaso a los instrumentos previstos, la autora sefiala las principales
cuestiones que a su juicio suscitan dudas en el anteproyecto: la escueta
regulacion dedicada a la ordenacion territorial propiamente dicha (no urbanistica);
la omision a la gestion de la ordenacion territorial o gestion territorial y su
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necesaria instrumentacién; la no formulacion de un adecuado y concreto marco
regulatorio de la disciplina en la ordenacién territorial que posibilite reaccionar
frente a acciones u omisiones que pudieran afectar a su correcto desarrollo.
Finalmente, la duplicidad existente entre el anteproyecto de Ley de Ordenacion
del Territorio y Urbanismo de Cantabria y el anteproyecto de Ley del PROT en
determinadas cuestiones.

e La extrana relacion de la Comunidad de Madrid con las politicas
territoriales: un repaso y algunas propuestas. Esther Rando Burgos.

La autora hace un repaso sobre el pasado y presente de las politicas territoriales
en la Comunidad de Madrid. Tras un recorrido de los antecedentes (Plan
Metropolitano de 1963, el COPLACO, Comunidad Auténoma y primeras leyes
OT), pasa a apuntar algunas propuestas que permitan impulsar la OT en esta
Comunidad y su efectiva implantacion. Para ello centra su atencién en algunas
cuestiones imprescindibles para este objetivo como son la adecuacion del marco
legislativo a las condiciones actuales, la realidad metropolitana, la gobernanza
territorial o las interrelaciones interautonémicas que tienen lugar entre Madrid y
las CCAA limitrofes.

El impulso y firme apuesta por la OT en sus inicios, contrasta con el nulo
desarrollo que ha tenido. Madrid fue la segunda Comunidad Auténoma en dotarse
de una Ley de OT (Ley 10/1984, de 30 de mayo, de ordenacion territorial de la
Comunidad de Madrid), tras Catalufa, apenas un ano después de asumir la
competencia en su Estatuto de Autonomia. Es sustituida por la Ley 9/1995, de 28
de marzo, de Medidas de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo, actualmente
vigente. En ella se opta por regular conjuntamente la OT y el urbanismo, abriendo
una tendencia después generalizada en las legislaciones autondémicas. Sin
embargo, pocos afos despues, en 2001, se produce un cambio de rumbo con la
aprobacion de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo, de la Comunidad de
Madrid. Esta ley opta por regular de manera independiente la competencia en
urbanismo de la Comunidad Auténoma para lo que deroga expresamente los
aspectos que sobre el particular contenia la Ley 9/1995. Sehnala la autora que lo
que resulta discutible es el empleo de técnicas propiamente urbanisticas para
ejecutar las previsiones contenidas en los instrumentos de planificacion territorial.
La OT ha de dotarse de sus propios instrumentos, independientes y separados de
los tradicionalmente urbanisticos, para poner en marcha y ejecutar las acciones y
actuaciones que desde la planificacion territorial se prevén. Lo contrario lleva,
como sefialaba la propia Ley 9/1995, a depender de otra instancia administrativa
para lograr las metas de la OT, aunque se establezcan instrumentos desde el
nivel regional y se trate de legitimar actuaciones urbanisticas por su incidencia
supramunicipal. La relevancia del concepto “gobierno del territorio” se convertia
en piedra angular del modelo que plantea la Ley 9/1995. Para instrumentalizarlo,
se articulaban dos “piezas” que constituian el objeto de la ley: la planificacion
regional (con el referente del Plan Regional de Estrategia Territorial) y la actividad
urbanistica directa y propia por parte de la Comunidad Auténoma (a través de las
Actuaciones de Interés Regional).

Aquel ano de 1995 se empieza a desarrollar el Plan Regional, de forma que se
presenta un documento preparatorio (“Plan Regional de Estrategia Territorial.
Documento Preparatorio de las bases”), al que seguira el documento de bases
(“Plan Regional de Estrategia Territorial. Bases”), aprobado por el Consejo de
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Gobierno de la Comunidad de Madrid en fecha 20 de junio de 1996, pero
paralizado desde entonces. Ello la situa entre las escasas CCAA que, hasta el
momento, no se han dotado de algun instrumento de planificacién territorial; a
pesar de la objetiva necesidad: la Comunidad de Madrid acoge el area
metropolitana mas poblada de Espana y la tercera de la Unidén Europea (tras
Londres y Paris), es la tercera Comunidad Auténoma mas poblada (tras
Andalucia y Catalufia), y ocupa el primer puesto en densidad de poblacién con
una tendencia al alza (de los 648 hab/km2 en 1996 ha pasado a los 810 en 2017,
cuando la media nacional es de 92).

Las propuestas que la autora presenta para las futuras politicas territoriales de la

Comunidad de Madrid son las siguientes:

- Creacion de un marco legislativo actualizado y capaz de dar el preciso soporte
juridico a las incipientes y futuras necesidades: reunificar el marco legislativo
de OT y urbanismo; prestar especial atencion a la gestion territorial; apostar de
manera decidida por la disciplina territorial.

- Atender la realidad metropolitana: ademas de la posible formalizacién juridica
de esta realidad, desde la ordenacién del territorio debe atenderse a la misma
y a la particularidad que de ella se desprende para su planificacion a escala
territorial.

- Gobernanza territorial: los cinco principios basicos de la nueva gobernanza
(apertura, participacién, responsabilidad, eficacia y coherencia) deben
aplicarse en la elaboracion de los instrumentos como medios legitimadores de
las propias politicas publicas.

- Dar respuesta a la realidad de las relaciones con las Comunidades Auténomas
limitrofes: fundamentalmente con Castilla-La Mancha y Castilla y Leon. Cada
vez mas es mas frecuente que la poblacion resida en una Comunidad
Autonoma, con los claros ejemplos de Toledo o Segovia, y trabaje o desarrolle
su actividad diaria en Madrid.

- Decidida y firme apuesta por las instancias politico-administrativas.

e Renovacién y cambio en los instrumentos y leyes de Ordenacién del
Territorio, Urbanismo y Paisaje en la Comunitat Valenciana; la nueva
revision de la LOTUP de 2019. José Vicente Sanchez Cabrera.

El territorio valenciano fue uno de los que mas contribuyé al desarrollo inmobiliario
en la llamada década prodigiosa del urbanismo entre los afios 1997-2007, siendo
la tercera autonomia del Estado espafol en cuanto numero de viviendas
construidas. Documentos europeos y manifiestos de profesionales pusieron en
tela de juicio las peores formas de hacer urbanismo en sus formas de
contratacién, transparencia y gestion. Tras dos décadas de expansion urbanistica
sin complejos, a partir de 2015 la Comunitat Valenciana trata de reorientar sus
leyes y planes en favor de una gestion mas prudente de su territorio. Aparecen
nuevos planteamientos en forma de reformas legales y nuevos planes que
insisten en la importancia de retornar al valor de lo publico. Sin embargo, dice el
autor, la mala praxis todavia hoy continua, las lecciones de la crisis apenas han
sido aprendidas (en clara alusion a la Ley 5/2014, de 25 de julio, de la Generalitat,
de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje — LOTUP-) y, por tanto, deben
tomarse medidas urgentes, claras y concretas, en forma de leyes y de nuevos
mecanismos de gobernanza territorial y urbana. Es en este contexto que se van
produciendo cambios en la legislacion valenciana, la ultima de las cuales, de
febrero de 2019, analiza el autor en su aportacion.
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Ante esta necesidad sefalada, en la sesidn plenaria de las Cortes valencianas del
miércoles 16 de enero de 2019, se aprobaba el nuevo texto modificativo de la
citada ley (1/2019, de 5 de febrero), profundamente modificada en sus tres libros,
cinco capitulos y doce anexos; ademas de sus disposiciones adicionales,
transitorias, derogatorias y finales. El nuevo texto de la LOTUP de 2019 reconoce
que hubo una clara hipertrofia en las leyes inmediatamente anteriores, cuando se
gestaba el conocido como “pack normativo” (con mas de 1.500 art. operativos)
que tuvo lugar entre 2004-2006.

El nuevo texto de la Ley, que ya fuera inicialmente aligerado en 2014, resulta
mucho mas reformista en su modificacion de 2019. La Comunitat Valenciana se
dota asi, de un nuevo cuerpo legal, con un espiritu, sefiala el autor, mas social e
intervencionista de la planificacion. Con esta modificacion también se da
respuesta a las exigencias derivadas de otros cambios de legislacion a nivel
estatal, tales como la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacidon Ambiental y
el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

La modificacion de la LOTUP de 2019 presenta una serie de novedades que

refiere el autor:

- la nueva ley incide de forma decidida sobre la ciudad heredada, favoreciendo
la rehabilitacion del patrimonio edilicio cuando sea preciso, que incluye nuevos
criterios en materia de ordenacion e intervencién en la igualdad entre hombres
y mujeres (lo que se ha venido a llamar urbanismo de género)

- anuncia un nuevo régimen que debe favorecer las actuaciones de renovacion,
regeneracion y rehabilitacion en las ciudades, preparando nuevas
intervenciones en el suelo urbanizado

- presenta como reto preservar el suelo de caracter rural, tanto por los valores
ambientales o paisajisticos que presente, como por el valor del suelo rural
productivo, intimamente relacionado con el concepto de Infraestructura Verde
y los servicios ambientales

- se establecen algunas modificaciones en el réegimen del suelo no urbanizable
que derivan de las necesidades que se han puesto de manifiesto en el periodo
de aplicaciéon de la norma, tales como la introduccién de la vivienda vinculada
a explotacién agricola o la forma de calcular el canon urbanistico de las
Declaraciones de Interés Comunitario (DIC)

- otro de los problemas fundamentales en el ambito rural ha sido la falta de
control por parte de algunos municipios en materia de disciplina urbanistica
sobre el suelo no urbanizable. Ante ello, la ley contempla que podra crearse
una Agencia de Proteccio del Territori

- pone el foco de actuacion en solares y tejidos urbanos obsoletos, infradotados
o deteriorados, incluyendo también las posibles situaciones de vulnerabilidad
social

- se han planteado nuevos estandares urbanisticos en beneficio del porcentaje
de aprovechamiento urbanistico publico, diferenciando un régimen especifico
para las actuaciones sujetas a regeneracion y mejora de los entornos urbanos

- se refuerza también la figura del Agente Rehabilitador con mas medios vy
mecanismos para cumplir con sus funciones, para el que deberia pensarse
quiza en un nuevo desarrollo reglamentario

- también refuerza la funcion y control publico sobre los procesos de ocupacién
del territorio
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- se eliminan las controvertidas ATE’s (Actuaciones Territoriales Estratégicas),
dando paso a los Proyectos de Inversion Estratégica Sostenible (PIES), para
las que se espera un mayor control por parte de las instituciones publicas

- se modifican articulos precisos y concretos sobre ordenes de ejecucion
derivadas de situaciones entendidas como urgentes, adecuando, cuando sea
posible, aquellas urbanizaciones sin finalizar en distinto grado de ejecucion

- para ellas se prevé la posibilidad de realizar reparcelaciones inversas, la
ampliacion del plazo de urbanizacién, asi como la subdivision de las Unidades
de Ejecucion. La reparcelacién inversa (reversion de la parcelacién) supondra
a priori complicadas tareas de reposicion y restauracion para intentan llegar a
situaciones justas y equilibradas para todas las partes (administracién y
propietarios de suelo que hayan podido sufrir procesos de repercusion de
cargas en los procesos reparcelatorios)

Uno de los frentes mas relevantes que plantea el nuevo texto es, como sefiala el
autor, el que las actuaciones urbanisticas se ven favorecidas si se gestionan de
forma directa por parte de las administraciones, otorgando preferencia a este
modo de gestion frente a otros. Se pretende garantizar el control publico de los
crecimientos urbanisticos, evitando que los agentes urbanizadores privados
puedan promover instrumentos de desarrollo que reclasifiquen nuevas piezas del
territorio como suelo urbanizable, corrigiendo asi una tendencia que se ha venido
arrastrando desde 1995. Con ello se pretende atajar uno de los principales
problemas del urbanismo valenciano: los crecimientos muchas veces
descontrolados gracias a la excesiva flexibilizacion a la hora de transformar suelo
al margen de la coherencia que deberian proponer los planes territoriales (en
realidad inexistentes).

e EIl decano de la planificacion territorial en Andalucia: Seguimiento y
evaluacién del Plan Especial de Proteccién del Medio Fisico y
Catalogo de Espacios y Bienes Protegidos (PEPMFC) para la
provincia de Granada. Juan Garrido Clavero y José Manuel Soto Rueda.

Sefalan los autores que los Planes Especiales de Proteccidén del Medio Fisico y
Catalogo de Espacios y Bienes Protegidos (en adelante PEPMFC) formulados
para cada una de las ocho provincias andaluzas, son los planes territoriales mas
antiguos de los vigentes en el contexto andaluz. Fueron una de las primeras
politicas publicas adoptadas (1986-87) por la recién constituida Junta de
Andalucia, que aposté entonces por una utilizacion y gestion planificadas de los
recursos del medio de forma sostenible como forma de potenciar el desarrollo
regional: “Normativa de planeamiento de ambito provincial que constituya el
marco legal operativo a partir del cual regular los aprovechamientos sociales del
territorio desde la perspectiva de la necesaria proteccion y conservacion de sus
caracteristicas; y elaborar y compatibilizar las directrices de utilizacion y gestion
de los recursos naturales de la provincia a fin de mejorar sus posibilidades de
aprovechamiento a corto, medio y largo plazo” (Direccion General de Urbanismo,
Programa de PEPMFC de ambito provincial, 1984).

El objetivo de la ponencia es el seguimiento y evaluacién de los efectos del Plan
desde dos puntos de vista: el analisis de politicas publicas, en concreto el
seguimiento y evaluacion de un plan territorial (el de Granada) y la sintesis
territorial (segun los autores, de forma integral, dinamica y recopilatoria). En este
sentido representa una interesante aportacion metodoldgica y diagnéstico de
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caso. La metodologia seguida se inspira en diversos documentos y técnicas: tanto
para el analisis de las politicas publicas (en cuanto a contenidos del Plan se
afrontan: disefio, gestion, resultados, impactos y calidad) como para la sintesis
territorial (se analiza la evolucion de los usos del suelo y el estudio de los actos
publicos relacionados con la formulaciéon e implementacion del Plan). En este
ultimo sentido, para la provincia de Granada los autores han estudiado una
muestra significativa de los planeamientos generales urbanisticos aprobados
desde que el PEPMFC esta vigente, buena parte de las autorizaciones de
actuaciones en SNU concedidas o denegadas por la Comision Provincial de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo (CPOTU) de Granada, algunas de las
licencias urbanisticas otorgadas por los Ayuntamientos, las principales relaciones
de éste con el resto de normativas, planes y programas planteados por la
Administracion, y la evolucion de los usos del suelo entre 1984 y 2007.

Concluyen que, a grandes rasgos, puede hablarse de un cierto éxito en la
implementacion del PEPMFC en el planeamiento urbanistico provincial, si bien
con luces y sombras. Entre lo positivo la consideracion de estos espacios
catalogados como SNU de Especial Proteccion por Planificacion Territorial, lo que
les ha eliminado de los procesos especulativos. Entre las sombras el elevado
porcentaje de municipios sin planeamiento general (26%), lo que impide que las
determinaciones del PEPMFC hayan llegado a la ordenacién urbanistica de todos
los municipios, siendo pocos los casos en los que el inicial propdsito del Plan
(servir de lanzadera para la catalogaciéon de futuros espacios) apenas haya
surtido efecto. Con todo, del analisis de los otorgamientos de licencia urbanistica
se extrae que el PEPMFC ha sido protagonista tanto en municipios con espacios
catalogados como en algunos municipios sin planeamiento.

Del analisis de las relaciones del PEPMFC con otras normativas, planes y
programas, interpretan los autores que se esta ‘dejando morir’ el Plan, acorralado,
sefalan, entre las derogaciones de los planes de ordenacion del territorio de
jerarquia superior (caso del Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracién
Urbana de Granada y el Plan de Ordenacién del Territorio de la Costa Tropical de
Granada), la progresiva implantacién del planeamiento urbanistico del que
siempre fue subsidiario y las politicas sectoriales mas especificas y precisas. Asi
como por la indiferencia y el desconocimiento para la mayor parte de la
ciudadania. Sin embargo, lanzan la hipotesis de que cuanto mas son las
protecciones acumuladas sobre un mismo espacio mayor es su preservacion,
circunstancia que es fundamental para la supervivencia del PEPMFC, pues alla
donde ya existen otras figuras o instrumentos de proteccidén crea sinergias que
favorecen esta finalidad. Los impactos producidos han sido mayoritariamente
positivos y esperados, con particular repercusién de haber sido practicamente la
unica guia para la proteccién del medio fisico en toda Andalucia durante muchos
afos. También ha habido agradables sorpresas, como el hecho de que a partir del
PEPMFC se constituyese el Inventario de Espacios Naturales Protegidos de
Andalucia, antecedente de la RENPA (Red de Espacios Naturales Protegidos de
Andalucia).

En cuanto al grado de cumplimiento de las determinaciones del PEPMFC,
concluyen que: el instrumento fue bien disefiado pero no tan bien implementado,
presentando en esta ultima fase deficiencias relacionadas con cuatro factores: a
mayor plazo de ejecucion menor cumplimiento; cuanto menos detalladamente y
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menos pensando en su aplicacion practica se formularon las medidas de
implementacion menor garantia de éxito ha habido; cuanto mayores fueron los
costes presupuestados para las propuestas menor ha sido su grado de ejecucion;
cuantos mas agentes menos resultados.

e Sobre el nuevo Plan Territorial Sectorial de Equipamientos
Comerciales del Pais Vasco. Unai Fernandez de Betofio Saenz de
Lacuesta.

El Gobierno Vasco ha aprobado en enero de 2018 el avance de la revisidon parcial
del Plan Territorial Sectorial de Actividades Econdmicas del Pais Vasco, en lo
relativo a los grandes centros comerciales, un importante documento que
condicionara el desarrollo urbanistico y territorial de la CAPV en los préximos
afnos. Para el autor, el nuevo PTS ahonda en el proceso de flexibilizacion vy
liberalizacion paulatina de la ordenacion territorial, haciendo recaer sobre los
municipios gran parte de la responsabilidad decisoria sobre la implantacion de
nuevas superficies comerciales y sus ampliaciones.

La revision del PTS esta motivada por la sentencia del Tribunal Supremo (TS)
espafol, de septiembre de 2015, que dio la razén a la empresa Unibail-Rodamco,
propietaria de Garbera, un gran centro comercial situado en Donostia-San
Sebastian (Gipuzkoa). EI TS argumenté su fallo a favor de Unibail-Rodamco en
base a la normativa estatal derivada de la directiva competencial europea
Bolkestein, de 2006, que impide limitar, bajo razones exclusivamente econdémicas,
los servicios ofrecidos en los Estados miembros de la Union Europea. Constituye
un claro ejemplo de como las cuestiones procedimentales pueden afectar unos
buenos principios de ordenacién. El PTS reconocia el potencial territorialmente
desestabilizador de las grandes superficies comerciales, tanto en el modelo de
ciudad como el sector terciario asentado en los centros urbanos y en los
diferentes barrios de las ciudades. Por dicho motivo propuso limitar tanto la
situacion como el tamafo de los grandes centros comerciales Pese a ello una
norma de rango superior, UE, juega en este caso, con enfoque neoliberal, en
contra de este proteccionismo.

La sentencia, de acuerdo con la citada Directiva Bolkestein, deja claro que los
equipamientos comerciales no se pueden limitar en base a razones meramente
econdmicas, pero dejaba una puerta abierta a dicha limitacion siempre que esté lo
suficientemente motivada por razones imperiosas de interés general, entre las
que se encuentran la correcta ordenacion del territorio y la proteccion del
medioambiente y del entorno urbano y rural. Una oportunidad que ni el gobierno
vasco ni el ayuntamiento de Donostia han sabido o querido aprovechar, como se
analiza en la ponencia, mediante determinados vericuetos legales vy
procedimentales. Como sefiala el autor, el avance de la revisién parcial del PTS
no se aprobd hasta finales de enero de 2018 y no sigue apenas el camino
sugerido por la sentencia del TS. Es mas, el nuevo PTS, deja de lado las
superficies comerciales de entre 700 y 2.000 m2 construidos, no las considera
grandes, cuando en 2004 si lo eran. No se atiende ni normativiza lo suficiente el
nuevo fendmeno de la implantacion casi sistematica de grandes superficies
comerciales de mas de 700 m2 construidos, en las periferias industriales. Indica el
autor que la mayor parte de ellas son monopolio de grandes fondos
internacionales de inversion, multinacionales que cotizan en bolsa, entidades
bancarias globales y sociedades de tipo SOCIMI (Sociedades Cotizadas
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Andnimas de Inversion en el Mercado Inmobiliario). Todas ellas grandes
empresas que a menudo se venden y compran entre ellas los centros comerciales
como una mercancia mas, demostrando que detras de este fendmeno inmobiliario
se esconden procesos especulacion financiera. Por todo ello apunta a que el PTS
deberia promover, aunque fuera de modo experimental, la puesta en marcha de
algun tipo de centro comercial que innovara no solo en la forma de la propiedad
(propiedad publica y cesion temporal del suelo, propiedad en cooperativa bajo
ciertas condiciones...) sino también en los productos alli comercializados (que
fomentaran la agroecologia y otros bienes de “kilémetro 0”).

El debate sobre el PTS volvié al Parlamento Vasco en 2018. Finalmente, el 14 de
junio se votdé a favor de una importante enmienda transaccional, que recogia
varios requerimientos tales como la necesidad de limitar desde la ordenacién del
territorio la implantacion y ampliacion de los grandes centros comerciales; la
sincronizacion de la Ley de Actividad Comercial y el nuevo PTS; la implantacién
de una moratoria provisional a las licencias de apertura y ampliacion de grandes
centros comerciales, hasta la aprobacion definitiva de la revision del PTS... Ello
va a modificar el funcionamiento de las areas funcionales, especialmente las del
area central vasca. Sin embargo, aunque muy significativa politicamente, esta
enmienda, al no ser estrictamente vinculante, no es de obligado cumplimiento. De
hecho, asi lo ha entendido el Ayuntamiento de Donostia, que, aun después de la
resolucion de la moratoria del Parlamento Vasco, ha continuado, entre otras, con
la tramitacion de la modificacion puntual del PGOU para permitir la ampliacion del
centro comercial Garbera en otros 25.000 m2 construidos. Ello es posible por dos
motivos: el Gobierno Vasco no ha establecido normativa cautelar alguna para el
periodo de revisiéon del Plan Sectorial, con lo que es posible la tramitacion de
varias modificaciones de los PGOU, y por la decision de transferir todo poder de
regulacion de las grandes superficies sobre suelo residencial urbano y
urbanizable a los municipios; en lugar de optar por haber normativizado también
las superficies de aparcamiento de los grandes hipermercados por el impacto
sobre la movilidad obligada que generan.

e Plan Detallado de Cha das Caldeiras (Fogo, Cabo Verde): Ordenacion
en un enclave de alto riesgo volcanico. Rafael Jesus Daranas Carballo,
Juan Alberto Bercedo Bello y Sixto Albelo Delgado.
La ponencia presenta el sentido y contenidos de un ejemplo de instrumento de
ordenacion llevado a cabo mediante un acuerdo de cooperacion internacional
entre Cabo Verde y Canarias.

La redaccion del Plan Detallado de Cha das Caldeiras (PDCC), asi como,
posteriormente, la elaboracion de los estudios técnicos para la ejecucion de la red
viaria local y de los espacios libres, siempre bajo la supervisién directa del
Ministerio de Infraestructuras, Ordenacion del Territorio y Vivienda de Cabo
Verde, corresponde al Instituto Nacional de Gestidn del Territorio (INGT) y a
Gestién y Planeamiento Territorial y Medioambiental (GESPLAN). Todo ello bajo
la necesaria coordinacion interadministrativa con el gabinete técnico del Parque
Natural do Fogo y de la Camara Municipal de Santa Catarina do Fogo, ademas de
los miembros internacionales (asesores externos).

El plan se desarrolla bajo el régimen juridico que establece la Ley de “Bases de
Ordenacion del Territorio y Planeamiento Urbanistico” que regula las figuras de
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planeamiento territorial. Segun su orden jerarquico estas son: el Plan Director
Municipal (PDM), el Plan de Desarrollo Urbano (PDU) y el Plan Detallado (PD). El
comienzo de los trabajos estaba condicionado por la delimitacion del ambito de
ordenacion, ya que el Reglamento Nacional de Ordenacion del Territorio y
Planeamiento Urbanistico limita a 60 hectareas el area de ordenacién de los PD.
Elemento fundamental para la elaboracién de cualquier plan es la delimitacion del
area a ordenar, en este caso con especiales condicionantes: de seguridad,
sociales, paisajisticos y medioambientales, institucionales, cartograficos (tras la
ultima erupcion, para lo cual se precisaba disponer de cartografia de alta
precision), toma de datos y constitucion del equipo.

El Plan se adapta a las caracteristicas locales para lograr reducir el riesgo
volcanico de unos asentamientos que se han ido sucediendo espontaneamente
durante los ultimos afos y tras diferentes erupciones volcanicas. Ello no ha sido
obstaculo para una poblacion local que convive con el riesgo y que ocupa el
territorio de una manera irregular de forma continuada, haya o no erupcion. Tras
el desastre natural de 1995 y a pesar de la escasez de abastecimientos de
servicios publicos basicos (saneamiento, agua, salud, educacién...) que, por
decision gubernamental, no son establecidos, la poblacion de Cha das Caldeiras
sigue creciendo. Un ejemplo de como la legislacion carece de eficacia cuando la
poblacion no la reconoce, en este caso por motivos de necesidad o de falta de
alternativas. La poblacion de Cha das Caldeiras para su subsistencia depende,
principalmente, de los terrenos agricolas y del turismo. Asume las destrucciones
causadas por las coladas de lava como parte de la vida en el lugar, parte de su
cultura y no renuncia a restablecer sus viviendas al pie del volcan. El proceso de
reimplantacién ha sido hasta la fecha completamente irregular: no ha tenido en
cuenta ningun planeamiento urbano, ni la normativa vigente de ordenacién
municipal o de proteccion del Parque Natural, ni ha existido control técnico en la
ocupacion de viviendas afectadas por las erupciones.

Ante esta situacion se prepara un Plan de acuerdo con el marco de accion
internacional para la reduccién del riesgo de desastres: Marco de Sendai 2015-
2030. Dichas medidas aumentan la capacidad de gestion del riesgo, mediante
una adecuada planificacion de usos del suelo. Uno de los objetivos principales del
Plan es “Establecer la ordenacion en base a las necesidades de evacuacién y de
respuesta para reducir el riesgo volcanico”, cuestion vinculada al objetivo 11 de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Urbano Sostenible de Naciones Unidas (“lograr
que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles”). El Plan Detallado tiene por objeto la planificacion
urbanistica de las localidades de Portela y Bangaeira, desde el punto de vista de
la evacuacion en caso de una posible situacion de emergencia volcanica (plantea
la creacién de una via principal, de caracter nacional, que las conecta con el
exterior de la zona de riesgo en el menor tiempo posible a través de dos rutas de
evacuacion alternativas). Otros objetivos son evitar que continue el impacto que
los actuales procesos edificatorios estan causando sobre el medio, asi como
mejorar las condiciones de habitabilidad y de integracion paisajistica de las
viviendas ya construidas. Para ello, se fija una capacidad de carga maxima a
partir de unos escenarios de crecimiento de la poblacion.

Por otro lado, se establecen dos espacios libres publicos, situados de manera que
la distancia maxima a recorrer hasta ellos, desde cualquier punto en el interior del
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ambito, no supera los 500 m o cinco minutos a pie. Estos, ademas de servir como
espacios de relaciéon, fomentando la cohesidn social, se desarrollan unas
tipologias residenciales que se adaptan a las necesidades de cada nucleo
familiar, permitiendo el crecimiento de éstas mediante el anexo de moédulos. Tras
la aprobacién del Plan Detallado y como apoyo para el desarrollo integrado de los
proyectos vinculados a las infraestructuras, las dotaciones y las viviendas se
constituy6 el Gabinete técnico de apoyo al PDCC.

e La actividad urbanistica en la ciudad consolidada. José Vicente Gregori
Ferrer, Maria José Garcia Jiménez, Maria José Belén Hernandez Nieto y
Ana Tomas Estellés.

Sin posibilidades ni voluntad de realizar un nuevo PGOU que sustituya el de 1988,
actualmente vigente, y habiendo transitado por diversas legislaciones territoriales
(de la Ley de OT y de Proteccion del Paisaje de 2004 a la actual Ley de OT,
Urbanismo y Paisaje de 2014, recientemente revisada en febrero de 2019) y
urbanisticas (LRAU de 2004 y LUV de 2005), el Ayuntamiento de Valencia,
decidid iniciar no una revisién del Plan General Estructural, de los elementos
estructurantes de primer nivel y de reclasificaciones del suelo, sino centrarse, de
forma mas operativa y menos conflictiva, en principio, en la ordenacion
pormenorizada; un proceso, el de revision de la ordenacién pormenorizada que
iniciaba en 2016. Es asi que en 2018 ha llegado a aprobar un Plan Especial de
Directrices de Calidad Urbana (PED), que revisa el planeamiento urbanistico en la
ciudad consolidada, teniendo como criterios basicos la implantacion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible contenidos en la Agenda 2030, la limitacion de
la ocupacion de suelo y la mejora de la ciudad existente mediante actuaciones de
regeneracion urbana. No incrementar la ocupacion de suelo, la mejora de la
calidad de vida en la ciudad consolidada a partir de un mejor equilibrio dotacional,
la habitabilidad del espacio publico (llegando también a considerar la
Infraestructura Verde de caracter supramunicipal que se plantea como elemento
clave en algunos de los instrumentos de OT, competencia en este caso del
gobierno regional) y el acceso a la vivienda, han sido las bases que han guiado la
elaboracion de este documento marco de planeamiento en una serie de barrios

(mas centrales) de la ciudad de Valencia.

En su planteamiento, por tanto, se intercalan y coordinan, tomandose en
consideracion para su preparacion, diferentes escalas e instrumentos: Planes de
Accion Territorial (Planes de OT subregionales) tales como los ya citados de la
Huerta, del Litoral, el Metropolitano; los planes a escala de ciudad (Plan General
Estructurante y Planes sectoriales) y a escala de barrio (Plan de Area, Planes de
Reforma Interior y Planes Especiales). Se ha pasado asi de un enfoque de
actuaciones urbanisticas singulares por separado a un nuevo enfoque que
pretende un planteamiento de actuacion coordinado y de conjunto, sistémico
(modelo polinuclear, a partir de lo que se denominan Areas Funcionales definidas
como ambitos territoriales con una extensidén que cubre las areas de influencia de
los dotaciones de proximidad permitiendo su accesibilidad mediante medios
sostenibles), en consonancia con otros instrumentos de planteamiento de distintas
escalas; pero repensando la ciudad desde las escalas de proximidad, a escala
humana y para los residentes. Para ello, y una vez definidas dichas Areas
Funcionales, se ha disefiado una metodologia propia (en cuatro etapas: objetivos,
indicadores, resultados, diagnéstico de la calidad urbana perseguida (con tres
escenarios, el de minimos, el promedio de la ciudad y el deseado); como se

9° Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio. 43



explican y detallan en la ponencia). A partir de ello se lugar a un documento de
Plan que otorgue seguridad juridica a las actuaciones revistas, tanto el Plan
Especial de Directrices de Calidad Urbana de Valéncia como los Planes de Area
Funcional (PAF), que desarrollan el primero en cada ambito. El PAF es el
instrumento, con una doble dimension ‘urbano-estratégica’ (segun califican los/as
autores/as), a partir del que llegar a revisar la ordenacion pormenorizada del
planeamiento vigente, de acuerdo con las directrices del PED en una o varias
areas funcionales, y sus determinaciones supondran su actualizacion o
modificacion, consolidando esa vision de retroalimentacion (medir-actuar-volver a
medir). Estratégica al desarrollar las directrices del PED y urbanistica porque
contiene la revision de la ordenacidon pormenorizada.

El objetivo de la regeneracién urbana no solo es planificar sino sobre todo y
principalmente intervenir. Las directrices se concretan e implantan mediante las
correspondientes propuestas de actuacion que, una vez organizadas, conforman
las intervenciones de regeneracion urbana. La agrupacion de intervenciones en
propuestas, permite implantar cada Propuesta de Actuacion por fases, con un
objetivo claro y evitando asi duplicidades, descoordinacion o intervenciones
innecesarias. Estas propuestas no son completamente cerradas sino revisables a
partir de los pertinentes procedimientos de participacion ciudadana. Las
propuestas de intervencion representan el tercer componente que sigue, y cierra,
la metodologia y el documento de Plan previos.

A2-CAMBIOS DE USOS DEL SUELO Y SUS EFECTOS

La ponencia dedicada a las Directrices de Ordenacion del Suelo Agrario de
Canarias, de Gustavo Pestana et al., acompafada de su respectivo panel, marca
la transicion de los instrumentos de OT citados en el anterior epigrafe y el nuevo
foco hacia la forma en que se ordenan y debieran producirse, o de hecho se
producen provocando en ocasiones efectos no deseados, los cambios de usos del
suelo. Dentro de los suelos no urbanizables, han tenido un protagonismo especial
en los suelos rurales. Tanto desde la perspectiva de su ocupacion de forma
irregular, lo que ha dado lugar a algunas nuevas formas de control (ponencia de
Antonio Montiel y Eduardo Garcia de Leonardo Tobarra sobre los nuevos
instrumentos de protecciéon del SNU en la Comunitat Valenciana y comunicacion
de los mismos autores sobre los sectores de recuperacion de la Huerta de
Valencia); como excesivamente permisiva, con los consiguientes efectos de
pérdida de biodiversidad y de potencial productivo (justamente lo que trata de
potenciar las directrices canarias de la primera de las ponencias referidas en este
epigrafe y la de Juan Garrido Clavero sobre la Vega de Granada). Es el caso de
las ponencias de Estela E. Salazar et al. sobre los conflictos provocados en el
Distrito Metropolitano de Quito, la de Carlos Afd et al. sobre el sellado de suelos
agricolas en el entorno de la ciudad de Valencia, la ponencia, y respectivo panel,
de M? Soledad Rodriguez Leal et al. sobre la ocupacion de suelo rustico y su
transformacién en el caso de Cantabria, y la de Antonio Bezanilla también sobre
la urbanizacion del medio rural cantabro).

e Las Directrices de Ordenacion del Suelo Agrario de Canarias. Un
enfoque singular en el marco de la ordenacién del territorio de
Canarias. Gustavo Pestana Pérez, Patricia Aranda Marcellan, Inés Queralt
Garrigos, Rafael Jesus Daranas Carballo, Wiladimiro Gaspar Sosa,
Eduardo Martinez Diaz y Miguel Rubén Sanchez Guardia.
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La Ley 4/2017, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias
recoge el interés por ordenar y potenciar la actividad agraria, reforzando el
caracter estratégico de esta actividad para el Archipiélago, manteniendo los
principios de sostenibilidad (en conexién con la Agenda 2030, mas en concreto
con las metas 7.2, 8.3 y 8.9, tal y como se relata en el tercer epigrafe de la
ponencia) y de proteccion de los suelos agrarios. De acuerdo con la citada ley, las
Directrices de Ordenacion del Suelo Agrario (DOSA) son el instrumento de
alcance regional para la regulacion de dicho suelo. Su redaccién corresponde a la
Consejeria de Agricultura, que pasa asi a participar de forma activa en la politica
de OT, con un instrumento singular en el sistema de planeamiento de Canarias.
Ello plantea la duda del alcance de su ordenacién y el reto de la coordinacion, ya
que una extralimitacion del mismo podria determinar su nulidad, segun dispone el
articulo 81.3 de la Ley 4/2017. Las DOSA pueden establecer criterios basicos de
ordenacion y gestion de los suelos agrarios, de manera discrecional, siempre que
se trate de “medidas territoriales de alcance autondmico”, no pudiendo fijar
criterios aplicables exclusivamente a una isla, ambito supramunicipal o municipio.
Pero podran facilitar a estos municipios unos criterios de ordenacion basicos,
determinados en funcion de las propias necesidades del sector agrario, cosa que
los planes generales, con un tradicional y marcado enfoque urbanistico, no hacen.
Las DOSA se situan en la cuspide del sistema de planeamiento canario, siendo
sus determinaciones de directa aplicacion para cualquier instrumento
jerarquicamente inferior, tales como los planes insulares o los planes generales.
La preparacion de este documento de Directrices debera tener en cuenta la
diversidad de sistemas agrarios e instrumentos de OT que existen en el
Archipiélago canario. Hasta que se aprueben, el departamento competente en
materia de agricultura debera emitir informe preceptivo sobre cualquier
instrumento de ordenacién de ambito insular y municipal (referidos en el tercer
punto de la ponencia) que afecte a los suelos identificados en el Mapa de Cultivos
de Canarias (informacién disponible en el Sistema de Informacién Territorial de
Canarias —SITCAN-, tal y como se detalla en el epigrafe 3.1 de la ponencia). El
suelo rustico de proteccion agraria se zonifica en funcidén del tipo de agricultura
que en ellos se desarrolla, distinguiendo claramente entre: una agricultura
‘tradicional” (protagonista del ‘paisaje agrario’ canario, vinculada al autoconsumo,
a cultivos de papa o vifia, que dan lugar a un modelo sobre el que se sostienen
las zonas rurales de las lIslas, con bajos niveles de mecanizacion y buena
integracion paisajistica), zonas en la que se suelen prohibir los movimientos de
tierras y las construcciones; en contraposicién a ella, la agricultura ‘“intensiva”,
finalmente suelos sin cultivar o abandonados.

En los ultimos apartados, epigrafe 3.3., se presenta un analisis de como el suelo
agrario es tratado en las determinaciones de los planes generales, afectando sus
posibilidades de desarrollo y a las posibles formas de ocupaciéon de las
edificaciones sobre el suelo agrario. Para ello se elabora una base de datos que
recoge: los valores de los diferentes parametros establecidos en el suelo rustico
para las construcciones, infraestructuras, obras e instalaciones relativas a la
actividad agraria. A partir de estos resultados se plantean algunas cuestiones a
tener en cuenta en las posibles futuras transformaciones del suelo, tales como
que:
- desde un punto de vista agrondomico y de conservacion del suelo agrario,
ninguna de las construcciones es necesaria si no existe cultivo, por lo que
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debiera establecerse como requisito primordial la existencia de un proyecto
de explotacidn que justificara su construccién
- el establecimiento de la edificabilidad maxima en funciéon de la superficie
total de la parcela o explotacion agraria no es técnicamente justificable
- se confunden indebidamente los términos de parcela y explotacion agricola,
que son utilizados de forma indiferente, sin atender a la realidad de la
estructura de las explotaciones agricolas ni a lo establecido en la legislaciéon
vigente.
De acuerdo con lo establecido en el primer punto de la Seccién Cuarta del
Capitulo | del Anexo del Decreto 181/2018, de 26 de diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento de Planeamiento de Canarias, los objetivos de cualquier
plan son alterables con el paso del tiempo (atendiendo al principio de flexibilidad);
esto también aplica a las DOSA. Entre sus objetivos, establecidos por el Gobierno
de Canarias, figuran:
- la definicion de los criterios basicos de ordenacion y gestidn del suelo agrario
y de los criterios de clasificacion y categorizacion de los suelos agrarios
- fijar objetivos y estandares generales de las actuaciones y actividades de
relevancia territorial que afecten a los suelos agrarios, conciliando
preservacion y desarrollo
- elaborar criterios de proporcion y adecuacion de los usos, actividades y
construcciones complementarias
- crear la figura de Parque Agrario en caso de que existan suelos cuyos
agrosistemas presenten valores relevantes de caracter etnografico, cultural o
paisajistico, evitando su abandono, a través de la aplicacion preferente y
diferenciada de medidas de politica agraria. Las DOSA permiten delimitar las
caracteristicas fisicas generales de esta figura, o su gestién del suelo agrario,
pero deben remitir, no obstante, a otros instrumentos para cuestiones tales
como su delimitacion grafica (como se detalla en el punto 4 de la ponencia).

e Nuevos instrumentos de proteccion del suelo no urbanizable en la
Comunitat Valenciana. Antonio Montiel y Eduardo Garcia de Leonardo
Tobarra.

La reciente reforma de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de la Generalitat, de
Ordenaciéon del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la Comunitat Valenciana
(LOTUP), en febrero de 2019, ha sido de gran calado y, entre otras cuestiones (a
algunas de las cuales ya se ha aludido en la aportacion de José Vicente Sanchez
Cabrera en el bloque anterior) incluye dos que resultan especialmente relevantes
y cuyo analisis constituye el objeto de este trabajo: las medidas previstas para la
eventual regularizacion de construcciones ilegales que cumplan determinados
requisitos; pero también, esta vez de forma proactiva en lugar de reactiva, la
creacion de una Agencia Valenciana de Proteccion del Territorio (cabe sefalar,
con el antecedente de la Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica
gallega, la Agencia de Proteccion del Medio Urbano y Natural de Canarias, la
Agencia de Defensa del Territorio de Mallorca y el Consorcio para la Proteccion
de la Legalidad Urbanistica en Suelo Rustico de la isla de Menorca) que vele por
el cumplimiento de la legalidad urbanistica que sirva para evitar una nueva
situacion de desorden territorial como la que se padece, con graves
consecuencias ambientales pero también juridicas y sociales, de -caracter
histérico en la Comunidad Valenciana (en torno a las 400.000 unidades de
construcciones diseminadas ilegales en suelo no urbanizable —rustico- de la
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Comunitat Valenciana), como también en Andalucia la comunidad pionera a la
hora de abordar el problema (Decreto 2/2012, de 30 de enero y la posterior Ley
6/2016, de 1 de agosto, que modificaba la Ley 7/2002 que amparaba el citado
Decreto, que fijaba en 6 afos el plazo para legalizarlas, 15 en el valenciano —
plazos que no aplican a actuaciones sobre terrenos calificados en el planeamiento
como zonas verdes, viales, espacios libres 0 usos dotacionales publicos, terrenos
o edificios que pertenezcan al dominio publico o estén catalogados, parcelaciones
en suelo no urbanizable u otras actuaciones en SNU sujeto a proteccion-). Una
comparacién de ambos modelos, el andaluz (mas exigente) y el valenciano
propuesto, se analiza en el segundo punto del trabajo. En ambos casos se opta
por su regularizacion, incorporando el ambito afectado —sin capacidad de
ampliacion alguna- a la ordenacion urbanistica municipal a través de la revision
del planeamiento y los instrumentos de desarrollo necesarios para su
urbanizacién, asumiendo los propietarios todas las cargas urbanisticas exigibles
como condicion previa a la solicitud.

Recuerdan los autores que la apariciéon de este problema tiene mucho que ver
tanto con las debilidades técnicas y de recursos de las administraciones locales,
como también con la falta de voluntad politica; tanto de las administraciones
locales, para afrontar su responsabilidad en materia de legislacion y disciplina
urbanistica, como de la autonémica, bien a la hora de prestar prestacion de
asistencia y colaboracion a los municipios en materia urbanistica bien a la hora de
ejercer su competencia de proteccion de la legalidad urbanistica y el ejercicio de
su potestad sancionadora en las infracciones cometidas en suelo no urbanizable
(arts. articulos 266, 267 y 268 de la LOTUP). La LOTUP, en su primera version de
2014, plateaba una suerte de “amnistia urbanistica”, sin distinguir a priori entre
viviendas y edificaciones dedicadas a otros usos, ni tampoco en el hecho de que
la edificacién pudiese ubicarse en SNU comun o protegido. Se producia una
asimilacion incondicionada entre edificaciones en situacion de ilegalidad, ya sea
ésta originaria o sobrevenida por cambios en el planeamiento, y aquellas nacidas
con sujecién a las condiciones y limitaciones derivadas del planeamiento y con
observancia de las obligaciones impuestas a sus promotores.

Esto ha cambiado sustantivamente con la ultima reforma de 2019, al definir el
régimen de las actuaciones de minimizacién del impacto territorial aplicable a las
edificaciones aisladas en suelo no urbanizable (que se analiza en el ultimo
epigrafe del segundo punto del texto). Hay un aspecto de esta reforma en materia
de edificaciones aisladas en SNU que resulta pionera en Espaia, y es la de
eliminar completamente la caducidad: toda actuacion ilegal debe ser restaurada a
legalidad urbanistica vigente reponiéndose el suelo al estado anterior. Con ello se
trata de evitar que pueda replicarse el comportamiento habitual hasta la fecha.

En cuanto a la Agencia Valenciana de Proteccion del Territorio, como ente para la
proteccion del SNU frente a la urbanizacion ilegal, su creacion se preveia en la
disposicion adicional tercera de la LOTUP (como organismo publico de naturaleza
consorcial a la que corresponderia el ejercicio de las competencias autondémicas
en materia de disciplina urbanistica). Su objetivo sera aplicar la disciplina
urbanistica en caso de infracciones graves o muy graves en SNU, comun o
protegido, en el territorio de los municipios que se adhieran al consorcio
suscribiendo del convenio marco redactado a tal fin; y las que de acuerdo con las
competencias atribuidas por la LOTUP a la Generalitat Valenciana en los
municipios no adscritos. Sus funciones seran: la inspeccion; el inicio, tramitacion,
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resolucién y ejecucion de los procedimientos de restauracion de la legalidad
urbanistica; los procedimientos sancionadores urbanisticos; la impugnacion de
licencias municipales, presuntamente ilegales ante la jurisdiccion contencioso
administrativa. La Agencia debera estar en pleno funcionamiento en el plazo de
un afno desde la entrada su entrada en vigor; estara por ver si ve la luz o no, como
en otros casos como el Observatorio del Territorio y el Paisaje, materias para las
que esta reforma no rectifica sobre el bloqueo que se planteé en resoluciones
anteriores y que se echa muy en falta para la practica de la OT en la Comunitat
Valenciana, que no abandona su tradicional enfoque urbanistico que la ha venido
caracterizando desde finales de la década de los afios 1980.

e Los sectores de recuperacion de la Huerta de Valéncia. Eduardo Garcia
de Leonardo Tobarra y Antonio Montiel.

El sector de recuperacion es un instrumento de nueva creacion cuya regulacion
recoge el recientemente aprobado Plan de Accion Territorial de ordenacion y
dinamizacion de la Huerta de Valéncia (PATH). Este Plan es uno de los tres
elementos, junto con el Plan de Desarrollo Agrario (Capitulo VII) y el Consejo de
la Huerta de Valencia (Capitulo VI) de la Ley 5/2018, de 6 de marzo, de la
Generalitat, de la Huerta de Valéncia. El Plan trata de dar respuesta a estos
suelos caracterizados por la existencia de edificaciones y tierras de cultivo
degradadas.

El espacio de la Huerta ha sido un espacio emblematico cuya proteccion ha
conocido diversas iniciativas: dictamen del Consell Valencia de Cultura sobre la
conservacion de la Huerta de Valéncia de mayo de 2000; presentacién en el afio
2001 de una iniciativa legislativa popular, apoyada por mas de 117.000 firmas,
que promovia una proposicion de ley reguladora del proceso de ordenaciéon y
proteccion de la Huerta de Valéncia como espacio natural protegido; rechazada
por la Mesa de las Cortes Valencianas del momento, que adujo que se estaba
trabajando en | la Ley 4/2004, de 30 de junio, de la Generalitat, de Ordenacion del
Territorio y Proteccion del Paisaje (LOTPP) que disponia la elaboracién de unos
Planes de OT subregionales, entre ellos el Plan de Accién Territorial de la Huerta
de Valéncia (el primer documento de PAT sometido a evaluacién ambiental
estratégica (EAE) en la Comunitat Valenciana). Su objetivo principal era
compatibilizar la proteccion de las areas de valor de la huerta metropolitana de
Valéncia con un desarrollo urbano y socioeconomico sostenible. Este objetivo se
desglosa en una serie de objetivos especificos, destacando: orientar el
crecimiento de las areas urbanas existentes; el mantenimiento de la actividad
agricola; la revitalizacién del espacio agricola introduciendo nuevas actividades
econdomicas sostenibles; la proteccion y puesta en valor del patrimonio cultural y
del paisaje. Las limitaciones del documento para ordenar un espacio tan complejo
como es el area metropolitana de Valencia se reconocian por el propio
documento, por lo que se propuso la elaboracion de un proyecto de Ley de la
Huerta con el fin de reforzar el modelo de proteccion propuesto por el PAT.

Uno de los elementos mas controvertidos del documento inicial de aquel primer
PAT de la Huerta era la figura de las “reservas de estudio”. espacios de huerta
que conservaban la clasificacion de urbanizable establecida por el planeamiento
general de los municipios, en prevision de posibles crecimientos urbanisticos.
También renunciaba a considerar la proteccion de las pequenas superficies de
trama verde de huerta mas pequenas situadas en los intersticios de suelo
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transformado yendo incluso mas lejos al desproteger incluso SNU protegido
agricola que ya figuraba en planes urbanisticos vigentes como suelo no
urbanizable, basandose en la informacién suministrada por los municipios o en
diversos documentos de Concierto Previo que no se sometieron a EAE. Todo ello
sin una auténtica vision metropolitana de conjunto, lo que contribuia el hecho de
no considerar en su redaccion el efecto de las infraestructuras. Nunca fue
aprobado, pese que los tramites se habian concluido en 2011 (los autores refieren
motivaciones politicas, tanto el desinterés como las presiones de los principales
municipios, como el de la capital provincial, que estaban en proceso de revision
de su PGOU, en sentido claramente expansionista) hasta el actual (PATH)
aprobado en diciembre de 2018.

Con el cambio de gobierno regional, en mayo de 2015, se iniciaba un cambio de
intenciones y de rumbo. En octubre de 2016 se sometié a informacion publica un
anteproyecto de Ley de la Huerta. Pocos meses después de un nuevo impulso a
la tramitacion del ahora denominado PAT de ordenacion y dinamizacion de la
Huerta de Valéncia, esta vez acompanado de los trabajos para la elaboracion de
un PAT Metropolitano de Valéncia, actualmente en tramitacion (junto con los otros
dos de caracter metropolitano: el de Alicante y de Elche, y el de Castellon).
Finalmente, por Decreto 219/2018, de 30 de noviembre, del Consell, el PATH se
aprobaba definitivamente. Desaparecian una buena parte de las anteriores
‘reservas de estudio”. Algunas se han renombrado como “zonas rurales
comunes”, conservando la clasificacion y zonificacion establecidas en el
planeamiento municipal; otras se transforman en los ahora “sectores de
recuperacion”, que regula la nueva Ley 5/2018 de la Huerta.

Los sectores de recuperacion, que el documento del PAT ha identificado y
concentrado en cinco municipios, entre ellos el de Valencia, son espacios amplios
de huerta que lindan con suelo urbanizado en los que: o bien existen edificaciones
en situacion de ruina o “en mal estado de conservacion”, o bien se trata de
terrenos agricolas “degradados”. Segun la Ley 5/2018 y el PAT, éstos pueden
destinarse en un tercio de su superficie como maximo a su transformacion
urbanistica, debiendo mantener como minimo los dos tercios restantes como
parcelas cultivables con buen uso. El documento del PATH les asigna una
concreta edificabilidad bruta maxima y una superficie maxima donde localizar la
transformacién urbanistica y su uso (residencial y/o terciario). El articulo 33.4 de
la Ley 5/2018 prevé un incentivo para estos ambitos definidos por el PAT: en los
espacios donde se conserve la huerta primigenia preexistente que el PAT no
clasifiqgue como SNU por estar rodeados de trama urbana o infraestructuras, si el
planeamiento urbanistico municipal conserva mas del 50% de dicha huerta como
dotacion publica, se beneficiaria de reducciones de estandares y otros beneficios
previstos en su art. 35. Como advierten los autores, los arts. 34 a 37 estan siendo
objeto de negociacion en el seno de la Comisién Bilateral de Cooperacion
Administracion General del Estado-Generalitat, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 33 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, concretamente en
algunos de los contenidos de la Ley que afectan a las posibles exenciones de
estandares urbanisticos.

Entre otras especificidades que relatan los autores para estos sectores figuran las

que se dan en el régimen aplicable a la reparcelacion. Se prevé la posibilidad de
adjudicar a cada propietario una parte de aprovechamiento agricola y otra de
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aprovechamiento urbanistico; asi como la posibilidad de establecer coeficientes
de equivalencia para adjudicar a los propietarios una proporciéon superior de
aprovechamiento agricola en detrimento del aprovechamiento urbanistico para
poder mantener el parcelario agricola tradicional.

e Los cambios en el uso del suelo, el consumo del espacio y los
conflictos territoriales en el Distrito Metropolitano de Quito entre los
anos 1986-2015 y un escenario de simulacién al 2050. Esthela Salazar
Proario, Cristian Henriquez, Jorge Qlense y Gustavo Duran.

La comunicacién presenta las transformaciones que la ciudad de Quito ha venido
experimentando, con un comportamiento que los autores asemejan al de otras
ciudades globales: con largos periodos de suburbanizacion y crecimiento
horizontal, siguiente revalorizacion de la vida urbana en los centros, nueva
atraccion por la vivienda suburbana. La ponencia constituye un nuevo ejemplo de
la captura del espacio rural para usos urbanos, fruto del crecimiento
metropolitano, 1o que ha conducido a la segregacion socio-econdmica en la que
los terranientes de los espacios rurales proximos a la ciudad acumulan los
beneficios y se convierten en ‘terranientes urbanos’ capaces de apropiarse de los
beneficios de esta urbanizacion. Este proceso acaba repercutiendo no solo sobre
el espacio agrario sino también sobre el natural. Las areas de conservacion sufren
una reduccién o deterioro de su capital natural, como también disminuyen los
suelos agricolas en el cinturon metropolitano: lo rural pasa a urbano y lo natural a
agrario.

e EIl medio rural en Cantabria. Urbanismo de emergencia. Antonio
Bezanilla Cacicedo.

El espacio rural remoto de Cantabria, alejado de la franja litoral, se enfrenta, como
en otras partes de Espafia, a un proceso de vaciado demografico y
despoblamiento. A partir de 2012 (Ley de Cantabria 3/2012, de 21 de junio, de
modificacion de la LSC.2/01), tras el estallido de la crisis inmobiliaria, estos
espacios se han convertido en objeto de deseo, permitiéndose la edificacion
familiar y la destinada al uso de ocio y turismo rural en los entornos inmediatos de
estos nucleos rurales (en coronas en torno al suelo urbano con unas dimensiones
de 100-200 metros, lo que no requiere la modificacion del PGOU). Ello plantea,
como recoge el autor, la conflictiva cuestion de qué es primero, si el
mantenimiento de oportunidades en estos espacios o la aplicacion de criterios
mas restrictivos de acuerdo con las normas urbanisticas y territoriales al uso, que
tienden a limitar estos crecimientos (en especial, y para los espacios rurales la
Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo sostenible del medio rural que
fomentaba la rehabilitacién y la lucha contra la urbanizacién dispersa); de ahi que
se hable de ‘urbanismo de emergencia’. Sin embargo, la realidad cantabra ha
acabado siendo diferente. Tras el estallido de la burbuja inmobiliaria, la Ley de
Cantabria 2/2009, de 3 de julio, de modificacidén de la LSC.2/01, elevé a rango de
ley que el suelo urbanizable no era la forma de conseguir desarrollos y que debia
actuarse también sobre el suelo rustico, hasta entonces (desde hacia ocho afos)
estrictamente protegido para impedir que se pudiera construir sobre él. Para ello
se definieron los Planes Especiales en Suelo Rustico, dada la particular situacion
y condiciones de Cantabria, se decia en la Ley.

Estos Planes, tras un proceso de analisis previo, facilitarian el cambio de
calificacion del suelo rustico de especial proteccion por suelo rustico de proteccion
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ordinaria, y de proponer criterios para la construccion dentro de su ambito de
vivienda unifamiliar aislada y otros tipos de usos y construcciones acordes con el
Preambulo de la Ley en los territorios proximos a los nucleos urbanos o
tradicionales (que se pueden ampliarse a los de condicion rural de acuerdo con la
disposicion Transitoria Segunda de la inicial LSC.2/01). En suma, casi toda la
comunidad auténoma podria ser urbanizable; una especie de tabula rasa para el
suelo urbano en el medio rural, sefiala el autor; y recuerda el expansionismo de
urbanizable del paquete asociado a la anterior Ley del Suelo de 1998. Esta
circunstancia, y los derechos creados para propietarios y promotores, podra
interpretarse como una de las razones que han contribuido a paralizar la
aprobacion de las PROT de Cantabria recientemente redactadas y presentadas a
discusion publica.

La nueva Ley de Cantabria 3/2012, de 21 de junio, por la que se modifica la Ley
de Cantabria 2/2001, de 25 de junio, de Ordenaciéon Territorial y Régimen
Urbanistico del Suelo de Cantabria, en su preambulo establecia que “... el modelo
de crecimiento que se propone con esta reforma legal es la del desarrollo
moderado y sostenible en torno a los nucleos existentes, que es la forma de
crecimiento tradicional de los nucleos rurales... mediante viviendas unifamiliares
aisladas, que perpetuan y arraigan en el terreno las relaciones sociales y
familiares posibilitando y favoreciendo la fijacion de la poblacion en el territorio, y
también mediante instalaciones en las que puedan llevarse a cabo actividades
artesanales, culturales, de ocio y turismo rural que aportan un indudable valor al
medio rural’. Esta LSC.3/12 supuso la incorporacion al texto entonces vigente de
la LSC.2/01, de una gran modificacion en la Disposicién Transitoria Novena (que
prohibia expresamente en 2001 la construccion de vivienda unifamiliar en suelo
rustico). En los ultimos siete afios, en especial en los cuatro finales, dice el autor,
esta nueva redaccion de la DT.9 ha conseguido que el suelo rustico sea el foco de
atraccion del promotor de vivienda familiar aislada. Se ha autorizado la
construccion en Cantabria de casi unas quinientas viviendas de las cuales no
existe una estadistica, rompiendo asi muchos de los esquemas tradicionales del
urbanismo.

Mas alla del urbanismo, como posible control al mismo, cabe pensar en las
directrices previas de leyes vigentes (la LMR.45/07, |la propia LSC.2/01), asi como
todas las legislaciones sectoriales de caracter ambiental y natural relacionadas
con el paisaje, el patrimonio y la Naturaleza (Ley de Cantabria 4/2014, de 22 de
diciembre, del paisaje (LPJ.4/14); en algunos supuestos la Ley de Cantabria
11/1998, de 13 de octubre, de Patrimonio Cultural de Cantabria (LPC.11/98); la
Ley de Cantabria 4/2006, de 19 de mayo, de conservacion de la Naturaleza de
Cantabria (LCN.4/06)). Pero para ello esos documentos mencionados, en especial
los del Paisaje, debe ser concretados de forma que los planeamientos generales
municipales puedan incorporar determinaciones sobre paisaje como forma de
controlar este urbanismo disperso. En este sentido, cita el autor las Directrices del
Paisaje o el Catalogo de Paisajes Relevantes, ya en una primera fase de
tramitacién tras su informe favorable para su aprobacién inicial por la CROTU en
su sesion de fecha 30 de noviembre de 2018 (publicacion en el BOC_242, de 13
de diciembre de 2018).

La ponencia se cierra introduciendo en el debate el tema de la arquitectura, como
resultado final edificado de lo que la legislacion podria llegar a permitir y que, de
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hecho, ahora mismo ya permite en Cantabria, en el medio rural, refiriendo lo que
al respecto establece la ‘National Planning Policy Framework’ britanica, vigente
desde julio de 2018, sobre la necesidad de preservar un disefio de calidad, pero
adaptado al contexto y a la tradicion, mas importante que ser original pero
descontextualizado.

e Crecimiento urbano y degradacion de suelos por sellado
antropogénico en la Comunidad Valenciana. Carlos Ané Vidal, Antonio
Valera Lozano y Juan Sanchez Diaz.

En su ponencia los autores analizan la evolucién experimentada en el proceso de
sellado antropogénico que conduce a la degradacion, e incluso desaparicion, del
edafosistema en las llanuras litorales donde se concentran los principales centros
urbanos y metropolitanos, los suelos mas fértiles de la Comunitat Valenciana, con
especial atencion al entorno de la ciudad de Valencia y su huerta. En estos
espacios, el edafosistema medio edafico es un sistema complejo, dinamico,
especialmente fragil y vulnerable, en precario equilibrio con su entorno y con una
tasa de formacion y regeneracion lenta o muy lenta, por tanto un recurso natural
no renovable a escala humana, que presta una serie de servicios ecoldgicos:
produccion de biomasa; reserva de la biodiversidad, filtraje, neutralizacion y
transformacién d nutrientes, sustancias y agua; fuente de materias primas; habitat
de la herencia arqueoldgica y paleontolégica; reserva de carbono y soporte fisico
de las actividades antropogénicas, entre otros. El predominio de la ultima funcién
acaba por eliminar el resto, con lo que el suelo acaba perdiendo su
multifuncionalidad.

Tras un breve repaso a los trabajos sobre las investigaciones que analizan el
sellado artificial o la impermeabilizacién del suelo por el crecimiento urbano en
Espafa, se presentan los resultados de la evolucion de este sellado a nivel de
Comunitat Valenciana utilizando la documentacion cartografica existente y bases
de datos asociadas en formato digital, algunas de ellas de elaboracién propia, en
los principales centros urbanos litorales de las tres provincias.

e Ocupacién del suelo rustico versus ocupacion del suelo urbano en
Cantabria. M? Soledad Rodriguez Leal, Angel de Diego Celis, Lorena
Pelayo y Sarabia.

La comunicacién, de forma similar al trabajo de Antonio Bezanilla Cacicedo,
aborda el tema de la construccién de usos residenciales y turisticos en suelo
rustico, esta vez tanto en el espacio del interior como del litoral, un proceso que
se ha visto acelerado tras la reforma de la Ley del Suelo de Cantabria
experimentada en el ano 2012. SeAalan los autores que la falta de planificacion
territorial 'y la escasa planificacion urbanistica, han favorecido Ila
institucionalizacién de las autorizaciones de uso residencial y turistico en suelo
rustico. En la nueva regulacion de la disposicidn transitoria novena de la ya citada
Ley 3/2012, se ignora el complejo concepto de patrimonio territorial, parte del
entorno natural y artificial que representa un legado valioso y una herencia o
patrimonio reconocido por la cultura de la preservacion. Esta carencia pretendia
ser enjugada mediante la identificacion del patrimonio territorial de Cantabria en
los trabajos que componen el proyecto del plan regional de ordenacion territorial
(PROT abril 2018).
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Se ha llevado a cabo el estudio sobre la repercusién de esta nueva normativa, a
partir de un analisis de las actas de la Comisiéon Regional de Ordenacion del
Territorio y Urbanismo. En ellas, las construcciones y edificaciones autorizadas de
uso residencial, turistico o similar, han adquirido gran protagonismo (autorizacion
de 2.270 construcciones, instalaciones y usos en el suelo rustico, entre los afios
2012 y 2018, en las que el uso residencial y turistico representa casi el 52%, el
47% en el ambito del litoral y el 44% en el suelo rustico). El texto presenta la
ubicacion de estas construcciones mediante un sistema de informacion
geografica, generando un mapa, que se incluye, lo que ha permitido valorar: qué
tipo de usos se autorizan en suelo rustico, donde se estan concentrando, su
vinculacion con el nucleo urbano y el porcentaje de parcelas sin edificar existentes
en el suelo urbano.

Las actuaciones mayoritariamente se concentran en las areas de mayor presion
urbanistica y no en los municipios con procesos de despoblacién, desdiciendo
una de las preocupaciones manifestadas en el otro trabajo referido. Por ello se
recomienda: excluir de estos desarrollos las areas costeras, el entorno del
corredor Santander-Torrelavega, asi como aquellos municipios con presion
urbanistica cuya localizacion natural es el suelo urbano; limitar la ocupacién del
suelo rustico en aquellos nucleos cuya superficie de suelo urbano sin edificar sea
significativa; garantizar que la nueva construccion tenga continuidad y relacién
con el nucleo, definiendo fronteras naturales o artificiales que delimiten el espacio
posible de crecimiento.

A3-EL ESPACIO LITORAL

Del mismo modo que sucedia en el bloque anterior, la ponencia de Antonio
Gallegos sobre urbanizacion difusa y vulnerabilidad en el espacio costero marca
el transito desde los usos del suelo y su transformacion a los trabajos que se
centran en el litoral y su gestion como ambito de estudio. En el caso de la
ponencia de Jaime Martinez el foco se centra en los instrumentos de ordenacion
del litoral, a su juicio cada vez mas laxos y permisivos a la hora de facilitar su
transformacion. De estas relaciones entre urbanismo y ordenacion del territorio en
espacios litorales se pasa a un enfoque mas estratégico, de Gestidon Integrada de
Zonas Costeras, en la escueta comunicacion de Yolanda Torres y, finalmente,
mas amplio e integral en la de M® Remedios Zamora centrada en la Ordenacion
del Espacio Maritimo, una politica que cuenta con mayor respaldo internacional y
de la propia Unién Europea, en forma de Directiva, que la mas problematica
GIZC, para la que el marco normativo y competencial resulta mas conflictivo, de
ahi la necesidad de nuevas formas de gobernanza en su caso.

e Litoralizaciéon, urbanizacion difusa y riesgos naturales: analisis y
reflexion sobre la evolucién del poblamiento en el litoral mediterraneo
andaluz entre 1957 y 2016. Antonio Gallegos Reina.

El litoral mediterraneo ha sufrido una fuerte transformacion o ruptura de equilibrios
naturales y territoriales. El trabajo describe la evolucion del poblamiento en el
espacio litoral andaluz durante el periodo 1957-2016, y analiza los efectos
demograficos, econdmicos, ambientales y de riesgos naturales asociados.
Paralelamente a la evolucidn poblacional en la costa (con gran importancia del
saldo migratorio), motivada por las actividades productivas de agricultura
intensiva, la segunda residencia y del turismo (frente a las tradicionales
actividades agricolas, pesqueras o portuarias), se ha ido configurando un patrén
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territorial que vacia las éareas interiores al tiempo que aumenta los riesgos
naturales (no solo se ha cambiado el paisaje de los antafio pequefios nucleos sino
también su geomorfologia; se alteran deltas y depdsitos aluviales de rios y
ramblas, incrementando el riesgo de inundacion). El desarrollo urbano no solo se
extiende por la franja litoral, sino que posteriormente remonta laderas arriba, por
las sierras litorales, en los espacios agricolas abandonados. Solo los espacios
naturales protegidos o los espacios agricolas que mantienen su rentabilidad
resisten.

Desde el principio de la crisis inmobiliaria, en 2007, hasta 2016, se ha producido
una importante ralentizacion del crecimiento urbanistico. No por causa del
turismo, que resiste, sino por el modelo de inversiones en segundas residencias y
apartamentos. Unicamente los litorales malaguefio y almeriense, las zonas con
mayor dinamica urbanizadora, mantienen lentos crecimientos por la inercia de los
desarrollos ya iniciados. En todo este proceso ha sido el modelo de urbanizacién
difusa, de dificil integracion con la estructura urbanistica municipal, sin que el
planeamiento municipal y territorial haya conseguido reaccionar en forma de
redaccion o modificacidén de los planes.

e Ordenaciéon del Litoral: entre la flexibilizacion de la normativa de
costas y el cuestionamiento de los instrumentos de planificacion.
Jaime Martinez Ruiz.

Las comunidades auténomas litorales han ido desarrollando distintos
instrumentos de ordenacion del litoral. Lo han hecho siguiendo criterios diferentes
que conducen a resultados y situaciones diversas. La ponencia revisa la
normativa vigente para ofrecer una sistematizacion de la forma en que se lleva a
cabo la gestidn costera en Espania.

En su primer apartado el texto presenta el inventario de los planes de ordenacion
del litoral y las condiciones (como la propia volatilidad de los instrumentos que
cambian con rapidez) y conflictos entre las distintas administraciones e intereses
implicados (muchos aprobados contracorriente; lo que explica su demora respecto
de otros planes regionales y subregionales). El autor establece dos etapas de
aprobacion: de 2004-2007 (Asturias, Murcia Cantabria, Catalufia y Pais Vasco) y
otra mas dilatada de 2007-2018 (Galicia, Andalucia y la Comunidad Valenciana).
El retraso en los instrumentos de ordenacion del litoral limita, segun el autor, las
posibilidades de hacer frente a las problematicas derivadas del cambio climatico.
En la parte final que cierra el trabajo se ofrece un balance de los resultados de los
distintos planes, si bien no se especifica ni detalla la metodologia de evaluacion,
parece que a partir de opiniones de otros autores y de informes sobre la situacion
actual la costa en cada comunidad. El resultado es calificado como de agridulce,
recomendando enjugar el déficit de colaboracion interinstitucional entre la
Administracion General del Estado (AGE) y las CCAA. Mas aun teniendo en
cuenta que la Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991 otorga a la AGE la
capacidad de emitir informes preceptivos y vinculantes en determinados
supuestos en los que planes y normas de ordenacion territorial o urbanistica y sus
modificaciones o revisiones, afecten al dominio publico maritimo terrestre y sus
zonas de servidumbre.
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e La gobernanza litoral: la demanda de una GIZC. Yolanda Torres
Barquilla.

En esta breve comunicacion, la autora analiza el estado actual de la implantacion
de la GIZC desde una perspectiva juridica (atendiendo a los instrumentos vy
medidas juridicas instituidos en el ordenamiento juridico espafol). Uno de los
primeros problemas es el de la delimitacion del area a ordenar, en la que
coinciden distintas administraciones con competencias en segun qué franjas: la
ordenacion territorial del litoral y la del espacio maritimo, a las que se afiaden
otras competencias sectoriales (turismo, medio ambiente, puertos, pesca,
acuicultura...) también con su propio reparto competencial. Una planificacién
integral que englobe todas las competencias y que implique a todos los entes sélo
es posible si existe una coordinacion entre éstos; esto corresponde a la Gestion
Integrada de Zonas Costeras.

En el segundo punto del texto la autora anuncia un analisis del estado actual de
implantacion de la GIZC en Espafa, quedando en un repaso de toda la bateria
normativa a nivel internacional, europea y de las CCAA.

o El desarrollo territorial desde la ordenacion del espacio maritimo: Una
nueva oportunidad para el litoral. M? Remedios Zamora Rosello.

La presente ponencia se centra en las posibilidades de coordinar la ordenacion
del espacio maritimo con la del litoral, lo que supone ampliar, mar adentro, el
ambito (el territorial y el maritimo; estando el segundo mas claramente
posicionado politica y normativamente en la agenda de la Unién Europea —
Directiva UE de 2014- y, en consecuencia, de la AGE) y las tematicas objeto de
ordenacion. Para ello la autora analiza los planes de ordenacion del espacio
maritimo y su regulacion vigente.

La ordenacion del espacio maritimo no sustituye a otras politicas sectoriales tales
como la pesca, la energia de origen maritimo, el transporte o el turismo; les
plantea lineas maestras (directrices) que ha de tener en cuenta para el desarrollo
de sus iniciativas. Por otra parte, va mas alla de la GIZC porque, aunque proyecta
sus efectos hacia el territorio (‘/nland’) incorpora la gestion de actividades y usos
mar adentro (‘Offshore’) (de hecho, no aplica sobre las aguas costeras). Por ello
resulta necesario abundar en como se produce la proyeccion territorial del espacio
maritimo, una cuestion que la autora aborda en el epigrafe 2.2. de su texto, y que
resume del siguiente modo: “las decisiones adoptadas en materia de ordenacion
del espacio maritimo van a condicionar las politicas territoriales, es una cuestion
que merece un detallado analisis. Si tomamos como referencia el propio sector
turistico, una apuesta por iniciativas de explotacion de recursos minerales o
energéticos en el espacio maritimo puede bloquear cualquier planificacion
territorial y urbanistica que hubiera apostado por un turismo de sol y playa, donde
la vision de un paisaje maritimo idilico no admite una plataforma extractiva o
energética... El transporte maritimo es otro modelo de proyeccion hacia el
territorio de una actividad en esencia maritima’”.

Del mismo modo, la planificacion territorial puede tener su incidencia en el
espacio maritimo. Para ello presenta el ejemplo de la planificacién territorial de
Andalucia, en concreto el POTA y tres de sus items: el sector turistico, el
transporte maritimo y la infraestructura portuaria, y el litoral. Concluye diciendo
que el desarrollo de la ordenacion territorial puede actuar como modelo para la
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implantacion de los planes de ordenaciéon del espacio maritimo, siendo la clave,
de nuevo, la coordinacion entre las administraciones publicas implicadas y entre
los distintos ambitos de actuacion, especialmente en este caso entre el espacio
maritimo y el terrestre. Resulta sin embargo una tarea dificil, a sabiendas de la
escasa coordinacion existente para otro tipo de planificaciones mas ‘cercanas’
entre si; mas aun, como reconoce la autora, cuando la regulacién vigente es muy
limitada. Como acicates: un mejor futuro socioeconémico y que el modelo
ambiental esta en juego; lo que anima a superar estas limitaciones y obstaculos.

A4-FORMAS DE GOBERNANZA

Las relaciones entre gobierno y gobernanza, de la necesidad de las normas y
rutinas que otorguen seguridades (en el primer caso), a partir de las que poder
promover innovaciones y mejoras en la forma de solucionar nuevos retos (en el
segundo), es la cuestion de la que se ocupan el resto de las aportaciones que
cierran este primer eje tematico. Las rutinas establecidas en ocasiones se tornan
en instrumentos de bloqueo que dificulta una mejor gestiéon basada en nuevas
formas de gobernanza. Es lo que se analiza en la ponencia de Sisko Rendoén en
el caso de la OT en Peru. La participacion y el empoderamiento, de la poblacion y
de los tomadores de decisiones, se convierte en la via para poder avanzar en la
resolucion de este estrangulamiento. A ella se dedica la comunicacion sobre el
Plan de Participaciéon Publica llevado a cabo durante el proceso de redaccion del
Plan Regional de OT de Cantabria, a cargo de Agustin Ibafiez, y en la ponencia
de Juan Ramoén Gallego y Josep Vicent Pitxer centrada en el instrumento de los
Pactos Territoriales como instrumento a partir del que poder lograr una mejor
articulacion entre la planificacion fisica y la econémica. Desde el punto de vista
del empoderamiento y de dar voz a los colectivos vulnerables, la ponencia de
Alcides R. Daza y Alexis Carabali apuesta por la cartografia social, a partir del
trabajo con las propias comunidades locales, indigenas en este caso, como
herramienta util para la ordenacién y gestion territorial. En el mismo sentido,
aunque con un enfoque mas tecnocratico (de arriba a abajo), la ponencia de
Ederson Nascimento insiste en la utilidad de las cartografias de desigualdad
socioespacial para la gestion de la ciudad. Una interesante aportacion, desde la
dimension politica de la gestion de la ciudad, de como gobernar la ciudad en un
entorno de gobernanza global, la ponencia de Moneyba Gonzalez y Sonia De
Gregorio realizan un diagnéstico de cudles son los elementos (recursos
economicos, técnicos (capacitacién) o competencia (poder politico) a la hora de
facilitar la gestion integrada en algunas de las principales ciudades globales
iberoamericanas.

e Los obstaculos de la burocracia en el proceso de Ordenamiento
Territorial en el Peru. Sisko Rendén.

A partir de la revision de documentos elaborados por el Estado peruano
(instrumentos y normas relacionadas con el ordenamiento territorial, un concepto
muy reciente en la legislacion peruana, en 1997 como parte de la Ley Organica
para el Aprovechamiento sostenible de los recursos naturales) se analiza la forma
en que los procedimientos acaban afectando las posibilidades de implementacion
de la politica de OT. Se concluye que existe un interés por desactivarla, utilizando
para ello dos mecanismos: la ambiguedad normativa y la lentitud (el factor tiempo
aparece como crucial), formalidades y rigideces de la burocracia (siendo la
burocracia imprescindible para el funcionamiento del Estado, las complejidades
afiadidas al proceso de preparacion de los planes desanimaron a los gobiernos
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regionales, a quienes corresponderia su elaboracién). En el texto se analizan e
interpretan de forma pormenorizada. Estos mecanismos responden a intereses de
grupos de poder y al propio Estado central que los defiende (en especial la
industria extractiva), a planteamientos neoliberales y a la primacia otorgada al
mercado. El autor acaba preguntandose si en estas condiciones es posible llevar
adelante politicas de ordenamiento territorial.

Ello habla de la necesidad de una mayor descentralizacion y participacion como
formas de nueva gobernanza. En palabras que aparecen en las conclusiones:
“Para mejorar se requieren ‘tres llaves importantes para abrir los gobiernos:
ciudadanos, politica y burocracia”. Y sigue con una reflexion que puede
compartirse facilmente: “En linea con la propuesta de Fernando Teran (1984),
para llevar adelante el proceso de OT se debe comprender que “la ordenacion del
territorio es una actividad mucho mas ética y politica que cientifica y técnica”, y en
consiguiente, la voluntad politica y ética de las autoridades en la toma de
decisiones para la elaboracion, implementacion, monitoreo y articulacion de los
instrumentos es una condicion indiscutible. Pero también deben serlo la ética de
los burédcratas y funcionarios de todos los niveles de gobierno que participan en el
proceso. De sus acciones éticas depende el éxito de los planes, ya que los
niveles de coordinacion con todos los actores sociales y decisores son
fundamentales para dar concrecion a los Planes de Ordenamiento Territorial y
entenderlos como instrumentos que den respuestas pensando en la colectividad y
no solo en intereses particulares”. El problema surge cuando la ética queda por
detras de la estética y la moda, o sencillamente queda fuera de la ecuacion.
Entonces, de nuevo, hay que volver a reclamar espacios de politizacién y de
culturizacion (generacion de inteligencia) territorial.

e La participaciéon ciudadana en el PROT (Plan Regional de Ordenacion
Territorial de Cantabria). Agustin Ibariez Martinez.

En esta breve comunicacion, el autor refiere el proceso participativo que entre los
afos 2016 y 2017 se llevo a cabo en Cantabria en el marco de la elaboracién del
PROT. Un proceso se involucr6 mas de medio millar de representantes de
entidades publicas y privadas y de expertos que contribuyeron con sus
aportaciones al contenido del plan. La participacion fue presencial y, al tiempo,
telematica (a través de la plataforma ciudadana virtual de participacién “Cantabria
Participa” y la web de la Direccion General de Ordenacion del Territorio y
Evaluacion Ambiental Urbanistica de la Consejeria de Universidades e
Investigacion, Medio Ambiente y Politica Social). También se celebraron varias
reuniones del Grupo de Trabajo constituido de forma conjunta con la Federacion
de Municipios de Cantabria, asi como las sesiones del Consejo Asesor de Medio
Ambiente y el Consejo de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

El proceso de participacion presencial conté con varias fases y formatos. Hubo un
primer acto de presentacion en el Parlamento de Cantabria. Se prosiguié con
cuatro mesas sectoriales celebradas en el corto plazo de dos meses, entre
octubre y noviembre de 2016: Planificacion estratégica, poblacion, economia vy
empleo; Organizacion territorial; Vertebracién territorial; Patrimonio territorial. En
todas ellas, se debatio y trabajo a partir del Documento Base del PROT.

A éstas siguieron otras siete mesas territoriales, correspondientes con las siete
Areas Funcionales propuestas por el propio PROT: Liébana, Saja-Nansa,
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Campoo-Los Valles, Besaya, Valles Pasiegos, Bahia de Santander y Area
Oriental. En este caso el documento de trabajo fue el Documento Avance del
PROT, incorporando las propuestas y enfoques de los participantes, como fase
previa a la de Aprobacién Inicial del PROT.

En conjunto participaron mas de medio millar de representantes de entidades y
expertos en las 25 sesiones territoriales o sectoriales organizadas.

e Propuesta de articulacion institucional entre la planificacion fisica y la
planificacién econémica: un enfoque evolucionista y territorial. Juan
Ramon Gallego y Josep Vicent Pitxer.

Esta ponencia representa un intento de avanzar en la coordinacién de la
planificacion fisica y la econdmica. Los autores sostienen que ambas dos son
interdependientes (gobernanza como coordinacién). En el texto, en primer lugar,
se define un marco tedrico-conceptual, desde una perspectiva evolucionista
(innovaciones socio-institucionales), desde la que ambos tipos de planificacion
operan y se articulan a diferentes niveles de abstraccion. Se parte de la hipétesis
de que ambas pueden ser entendidas como ambitos de cambio y de innovacién
interdependientes, en diferentes escalas territoriales y temporalidades
institucionales, y unidas a los valores dominantes en cada sociedad. Acercarse a
los problemas econdmicos desde la perspectiva de una gobernanza territorial
participativa permite a los actores ampliar su agenda de problemas econémicos o
no econdmicos susceptibles de ser abordados por ellos. Si eso es asi, sefialan los
autores, la OT ya no constituye un condicionante externo de la actividad
econdmica (o viceversa, cabria afiadir) sino que llega a entrar dentro de su esfera
de influencia.

Todo ello se ejemplifica con un caso practico, los Pactos Territoriales por el
Empleo (PTE), en un espacio concreto, la evolucion de la iniciativa ‘Parc Sagunt’,
en Sagunto, Valencia (una experiencia con dilatada historia desde los tiempos de
la reconversién industrial de Altos Hornos del Mediterraneo) y desde un enfoque
de gobernanza participativa. El enfoque experimental pone en relacién a actores
heterogéneos en la construccion de una red a través de su interaccion.

A partir de su reflexion y analisis concluyen sobre la importancia crucial de dos
elementos en la eficacia de las politicas publicas: el papel activo de los gobiernos
locales y una adecuada coordinacién entre distintos niveles de gobierno, y los
cambios institucionales de largo alcance en las distintas escalas espaciales. Uno
y otro conduciran a la apuesta por unas politicas mas integrales y, por ende, a
una creciente articulacion entre ambas planificaciones (fisica y economica).

Tan importantes como los cambios en las rutinas son los cambios en los valores y
en el sentimiento de pertenencia de los actores territoriales. Los procesos de
gobernanza participativa en el territorio no solo pueden crear nuevas rutinas sino
también impulsar y propiciar cambios en los valores mismos que regulan las
relaciones entre actores y tendencias econdémicas Yy territoriales.
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e La cartografia social como herramienta metodolégica de ordenacion y
gestion. Una experiencia de trabajo con comunidades étnicas de La
Guajira Colombiana. Alcides Rafael Daza y Alexis Carabali Angola.

El texto se centra en el uso de mapas sociales como metodologia para la
recoleccion de informacion, y de generacion de espacios de reflexion, dialogo y
empoderamiento por parte de las comunidades indigenas, aportando insumos
para la elaboracion de estrategias de gestidn. Los mapas sociales plasman las
realidades presentes en un territorio a partir de un proceso reflexivo, colaborativo
y participativo que se genera durante su elaboracion. De este modo, la cartografia
social se convierte en un instrumento que ayuda comprender como una
colectividad (en este caso los grupos indigenas de la Gobernacion de La Guajira
en el Caribe colombiano) conciben su territorio y la manera en que se relacionan
con su entorno, con el medio ambiente. La finalidad era la de conocer los usos y
actividades ancestrales y las diferentes posiciones locales de las comunidades
indigenas costeras sobre su entorno; respetando las normas y tradiciones del
sistema normativo de la poblacion Wayuu con la que se trabajé. El texto presenta
detalladamente las diferentes fases y condicionantes de la metodologia aplicada a
partir de la que poder obtener una cartografia social y las realidades del territorio
Guaijiro. Acceso al agua potable y el mantenimiento de las actividades productivas
propias como el pastoreo y la pesca, son los principales elementos que articulan
su concepcién espacial. Se pretende que estos hallazgos puedan ser utilizados
por los actores institucionales, en sentido de abajo a arriba, en el ordenamiento
marino costero que estos realicen de los territorios étnicos de La Guaijira
Colombiana.

e Cartografias de las desigualdades socioespaciales urbanas:
propuesta tedrico-metodolégica y su aplicacion en el estudio de la
Region Metropolitana de Campinas, Brasil. Ederson Nascimento.

En un sentido diferente al anterior, esta ponencia realiza en sentido ‘top-down’ un
andlisis de los patrones de desigualdades socioespaciales urbanos en los
municipios de la Region Metropolitana de Campinas (RMC), estado de Sao Paulo,
Brasil. El crecimiento urbano en Brasil refleja los desequilibrios en el nivel de renta
y de oportunidades existentes en la sociedad brasilefia, generando una
segmentacion también en los grupos sociales que ocupan cada espacio, segun
los bienes y servicios sociales de los que dispone. A partir de estudio de la
evolucion del proceso de urbanizacion en la region se genera un sistema de
indicadores sociales de exclusién/inclusion social mediante técnicas SIG.

Tras una introduccién del marco tedrico sobre los procesos de inclusién/exclusion
y de las desigualdades socioespaciales urbanas, y una contextualizacién histérica
y geografica de la Regidn Metropolitana de Campinas, se elabora un sistema de
indicadores sociales de exclusion/inclusion intraurbanos, a partir de los datos a
nivel de sectores censales urbanos de distintos censos demograficos nacionales
(1991, 2000 y 2010). A partir de ellos (autonomia de renta, nivel de desarrollo
humano, equidad y condiciones generales de habitabilidad), se miden estas
diferencias y, a partir de la representacion cartografica, se realiza un analisis
territorial comparativo.

Este diagnostico representa una accion importante en la lucha contra la exclusion

social, como primer paso, gracias al reconocimiento de una realidad para tratar de
cambiarla. La construccidn y divulgacién de nuevas cartografias de exclusion /
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inclusion para diferentes territorios puede ayudar a evidenciar desigualdades,
carencias e injusticias, contribuyendo asi a generar una demanda de gestion del
espacio urbano que sea socialmente mas justo. Falta involucrar, en este
cometido, a la poblacion implicada, a la hora de poder definir las mejores
estrategias de actuacion de acuerdo con sus necesidades y prioridades.

e Aproximacién al poder de las ciudades globales iberoamericanas:
reflexiones para una gestion integrada del territorio. Moneyba
Gonzalez Medina y Sonia De Gregorio Hurtado.

El reciente impulso de procesos de “agenda urbana” a nivel local y supranacional
nace de la conviccion de que el reto del desarrollo sostenible se juega (y se gana)
principalmente en las ciudades. A pesar de ello, el estatuto institucional de las
ciudades no siempre se ajusta para poder dar una respuesta adecuada a retos
cada vez mas complejos, y en el caso de las denominadas “ciudades globales”
este desajuste suele ser aun mayor. Ello apunta a la necesidad de provocar el
transito desde una légica burocratica, basada en los principios de jerarquia y
competencia, a nuevas practicas que faciliten la movilizacion e interrelacién de
actores, la optimizacién de recursos y la solucion de problemas de forma
colaborativa.

La ponencia presenta un estudio comparado entre cuatro grandes ciudades del
contexto iberoamericano (Buenos Aires, Madrid, México y Sao Paulo) con el
objetivo, primero, de identificar la naturaleza de los retos a los que se enfrentan
(tradicionales -cuestiones que siempre han estado en la agenda social y politica-,
emergentes -cuestiones nuevas, que no estaban o llevan poco tiempo en la
agenda- o mixtos; predominan los ultimos) y los recursos que estiman necesarios
para responder a los mismos (posicionamiento, competencias, presupuesto,
estructura-conocimiento y redes); para, en segundo lugar, conocer en qué medida
dichos recursos estan presentes en los casos estudiados. Para ello, se ha
disefiado una metodologia basada en la identificacidn de cinco dimensiones del
poder urbano (politica, juridica, econémica, organizativa, y relacional), que se han
concretado en un cuestionario que han respondido politicos y técnicos (a partes
iguales) responsables de las cuatro ciudades. Se recibieron 42 respuestas,
alcanzando el objetivo de 10 cuestionarios por caso.

Los resultados obtenidos muestran que existe cierto desajuste entre la
importancia de los retos a los que estas ciudades se enfrentan y las capacidades
de las que disponen. Dejan entrever similitudes y diferencias que justifican
introducir en la agenda politica el debate acerca de la necesidad de “empoderar” a
las ciudades para dar una respuesta mas adecuada al desafio global del
desarrollo sostenible. ElI “empoderamiento urbano” se define como el
fortalecimiento de la capacidad de las ciudades para adoptar decisiones y
transformarlas en acciones dirigidas alcanzar sus metas en todos los asuntos de
interés propio.

El analisis agregado de la relevancia de las cinco dimensiones contempladas
arroja como resultado que la que se considera mas relevante es la dimensién
relacional, seguida de la econémica y la politica, siendo la organizativa y juridica
las menos relevantes. Se pone asi de manifiesto que las relaciones, las redes que
sean capaces de establecer, son un factor fundamental de poder. También
permiten plantear una serie de recomendaciones.
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Las autoras sefalan las siguientes: En primer lugar, se plantea la necesidad de
revisar (al alza) la adecuacion del marco institucional de las ciudades para dar
respuesta a los retos de su territorio (en el caso espafiol el sistema politico
tradicionalmente ha privilegiado otros niveles territoriales de gobierno como el
nacional o el regional). En segundo lugar, el sistema de reparto de competencias
debe conciliarse con una regla de coordinacion basada mas en la capacidad de
resolucién de problemas y en la proximidad. En tercero, desde un punto de vista
econdmico, las ciudades deben disponer de un mayor margen de autonomia en la
gestion, a medida que ganan tamafio y proyeccion territorial.

En cuarto lugar, desde un punto de vista organizativo, se hace necesario mejorar
la capacitacion del personal para diagnosticar problemas y oportunidades, disefar
proyectos o servicios y de rendir cuentas de ellos. Cuanto mas global sea una
ciudad y cuanto mas complejos sean los retos a los que se enfrenta, mas
integrada debera ser la gestion de su territorio.
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AREA A. LA ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL
TERRITORIO CARA AL HORIZONTE DEL 2030

La ordenacidn territorial en Aragon. Retrospectiva y prospectiva de
una trayectoria irregular

RESUMEN

La Comunidad Autbnoma de Aragon ha tenido una trayectoria peculiar en el
desarrollo de su politica de ordenacion territorial. De ser una comunidad pionera
que inici6 esta politica con un fuerte impulso pasoé a la inaccion, de modo que 22
afos después de dictar la primera Ley de Ordenaciéon del Territorio (LOTA) el
desarrollo de la Ley era mas que exiguo. A partir de 2014 la Comunidad
Auténoma recobré la iniciativa, generé un nuevo instrumento regional de
ordenacion y aprobo una directriz para abordar uno de los mayores problemas de
este territorio que no es otro que el de la demografia y la despoblacion, asociados
al desequilibrio intrarregional. Partiendo de este panorama, el trabajo realiza un
andlisis de los principales hitos que han marcado la historia de la Ordenacién
Territorial de Aragdn. El objetivo es comprender mejor las caracteristicas de una
politica muy proxima al fracaso, analizar en qué se basa la reactivacion a la que
aludiamos y poder extraer de todo ello algunos elementos para la reflexion sobre
el futuro de la Ordenacion Territorial en la C.A. de Aragon.

ABSTRACT

The autonomous community of Aragon had a peculiar path in the development of
its policy of spatial planning. A community pioneer who started this policy with a
strong impulse passed to inaction, so 22 years later the first law of territorial
(LOTA) dictate the development of the law was more than meager. From 2014 the
autonomous community regained the initiative, generated a new regional
instrument of management and approved a directive to address one of the biggest
problems of this territory, which is none other than demographics and
depopulation, associated to the intra-regional imbalance. Based on this scenario,
the work carried out an analysis of the major milestones that have marked the
history of town and country planning of Aragon. The objective is to better
understand the characteristics of a policy very close to failure, to analyze what is
based on the revival to which we alluded and to extract all some elements for
reflection on the future of the territorial planning in the C.A. of Aragon
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1. Introduccion

Es un hecho conocido y reconocido que el proceso de creacion y desarrollo de la
politica de Ordenacion del Territorio (en adelante O.T.) por parte de las C.C. A.A.
ha sido lento (Martin Jiménez, 2014 Nel.lo, 2014), de ritmo irregular y plagado de
escollos. Decimos que ha sido pero lo cierto es que todavia no ha terminado y su
futuro es incierto. Aungue todas las C.C. A.A. promulgaron sus respectivas leyes
de Ordenacion Territorial entre 1983 (Cataluiia) y 2001 (Extremadura), en algunas
de ellas se ha avanzado nada o casi nada en la normativa de desarrollo. En
Cantabria, todavia esta en proceso la aprobacion del instrumento regional de
ordenacion (PROT). En Galicia, que aprobd su Ley de Ordenaciéon del Territorio
en 1995, a dia de hoy solo cuenta con un instrumento territorial subregional: el
Plan de Ordenacion del Litoral (POL), promulgado en 2011. Asturias, la primera
Comunidad Autébnoma que aprobd su plan regional (Directrices de Ordenacion
Territorial, 1991), en 2015 solo disponia del plan subregional de ordenacion del
litoral (Plan Territorial Especial de Ordenacion del Litoral de Asturias, POLA,
2005).

En Aragon, como en la mayoria del resto de C.C. A.A., el proceso ha sido largo,
lento y durante un largo periodo de tiempo con escasos resultados (Bielza de
Ory, 2010 ) o limitados (Infante, 2010). Empez6 de forma bastante temprana?, con
la promulgacion en 1992 de la Ley de Ordenacion del Territorio (LOTA). Desde
dicho afio a la actualidad se han aprobado solo dos planes subregionales (las
Directrices Parciales del Pirineo y las de la Comarca de Matarrafa). Sin embargo,
y de forma paraddjica, tras estas exiguas realizaciones se esconden diversos
intentos fallidos de sacar adelante su politica territorial. A partir de 2014 parece
gue Aragon inicia una nueva etapa en la construccién de su politica de ordenacién
territorial. Hablamos de una nueva etapa porque la OT en esta C.A. toma un
nuevo impulso y porque se detecta, por primera vez, una continuidad temporal
entre el instrumento regional de ordenacion territorial y los planes que lo
desarrollan. En menos de cuatro afios se han producido dos modificaciones de la
LOTA (2014 y 2017), se ha aprobado la Estrategia Territorial de Aragén (EOTA) y
se ha promulgado la Directriz Especial de Politica Demografica y Contra la
Despoblacién, aprobada por decreto el 31 de octubre de 2017. Esta actividad se
ha producido en el contexto del inicio del proceso de recuperacion econémica que
empezaba a dibujar un nuevo escenario socioeconémico.

Nos encontramos ante lo que parece una trayectoria irregular que nos ha llevado
a hacer una revision de los hitos que han marcado el proceso, con el fin de

1 Aragon fue, concretamente, la octava comunidad auténoma que promulgd su ley marco de ordenacién
territorial: Catalufia (1983), Madrid (1984) Navarra (1986), Asturias (1987), Valencia (1989) Pais Vasco
(1990) Cantabria (1990), Murcia (1992)
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intentar comprender mejor las caracteristicas de una politica, en algunos
momentos, proxima al fracaso. Creemos que merece la pena preguntarse sobre lo
que ha fallado y sobre la situacion actual, con el fin de aportar elementos nuevos
para la reflexion sobre el futuro de la ordenacion territorial en esta Comunidad.

2. La Ordenacion del Territorio en Aragén. Un inicio prometedor

Con caracter previo a la promulgacion de la Ley de Ordenacion del territorio de
Aragén de 1992, esta C. A. ya cre0 varios instrumentos de ordenacion territorial.
El Decreto 85/1990 de 5 de junio de la Diputacion General de Aragén establecio
medidas urgentes para las areas que debian ser objeto de especial proteccion. El
decreto surgio al calor de la denunciada especulacion en el Pirineo (Olivan del
Cacho, 1995:327). En la misma linea, la especulacion urbanistica denunciada en
la Comarca del Moncayo motivo la aprobacion de la Ley 1/1992, de 17 de febrero,
de medidas de Ordenacién Integral del Somontano del Moncayo.

Dentro de lo que parecia una politica decidida y pionera (Farinés, Aldrey y del
Rio, 2015), Aragon fue también una de las primeras C.C. A.A. que elaboro y
aprobd en la década de los noventa los primeros planes territoriales de ambito
subregional. Solo un afio después de promulgar la LOTA, en 1993, el
Departamento de Ordenacion Territorial, Obras Publicas y Transportes dispuso la
publicacion del acuerdo de iniciacion de los tramites de aprobacion de un Plan
Especial de Proteccion del Pirineo. Se tratd de un intento que no llegé a término
por la inestabilidad politica reinante (Olivan de Cacho, 1995). Un paso mas se
intent6 dar en 1995 al aprobar las Directrices Parciales del Pirineo, las del entorno
de la ciudad de Huesca y las de las comarcas de La Jacetania, Sobrarbe y
Serrablo. La cuestién es que dichas directrices se aprobaron en mayo y se
derogaron en agosto del mismo afio por Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Aragén?. En cualquier caso, no se puede negar que, aun tratidndose de
ensayos fallidos, estas actuaciones (y la voluntad politica asociada) marcan una
diferencia con respecto a la actividad de otras C.C. A.A.

Pese a todo y tras un inicio decidido, en 2014, 22 afios después de haber
aprobado la LOTA, nos encontramos con la sorpresa de que Aragon solo habia
desarrollado y aprobado tres planes: las directrices del Pirineo (2005) y de la
Comarca de Matarraiia (2008) y otro plan de caracter sectorial (Directrices
parciales sectoriales sobre actividades e instalaciones ganaderas, en 1997). En
dicho periodo de tiempo tampoco han prosperado otras posibles tentativas de
elaboracion de planes subregionales o sectoriales. En contraste con esta escasa
praxis en la elaboracion de los planes, Aragén ha mantenido una actividad mas
intensa con respecto a la legislacion de base. En 1993 promulgd la Ley de
Comarcalizacion de Aragon, cuyo valor ensalza Embid Irujo (2002:94) cuando la
define como una ley para la comarcalizacion mas que una ley de comarcalizacion.
Tres afios mas tarde, en 1996, llegod la Ley de Delimitacion Comarcal. En 1998 se
aprobaron las Directrices Generales de Ordenacion del Territorio y en 2009, se
promulgo una nueva Ley de Ordenacion del Territorio.

2 Martinez Garcia (2010:599) sefiala que fueron anuladas “porque se entendia que habia una jerarquizacion
de los instrumentos de planificacion territorial y, en consecuencia, era necesario que previa a la aprobacién
de las Directrices Parciales Territoriales debian ser aprobadas las Directrices Generales. Bielza lo achaca a
las demandas de los promotores inmobiliarios, porque, como él mismo recuerda, la LOTA de 1992 habia
dispuesto una transitoria que preveia la alteracion de la cascada de instrumentos por razones de urgencia.
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Visto el panorama, resultaria tentador concluir, como se ha sefalado
frecuentemente (Martinez Garcia, 2010, Romero, 2011, Romero y Farinds, 2001),
gue estamos ante uno de esos casos de gran produccidon normativa y de
documentos, de retdrica de la ordenaciéon y de escasa voluntad politica de asumir
responsabilidades y llevar a cabo lo prometido. En esta linea, especialmente
criticos con la clase politica se muestran Bielza de Ory (2015) y Zoido (2006)
cuando explican las razones de la escasa materializacion de los planes y
programas, habitual en el estado espafiol. Ambos lo achacan al desinterés de los
politicos por todo aquello que exceda en tiempo sus plazos de mandato. “Un plan
territorial no da fotografias ni titulares en la prensa a medida que se va
cumpliendo. Los instrumentos y medidas de ordenacién territorial producen
efectos mas alla de una legislatura de cuatro afos, lo que no interesa al politico
que quiere éxitos inmediatos para seguir en el siguiente periodo”. (Bielza de Ory,
2015). Pese a todo, el analisis de algunos de los instrumentos de Ordenacion
territorial creados por el Gobierno de Aragén aleja en cierta medida la hipotesis de
la retorica politica y del desinterés. Como veremos mas adelante, algunas de las
normas promulgadas contienen elementos y herramientas que trataron de
asegurar la continuidad y efectividad del proyecto que la norma iniciaba.

3. Elimpulso inicial: la Ley de Ordenacion del Territorio de 1992

El 24 de noviembre de 1992 el Gobierno de Aragén aprobd su primera Ley de
Ordenacion del Territorio, la LOTA. La ley, influida por la Carta Europea del
Territorio de 1983, supuso un avance en la concepcion de la ordenacion territorial
aragonesa. De una politica territorial entendida como una planificacion de caracter
socioecondémico se dio el salto a una planificacion de caracter integral e
integrador, que incorporaba, como sefiala Bielza (2010:351) la ordenacion fisica
del espacio como un concepto rector. La Ordenacion del Territorio se entendia
ahora como “un proceso de coordinacion en un horizonte amplio de las politicas
de desarrollo socioecondémico, medio ambiente y patrimonio cultural con las
politicas de disponibilidad y ordenacion de usos del suelo para el desarrollo de los
sectores econdmicos” (Bielza, 2010: 352).

La elaboracion de la LOTA estuvo también muy marcada por la experiencia
estatal previa en el ambito de la Ordenacion del Territorio. Las tentativas fallidas
de una ordenacion territorial a nivel estatal habian demostrado los escollos a los
que se enfrentaba la OT como disciplina y como practica. En base a esta
experiencia y previendo las dificultades y riesgos que originan la descoordinacion
entre administraciones y entre ambitos politicos, ya el preambulo de la Ley de
Ordenacion es una verdadera declaracion de intenciones en la que se enuncian
los recursos para hacer frente a este tipo de dificultades. Y de hecho, la
coordinacion interadministrativa (a escala regional y estatal) y de la politica
territorial con la politica sectorial, asi como la necesidad de crear a la vez el
instrumento de planificacién y el de ejecucidén o gestion fueron preocupaciones
que estuvieron muy presentes en la elaboracion de la ley.

La conciencia de que los instrumentos de planificacion y ejecucidn son
inseparables parece una cuestion excepcional en la politica territorial de las C.C.
A.A. De hecho Benabent (2009:2) afirma que “La instrumentacion y gestion del
plan se suele considerar como un aspecto separado de su contenido” y como él
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mismo sefiala, de forma muy expresiva, “las directrices y las normas positivas,
s6lo operan si se actla, es decir, si se ponen en marcha las actuaciones a que
dichas normas suelen aludir.” (Benabent, 2009:7) Pues bien, desde lo que parece
una vision clara sobre la inseparable relacion entre la planificacion y su ejecucion,
la LOTA credé dos tipos de instrumentos (Titulo 1). En primer lugar estan los
instrumentos de planeamiento propiamente dichos, encargados de definir las
lineas directrices de la politica territorial y, en segundo lugar, los de ejecucion.

Con respecto a los primeros, como en la mayoria de C.C. A.A., para el nivel
regional se crearon las Directrices de Ordenacién Territorial (DOT)3. Se eligi6 el
mismo vocablo o figura para el ambito subregional, que seria planificado mediante
directrices parciales (de ambito territorial y sectorial). Esta misma eleccion
realizaron otras siete C.C. A.A;* mientras el resto® optaron por la figura de los
planes como instrumentos de ordenacién de dmbito subregional. Para Benabent
(2009), esta diferencia no es nada banal; muy al contrario, es el reflejo de la
naturaleza u orientacion que se le queria dar al instrumento. La denominacion de
Directrices seria una alternativa usada para evitar el término Plan y se habria
utilizado tratando de crear instrumentos de naturaleza estratégica, estructural pero
no reguladora, o lo menos posible. Para ejemplificar lo acertado de este aserto
bastara una lectura comparada de los requisitos que, segun la LOTA aragonesa,
deben cumplir las Directrices Parciales de Aragon y los que deben cumplir, por
ejemplo, los Planes Territoriales Parciales (PTP) de la Comunidad Autbnoma del
Pais Vasco. Aunque las diferencias son diversas, bastara indicar aqui que los
PTPs de Pais Vasco estan obligados a incluir entre la documentacion “planes y
normas de ordenacion”. La LOTA, sin embargo, no exige a las Directrices
Parciales esta condicion, dejando abierta la cuestion al sefalar que deberan
incluir “criterios para el uso del territorio, orientativos o vinculantes para la fijacion
de clasificaciones y calificaciones concretas de suelo, o para la fijacion de
densidades y aprovechamientos urbanisticos homogéneos en areas
determinadas, en funcion de la consecucion de los objetivos propios de la
ordenacion del territorio”. El establecimiento de parametros y normas que
determinan el uso del territorio depende de la voluntad de los representantes
administrativos y queda, en Uultima instancia, en manos de la planificacion
municipal.

En segundo lugar, estableciendo una clara diferencia con la mayoria de C.C. A.A.
y mostrando su vocacion de operatividad, la ley aragonesa de ordenacion cre0
ademas lo que denomindé Programas Especificos de Gestion o Actuacion de
Ambito Territorial. Dichos programas son instrumentos de ejecucién de las
previsiones contenidas en las Directrices Parciales, mediante los que se definen
las actuaciones concretas a realizar en un determinado ambito territorial, sector o
sectores y periodo de tiempo, asi como de la forma de financiacion y organizacion
de las mismas. Los Programas Especificos, que se aprobarian por decreto,
debian garantizar la viabilidad y efectiva realizacion de las previsiones contenidas
en las Directrices Parciales®. A su vez, serian las propias Directrices Parciales las

3 Cataluiia, Valencia, Andalucia y Madrid crearon planes regionales en lugar de directrices.

4 Cantabria, Asturias, Murcia, Navarra, La Rioja, Castilla y Ledn e Islas Canarias

5 Salvo la C. A. de Madrid, que no cuenta con instrumentos de ordenacién subregional

6 La LOTA se muestra, ademas, ambiciosa en este aspecto cuando sefiala que estos instrumentos “Tienen
por finalidad determinar el momento o al menos el orden de ejecucién de todas o parte de las previsiones
contenidas en las Directrices Parciales”. Ley 11/1992, de 24 de noviembre, de Ordenacion del territorio de la
C.A. de Aragon.
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que deberian concretar cuales de sus previsiones debian ser ejecutadas o
gestionadas mediante Programas Especificos, incluyendo un estudio econémico
de viabilidad de las medidas.

La importancia y funcion que la ley aragonesa atribuye a los Programas
Especificos se hacen patentes en el amplio desarrollo de las determinaciones que
regulan este instrumento (Capitulo IV, art. 31-35). Cabe sefialar que, entre otros,
a estos programas se les exige el mantenimiento de medidas que garanticen la
coherencia de las actuaciones o gestiones derivadas del Programa con las obras
0 servicios ya ejecutados o previstos por cualesquiera Administraciones Publicas;
deben, igualmente, sefalar los plazos de desarrollo, incluidos los supuestos de
prérroga, definir los recursos econdmico-financieros que los soportaran y elaborar
un sistema de gestion y seguimiento. El grado de detalle y concrecion que se
exige a los Programas Especificos los hace garantistas y, muy posiblemente
también, impone condiciones que dificultan su elaboracion. Quizas sea esta una
de las razones que explican por qué no se ha llevado a cabo ni uno solo de estos
programas’. (Martinez Garcia, 2010).

La LOTA de 1992 cred por ultimo, con la categoria de instrumentos de OT, los
Procedimientos de Gestion Coordinada. Responden, en primer lugar, a la
preocupacion por coordinar la politica territorial y la sectorial y la actuacion de las
diferentes administraciones publicas en materias que inciden sobre los usos,
actividades y proyectos que transforman el territorio. Con este fin, el Capitulo V de
la norma regula la creacidbn de convenios, la concesién autorizaciones
administrativas y licencias municipales uUnicas y de todo un conjunto de
mecanismos destinados a facilitar la aprobacion, la ejecucion y la financiacion de
soluciones de gestion, de ambito supramunicipal. En segundo lugar, los
Procedimientos de Gestion Integrada son también una herramienta que trata de
proporcionar flexibilidad a la politica de ordenacion. Para ello, se le concede al
departamento con competencias en materia de ordenacion la potestad de declarar
el interés social de determinados usos, actividades, construcciones o
implantaciones en suelo no urbanizable, autorizando por este medio su
realizacion. Asi lo determina especificamente el articulo 13 de la LOTA, al sefalar
qgue las actuaciones de interés social se tramitaran mediante Procedimientos de
Gestion Coordinada, “con independencia de los procedimientos regulados en la
Legislacion urbanistica”

4. De las DOT(1998) a la nueva LOTA (2009): un periodo de fuerte
atonia

La LOTA de 1992 habia establecido que el proyecto de Directrices Generales
debia aprobarse por la Diputacion General en el plazo de un afio a partir de la
entrada en vigor de la Ley. Sin embargo, tuvieron que pasar seis afios hasta que
el Gobierno de Aragon aprobara las Directrices de Ordenacion Territorial (DOT),
en 1998. Pese al retraso, se pudo, quizas, confiar en que la aprobacion de las
DOT supusiera la pieza que faltaba para iniciar el despegue de la elaboracion de

7 De todos modos, la aprobacién de las primeras directrices parciales tardo trece afios en llegar (Directrices
Parciales de Ordenacion Territorial del Pirineo, 2005) y unos pocos mas costé comprobar que no se cumplié
el mandato segun el cual durante los dos afios siguientes a la aprobacién de las Directrices debia realizarse
un Programa de Gestion Territorial. Martinez Garcia (2010) sefiala que si se redactdé un Programa de Gestién
Territorial para ejecutar las Directrices del Pirineo pero que dicho programa no sigui6 adelante.

9° Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio. 69



instrumentos. No fue asi y en los once afos siguientes (de 1998 a 2009) solo se
elaboraron dos de las directrices parciales que, por cierto, son las Unicas que se
han aprobado hasta el momento. Ya en 2009 se elabor6 una nueva Ley de
Ordenacion del Territorio que establecié la caducidad de las DOT y su sustitucion
por un nuevo instrumento regional de ordenacion: la Estrategia de Ordenacion
Territorial de Aragon (EOTA).

Las DOT aragonesas pertenecen a un modelo de instrumentos regionales que,
segun Benabent (2006:238), se caracteriza por la sustitucién o “la reduccion de la
norma de aplicacion directa por determinaciones que expresan mayor flexibilidad
en su contenido” y por su afan totalizador, en el sentido de que abordan todas las
politicas sectoriales con incidencia territorial e indican el modo en que estas
deben ser orientadas. Los rasgos del mencionado modelo se cumplen bien en las
DOT de Aragdén, documento peculiar por varias razones. En primer lugar por su
brevedad. En poco mas de sesenta paginas las DOT realizan un diagndstico
territorial y socioecondmico y despliegan una amplia bateria de orientaciones y
determinaciones que recorren, como sefalaba Benabent, todos los rincones de la
politica sectorial con incidencia territorial. Para lograr esa exhaustividad, el
discurso es agil y sucinto, sin rodeos. El propio diagnostico lo demuestra, cuando,
en nueve paginas, a modo de una matriz DAFO, apunta los puntos fuertes y los
débiles de la region, los problemas y las posibles vias de solucion o mejora. A
este andlisis (apartado Memoria), le siguen cuatro capitulos o apartados que
desarrollan una cascada de orientaciones y de determinaciones de distinto rango
y eficacia vinculante. El primero de ellos agrupa lo que se denominan los
principios que definen el modelo territorial. Nuevamente de forma concisa y agil, a
lo largo de once principios, establece, entre otros, las bases de la politica
demografica, de la sostenibilidad, de los ejes de carretera y ferroviarios, del
desarrollo comarcal....Estos principios, “a modo de constante referencia,
constituyen la linea orientadora de las diferentes propuestas operativas de las
Directrices Generales de Ordenacién Territorial” (LEY 7/1998, de 16 de julio:
8.566). El segundo apartado se dedica a las estrategias, que materializan los
principios, explicitan la forma de actuar para su consecucion y constituyen meras
orientaciones para el Gobierno de Aragén. El tercero se ocupa de los criterios, -
determinaciones de un nivel de concrecidn superior-, que constituyen ya
propuestas concretas sobre la politica de Ordenacion del Territorio. Aunque
tampoco tienen caracter vinculante, las actuaciones que se alejen de los mismos
deberan justificarse y explicar los motivos de tal alejamiento. En cuarto y ultimo
lugar, se encuentran las directrices propiamente dichas, que se dividen en dos
grupos. Por un lado, las directrices instrumentales, que son de obligado
cumplimiento para el Gobierno de Aragon. Por otro lado, las Directrices de
Ordenacion Territorial, que incluyen determinaciones vinculantes y directrices de
caracter meramente orientativo.

Un analisis detenido de las determinaciones concretas muestra el caracter un
tanto confuso del documento de las DOT. Nos referimos, particularmente, a los
criterios. Aunque se trataria de lineas de actuacion especificas que deben guiar
las acciones del ejecutivo regional, el hecho es que su grado de concrecion es
muy variado: en algunos casos se realizan propuestas de actuacion muy
precisas,® mientras que, en otros, se trata de alusiones genéricas a cuestiones

8 Ver, por ejemplo, el criterio n° 94, sobre la prioridad de los ejes viarios que faciliten la accesibilidad de las
regiones proximas de la Union Europea y de las Comunidades Auténomas limitrofes. Se mencionan, de
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como la necesidad de compatibilizar las acciones de proteccion y conservacion,
de mejorar la calidad de vida de la poblacion o de utilizar racionalmente los
recursos existentes®. Otro tipo de criterios se formulan en forma de normas que
deben cumplirse, generando confusién sobre la eficacia vinculante de este tipo de
determinaciones®. Estos son algunos ejemplos de una ley (y un documento) con
una categorizacién excesiva y poco clara de las determinaciones, hechos que
pueden afectar la eficacia de su cumplimiento.

Dejando aparte los aspectos menos afortunados de las DOT, lo que nos interesa
resaltar en este trabajo son los rasgos que muestran el esfuerzo realizado por
crear un instrumento que cumpliera su funcion y por garantizar su futuro
desarrollo. Uno de los indicadores mas significativos al respecto lo encontramos
en las Directrices Instrumentales que, recordemos, son de obligado cumplimiento
para el Gobierno de Aragon. De las cuatro directrices instrumentales que contiene
el instrumento, nos interesan ahora la tercera y la cuarta. La tercera, desarrollada
en los apartados 180-182, determina la creacion de una Comision Delegada del
Gobierno para la politica territorial, cuya funcién (explicitada en el apartado n°
182) es la de incardinar lo sectorial en lo territorial. Para conseguirlo, redne en un
organo de coordinacion a las figuras o cargos esenciales en la concertacion de la
politica territorial. Establece, concretamente, que la Comisién estara formada por
los representantes de las consejerias directamente vinculadas con la Ordenacion
Territorial: el Consejero de Economia, Hacienda y Fomento, el de Ordenacién
Territorial y el de Obras Publicas y Transportes. La composicion se completa con
el presidente del Gobierno de Aragén y con el representante de la consejeria con
mayores atribuciones y competencias: el Consejero de Presidencia y Relaciones
Institucionales.

La cuarta directriz, siguiendo el mandato de la LOTA, establece la creacion de un
instrumento destinado a garantizar la ejecucion de las propuestas Yy
determinaciones contenidas en la ley. Se trata de un Programa de Gesti6n
Territorial de Aragdn, cuyos contenidos estipula con detalle, prestando atencion a
la programacion de actuaciones, a sus presupuestos y a los ejercicios
econdémicos que las incluyan, a los programas presupuestarios a los que se
adscribirian, a las administraciones publicas y a los agentes socio-econémicos
participantes y a su viabilidad y efectos socio-econémicos Yy territoriales..

Como sefialabamos anteriormente, las DOT no supusieron el impulso deseado a
los programas de ordenacién. Hubo que esperar siete afios, hasta 2005, para que
se aprobaran las Directrices Parciales de Ordenacion Territorial del Pirineo
Aragonés. Puesto que el area regulada por estas directrices no se corresponde
con ninguna entidad juridico-administratival!, el texto remite frecuentemente a las
futuras directrices comarcales, al planeamiento urbanistico, o, incluso a la
administracion sectorial, indicando lo que unos u otro deberan regular y
determinar. Por lo demas, el apartado normativo del documento (las directrices
propiamente dichas, de caracter vinculante) se mantiene en términos que apelan

forma especifica, entre otros, la Autovia Sagunto-Teruel-Zaragoza-Huesca-Somport, el tinel de Benasque-
Luchon y el de Bielsa-Aragnuet.

9 Ver, por ejemplo, los criterios n° 102 (sobre desarrollo sostenible) y 103 (sobre conocimiento y proteccion
del medio natural).

10 Ver, por ejemplo, los criterios n° 114 (sobre la conservacion del paisaje), n°® 119 (sobre la adecuacion de las
actividades productivas al medio natural) y n° 194 (sobre actividades extractivas)

11 E| area regulada abarca las cuatro comarcas pirenaicas.
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a la voluntad y al buen hacer de la administracion. Por todo ello y ante la falta de
concreciéon, no se entiende por qué estas directrices ordenan la elaboracién un
Programa de Gestion Territorial en el plazo de dos afios tras la aprobacion.

De caracter completamente diferente son las Directrices Parciales de la Comarca
de Matarrafa, aprobadas tres afios mas tarde, en 2008. Se trata de las primeras y
Gnicas directrices comarcales elaboradas y, por ello, también el Unico ejemplo del
gue disponemos para acercarnos al tipo de planificaciébn subregional del que
pretende dotarse esta C. A'2. Aunque son casi coetaneas de las del Pirineo, su
caracter y contenido es radicalmente diferente. Lo esencial de esta diferencia esta
en la parte normativa. En este caso, las normas vinculantes, que ya no se
denominan directrices, se agrupan en un apartado titulado “Normativa de
Ordenacion Territorial”. Este capitulo, cuyo cambio de nombre es ya
suficientemente significativo, incluye una larga bateria de determinaciones,
muchas de las cuales son normas de aplicacion directa. Se abandona el lenguaje
voluntarista y los mandatos se expresan de forma taxativa, abundando las
determinaciones prohibitivas y las positivas. Estamos ante un documento
destinado al uso directo por parte del planeamiento urbano y, consecuentemente,
no demanda (como era el caso de las directrices pirenaicas) la elaboracion de
ningun Programa de Gestion Territorial.

5. LaLOTA de 2009. Cambios relevantes.

Once afos después de la aprobacién de las Directrices Generales de Ordenacién
Territorial, el gobierno aragonés promulgé una nueva Ley de Ordenacion del
Territorio!3. La propia Ley se expresa en términos de “conveniencia” para explicar
una reforma que se justifica por la necesidad de crear un nuevo marco de
referencia acorde a la evolucién europea en materia de OT. Se considera que el
concepto de Ordenacion del Territorio ha cambiado y que es necesario incorporar
los principios y filosofia de la Estrategia Territorial Europea (ETE) (Potsdam,
1999) y de la Agenda Territorial Europea (ATE) (Leipzig, 2007). Los ocho
objetivos de la Ley de 1992 se reducen a tres!* y se incorporan como novedad las
estrategias conducentes a conseguirlos. Son cinco estrategias, tres de las cuales
se corresponden con los grandes principios de los documentos europeos
(desarrollo policéntrico, acceso equivalente, eficaz y sostenible a infraestructuras
y tutela ambiental). Las otras dos son la interdependencia y coordinacion
administrativa y la participacion ciudadana. En el preambulo, la Ley se extiende
un poco mas en los objetivos y afiade uno nuevo: “dar mayor flexibilidad a los
instrumentos de ordenacion territorial, deslindandolos de los que pertenecen al
urbanismo”. Es asi como presenta un nuevo instrumento de ordenacion: los
Planes y Proyectos de Interés General de Aragon. Una forma sencilla de

12 En el caso de que, como se pretendid inicialmente, se transfiriera a las comarcas las comptencias de
ordenacioén territorial.

13 previamente, la Ley habia sido reformada en dos ocasiones (1999 y 2001), sin que en ninguno de los
casos supusiera modificacién del concepto de Ordenacion del Territorio o de sus objetivos.

14 Se mantienen, con retoques, los objetivos sobre calidad de vida, sostenibilidad y utilizaciéon racional del
territorio. Con respecto a la calidad de vida, ya no se habla de mejorarla sino de establecer condiciones
equivalentes para todos los habitantes (principio de equidad). El objetivo de definir los usos admisibles o0 a
potenciar en cada parte del territorio, se formula ahora en términos de asignacion racional de los usos del
suelo en funcién de las aptitudes del medio fisico y de las necesidades de la poblacion.
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introducir una figura polémica® de gran relevancia debido, entre otras razones, a
gue abre la puerta a la iniciativa privada como promotora de la actividad de
ordenacion. Estas figuras de ordenacion vienen a sustituir a los Procedimientos
de Gestion Coordinada, que desaparecen de la Ley. El nuevo instrumento
mantiene el caracter territorial y sectorial y sus funciones en el ambito
supramunicipal y en la cobertura que proporciona a las actuaciones consideradas
de interés. Aparte de esta naturaleza comun, existen mucha diferencias entre los
dos instrumentos, sobre todo, porgue los nuevos planes y proyectos amplian de
forma significativa las atribuciones de las actuaciones consideradas de interés
general.

La importancia y el alcance que la Ley concede a Planes y Proyectos de Interés
General se comprende al comparar el detenimiento y atencion al estipular los
requerimientos procedimentales de esta herramienta con el que se le dedica, por
ejemplo, a los planes sectoriales. Esto se confirmara en las sucesivas reformas de
la Ley de 2014 y 2017, casi exclusivamente (exclusivamente la de 2017)
destinadas a regular aspectos y pormenorizar el alcance y los procedimientos de
tramitacion del nuevo instrumento.

En relacion al resto de novedades en los instrumentos de ordenacion, sin duda la
mas importante es la sustitucion de las Directrices de Ordenacién del Territorio®
por una nueva herramienta: la Estrategia de Ordenacion Territorial de Aragon
(EOTA). Esta sustitucion se justifica por la opcion que ha tomado el Gobierno de
Aragon de flexibilizar el procedimiento de aprobaciéon del instrumento marco,
mediante modificacion del procedimiento de aprobacién. Aunque la Estrategia
sigue teniendo el caracter marco y es jerarquicamente superior al resto de
instrumentos de planificacion, la aprobacion de estos Ultimos no requiere la
aprobacion previa de la EOTA. Se trata asi de evitar lo que ocurrié en 1995 con
las Directrices del Pirineo, derogadas (al menos formalmente) porque no se
habian aprobado las DOT. Pero mas importante es todavia otro de los cambios
que se le aplica al instrumento marco, materializacion incontestable del espiritu de
flexibilidad y de la importancia que se le atribuye a los Planes y Proyectos de
Interés General. Esta novedad se introduce en el articulo 20.4 y dice textualmente
que “La Estrategia de Ordenacién Territorial de Aragdén podra también ser
modificada mediante la aprobacion definitiva de un Plan o Proyecto de Interés
General de Aragén en todos aquellos aspectos derivados de la insercion de dicho
plan o proyecto en el modelo territorial de Aragdn, segun lo dispuesto en el
articulo 38.2 de esta Ley.”

6. La EOTA. Cambio del caracter y funciones del instrumento
regional de Ordenacién Territorial

15 véase por ejemplo Benabent (2009), que considera que estos instrumentos son herramientas que mejoran
la eficacia de las politicas de ordenacién. Plaza Gutiérrez (2010), por el contrario, se muestra critico y
reticente con estos instrumentos porque pueden ser una via para la actuacion discrecional o los intereses
espurios. Bielza de Ory (2015) considera que “De los instrumentos subordinados a los generales los Gnicos
eficaces son los proyectos de interés supramunicipal, regional o general, que han utilizado los gobiernos
autonomicos, por encima de los municipios capitalinos, para sacar adelante proyectos logisticos o de
viviendas de proteccién.”

16 La disposicion transitoria segunda establece la vigencia de las DOT de 1998 hasta la entrada en vigor de la
EQTA.
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En 2014, Aragon aprueba la Estrategia de Ordenaciéon Territorial, que sustituye a
las Directrices de Ordenacion Territorial de 1998, derogandolas. No se trata de
una simple renovacion sino de una modificacion sustancial del caracter y las
funciones del instrumento regional, que se anuncia ya en el cambio de
denominacion. Frente a las directrices, que conservaban su espiritu normativo, las
estrategias poseen un caracter mas orientativo que vinculante. Las estrategias
definen planteamientos generales, comprenden todos los aspectos (recursos,
conflictos, potencialidades, procesos, etc.) que deben ser considerados en el
territorio, pero no ultiman las soluciones ni comprometen plazos. (Zoido,
2006:261). Estos rasgos, que se cumplen bien en la EOTA, son los propios de la
planificacion de orientacion estratégica.

Es cierto que fue la Ley de Ordenacién de 2009 la que creé la EOTA como
instrumento regional de Ordenacion territorial, que el cambio al que aludimos
estaba planificado y reglamentado y que, por tanto, se anunciaba ya el transito a
una politica de Ordenacion territorial de naturaleza méas estratégica. Pero también
es cierto que la EOTA finalmente aprobada modific6 sustancialmente la
naturaleza y el contenido del instrumento que la LOTA habia previsto para ella.
De hecho, esto es algo que el propio legislador reconoce al presentar el
instrumento. Admite concretamente que, si bien la LOTA (2009) habia previsto
que la Estrategia incluyera un desarrollo de caracter normativo, este ultimo se ha
reducido al minimo. Justifica pero no explica este cambio. Sefala, simplemente,
que tras cuatro afios desde la aprobacién de la LOTA?Y’, se considera que el nivel
de planeamiento regional debe tener un mayor peso estratégico, “en el sentido de
elaborar un documento que sirva de referencia a las administraciones publicas y
otros agentes territoriales en sus actuaciones territoriales y en los desarrollos
normativos sectoriales que incidan en el uso y transformacion del territorio”
(Gobierno de Aragon, 2014. Documento resumen, 95). Dos comentarios al
respecto. Primero. El enfoque estratégico no tiene por qué suponer la renuncia al
establecimiento de las normas que se consideren necesarias para desarrollar el
modelo de ordenacion que se desea. Segundo. Resulta, cuanto menos, extrafio
que aluda a los “desarrollos normativos sectoriales” y no mencione también la
funcién normativa de las directrices subregionales que, segun la LOTA, serian las
encargadas de cumplir la funcién horizontal y coordinadora de la Ordenacion del
Territorio aragonesa y de asentar los criterios de la politica con incidencia
territorial. En definitiva, resulta tentador concluir que el Gobierno de Aragén deja
en manos de la politica sectorial el establecimiento de normas con incidencia en
el uso y transformacién del territorio.

La EOTA aprobada también alteré la finalidad que le habia asignado la LOTA (art.
17) y que consistia en determinar el modelo de ordenacion de la C.A.. Si
entendemos el modelo de ordenacion como expresion deseada para la evolucién
del territorio (Zoido, 2006), como proyecto futuro del mismo, que identifica en el
territorio y define, al menos, los usos primarios del suelo, el sistema de
asentamientos poblacionales y los canales de relacion, especialmente las
infraestructuras de transporte (Gomez Orea, 2007:46), hay que decir que la EOTA
no cumple esta funcion. Es cierto que la voluminosa documentacién de la

17 De hecho, elaboracion de la EOTA se demoré mas de lo que la propia LOTA anunciaba cuando, en su
disposicién adicional séptima, concedia al Gobierno de Aragén un afio para iniciar su redaccion. La realidad
fue que se tardaron dos afios y medio hasta que el Gobierno de Aragén acordé el inicio de la elaboracion de
la EOTA (Sesion del 27 de diciembre de 2011).
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Estrategia dedica el tomo primero al modelo territorial. Sin embargo, su contenido
es, en realidad, un conjunto de opciones deseadas para el futuro del territorio,
formuladas en términos de objetivos. Un total de 20 objetivos generales (sin
referencia a ambito territorial alguno) y 11 especificos, que recorren todos los
sectores de la actividad econOmica, la vivienda, los equipamientos, los bienes y
servicios, el medio ambiente, el patrimonio cultural, etc. conforman un escenario
futuro ideal. Un decélogo de buenos propdésitos, valido para para alcanzar el
estado futuro perfecto de casi cualquier territorio. Algo similar cabe decir con
respecto a las estrategias que la EOTA despliega para el logro de los objetivos®®,

En una region tan extensa y con tan fuertes desequilibrios internos habria sido
prioritaria la definiciobn de directrices particularizadas para los distintos dmbitos
territoriales, en funcion de sus caracteristicas propias, de sus necesidades y de su
incardinacion en el modelo territorial. Esto habria requerido una postura clara con
respecto a la definicion las unidades subregionales que serian objeto de
ordenacion particular mediante directrices parciales. En su lugar, la EOTA
presenta las distintas posibilidades existentes a la hora de elegir una zonacion,
creando una situacién confusa sobre la ordenacion de ambito subregional. La
diferenciacion entre espacios homogéneos y funcionales genera, en primer lugar,
dos subdivisiones distintas del espacio regional. La primera de ellas clasifica el
territorio en cinco macrozonas®®, internamente homogéneas en funcién de
caracteristicas fisiograficas. La segunda surge de la aplicacion de criterios de
funcionalidad. La especificidad de las relaciones que tienen lugar en el interior de
determinados espacios permite la identificacion de areas funcionales (no
definidas). Un tercer nivel o alternativa es la divisibn en comarcas, que divide el
territorio en 32 unidades. La EOTA considera que el nUmero de comarcas puede
ser excesivo y no efectivo a la hora de elaborar y tramitar las directrices parciales.
Por ello, la propuesta es que las posibles unidades para la planificacion
subregional surjan de una combinacion de las unidades homogéneas y de las
funcionales. En definitiva, el tema queda completamente abierto sin que se pueda
saber en qué instancia y en qué momento se resolvera la cuestion. Esta
indefinicién resulta escasamente coherente con el objetivo explicito en la LOTA de
2009 de darle un nuevo impulso a la ordenacion territorial.

Otro de los rasgos destacables de la EOTA es el sesgo econdmico-sectorial,
en detrimento del territorial. Este hecho fue objeto de una interpelacién que
realizo el Grupo Parlamentario de Izquierda Unida al partido en el gobierno
(colacion Partido Popular-Partido Aragonesista) en la que le reprochaba la
falta de atencion e implicacion necesaria en los problemas territoriales,
fundamentalmente en la despoblacién. Decia el representante de Izquierda Unida
gue este tipo de problemas territoriales deben afrontarse y resolverse desde la
Ordenacion del Territorio. El entonces consejero de Politica Territorial e Interior (el

18 Se conforma asi un extensisimo (mas de 1.100 paginas) y exhaustivo documento, de afan totalizador. La
documentacion completa de la EOTA esta organizada en tres tomos. El primero de ellos, de 178 paginas
recoge los objetivos y estrategias y las normas que se crearon para algunos de ellos. El segundo tomo, de
376 paginas, esta compuesto por los analisis pormenorizados de los siguientes aspectos: infraestructuras,
sistema de asentamientos, espacios funcionales y homogéneos, riesgos naturales o inducidos y contexto
territorial. Para cada uno de ellos desarrolla también un apartado de objetivos generales, otro de tendencias y
retos y, por udltimo, un analisis DAFO. Un tercer tomo, de 274 paginas, esta dedicado exclusivamente al
sistema de indicadores para el seguimiento y evaluacion. A los tres tomos hay que afadir el Informe de
Sostenibilidad Ambiental (286 paginas) y la Memoria Ambiental (14 paginas). Un documento resumen de 124
paginas permite acercarse a los contenidos esenciales del instrumento.

19 pirineo, Somontano del Pirineo, Depresion Central, Somontano del Ibérico y Sistema lbérico.
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Sr. Suéarez Ortiz) respondié dejando claro el pensamiento que subyace a la
Estrategia, que no era otro que la preeminencia que se le concede a la actividad
econdémica como organizadora natural del territorio?°.

Tanto si existe una deriva de la Ordenacion territorial como si no, no es dificil
entender la naturaleza y contenidos de la EOTA si los interpretamos en su
contexto. Para ello hay que tener en cuenta que entre la LOTA (2009) y la EOTA
(2014) se vivieron los aflos mas crudos de la crisis econdmica mundial. Los
efectos de la crisis agudizaron algunos de los problemas territoriales de Aragon:
los desequilibrios intra-regionales, la despoblacion o la macrocefalia de la capital
aragonesa se incrementaron. Y es que veintidés afios después de la aprobacion
de la LOTA, que ya intentaba dar respuesta a los problemas demogréaficos y
socioecOmicos de la region, la situacion, lejos de mejorar, habia empeorado
(Martinez, Loépez y Portolés, 2014)?.. En este contexto, la EOTA puede
entenderse como la voluntad, aparentemente decidida, de reconducir una politica
de OT que ha sido incapaz de crear instrumentos capaces de resolver los
problemas que constituyen en cuello de botella, que atascan en gran medida
cualquier intento de planificar el futuro del territorio aragonés. La despoblacion y
los desequilibrios intrarregionales siguen amenazando a una region que ya
conoce el desencanto de una politica de OT de escasos resultados.

7. La actividad reciente: una nueva reforma de la LOTA y la
directriz demografica

Al inicio deciamos que el final de 2014 y el inicio de 2015 sefialan la inflexiébn que
da paso a un periodo mas activo en la OT de la C.A. Como hemos visto, a finales
de 2014 se aprobaron la reforma de la LOTA y la EOTA. Menos de un afio mas
tarde se promulgo (tras el ascenso al gobierno del Partido Socialista) el Decreto
Legislativo 2/2015, de 17 de noviembre, que aprob6 el Texto Refundido de la Ley
de Ordenacion del Territorio de Aragon. Este acto de sistematizacion, aclaracion y
armonizaciéon de la normativa era una prerrogativa que la Ley de Ordenacion de
2009 concedio al Gobierno de Aragon. Entendemos, por tanto, esta accion politica
como una ratificacion por parte del nuevo gobierno del contenido de la LOTA y de
su modificacion. Desde finales de 2015 a la actualidad, el Gobierno de Aragon ha
aprobado dos normas importantes, muy proximas en el tiempo. En febrero de

20 Al final, si hacemos el resumen de todo esto, sefior Romero, coincidiremos usted y yo, aunque tenemos,
ideoldgicamente, distancias importantes, pero coincidiremos en una que es muy importante: si no hay
actividad econémica en un territorio determinado, evidentemente, no puede ganarse en poblacién; luego, por
tanto, lo fundamental es la generacion de actividad econdémica. Y si se gana en poblacion, evidentemente, se
gana también en equipamientos. Por tanto, actividad econdmica, poblacidon, equipamientos: esto,
evidentemente, tiene mucho que ver el uno con el otro y el otro con el uno.

Por tanto, el gran planteamiento es la actividad econémica y, evidentemente, aqui, en la EOTA, hay, si usted
repasa, programas concretos en materia de lucha contra la despoblacion y, por tanto, fomentando el empleo
para colectivos concretos: emprendedores, teletrabajo, ocupabilidad femenina, jovenes... (Cortes de Aragon,
2014 Interpelacion nim. 95/14)

21 Distintas fuentes indican que desde 2013 se estaria produciendo una recuperacion notable de la economia
aragonesa. Los datos del BBVA Research sefialan que la economia de Aragon podria haber crecido un 3,2%
en 2017 y que se prevé un crecimiento en torno al 2,4% en 2018 y 2019. Esta misma fuente indica también el
desequilibrio intrarregional de la economia. https://www.bbvaresearch.com/wp-
content/uploads/2018/03/Presentacion-Situacion-Aragon-2018 vf.pdf La informaciéon disponible sobre renta
mas reciente es de 2015. Los datos siguen revelando diferencias muy importantes entre comarcas. Mientras
la Renta disponible bruta per capita media de Aragon era de 15.612€, la Jacetania disponia de 18.506€ y en
el Campo de Belchite la cifra descendia hasta los 8.275€. (Instituto Aragonés de Estadistica)
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2017 emiti6 un decreto-ley??> de modificacion del texto refundido de la LOTA.
Pocos meses mas tarde (en octubre) se aprobé la Directriz Especial de Politica
Demografica y contra la Despoblacion?3.

La modificacion de la LOTA de 2015 es minima (afecta a solo dos articulos de la
ley) pero es también significativa y, sobre todo, acorde al rumbo cada vez méas
manifiesto de la politica de ordenacion, consistente en facilitar en todo lo posible
la tramitacion y puesta en marcha de los Planes y Proyectos de Interés General.
El texto del Decreto es suficientemente revelador:

En el actual contexto econémico, todavia volatil y en el que Aragén es un lugar
atractivo para la inversion y la implantacion de empresas, la puntual modificacion
del marco regulatorio que permite agilizarlas debe tener lugar con la mayor
urgencia posible para permitir su aplicacion inmediata a planes y proyectos. No
puede perderse vista que la implantacién de actividades que se llevan a cabo a
través de este tipo de planes y proyectos tiene una transcendencia y un impacto
territorial y econdmico sustancial, decisivo para el equilibrio territorial y el
desarrollo de Aragén que precisamente lo justifican. Por ello, en este momento
resulta urgente la adopcion de medidas extraordinarias adecuadas que faciliten la
aprobacion, implantaciéon y desarrollo de estas grandes actuaciones de impacto
territorial, que responden a prioridades determinadas por la planificacién e impulso
de la actividad econdémica en Aragon, sobre la base de la planificacion general de
la actividad econdmica establecida por el Estado. La omision de estas medidas
podria poner en grave riesgo la capacidad efectiva de respuesta de la
Administracion de la Comunidad Auténoma a concretas demandas de
implantacion empresarial en nuestro territorio o subordinarlas a vaivenes
especulativos o incertidumbres que cualquier empresa, légicamente, trata de
rehuir.

La directriz de caracter demografico fue una actuacion larga e intensamente
reclamada por diferentes partidos politicos y por numerosos agentes de la
sociedad civil. Ha sido un tema recurrente, que tomo fuerza renovada cuando se
iniciaron los tramites de la EOTA,; la actividad parlamentaria muestra que el tema
se abordé en numerosas ocasiones?4.

La Directriz es un documento muy extenso de dos tomos. El primero de ellos, la
memoria, consiste en un estudio pormenorizado que trata la cuestion demografica
desde todos los angulos de la actividad socio-economica, cultural, ambiental y
tecnoldgica. El segundo tomo, recoge un total de 380 estrategias y medidas que
recorren todos los ambitos de la politica socioecondmica, cultural, educativa, etc.

Con respecto a la naturaleza de la Directriz, es el propio documento, en la
introduccioén, el que nos proporciona las pistas fundamentales, que adelantamos,
es fundamentalmente estratégica. Y es que, una vez mas, los autores deben
aclarar que, “Aunque el Decreto Legislativo 2/2015 que regula su contenido prevée
la inclusién de un documento de Normas, esta Directriz se plantea con un caracter
fundamentalmente estratégico en el que las referencias normativas que contiene

22 DECRETO-LEY 1/2017, de 3 de febrero, del Gobierno de Aragén, por el que se modifica el texto refundido
de la Ley de Ordenacién del Territorio de Aragon.

23 DECRETO 165/2017, de 31 de octubre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba la Directriz
Especial de Ordenacion Territorial de Politica Demografica y contra la Despoblacion.

24 Una muestra de la actividad politica en torno al tema se puede encontrar en la pagina web del Diario de las
Cortes de Aragon, concretamente en la seccién dedicada a la Comision de Vertebracion del Territorio,
Movilidad y Vivienda, Antecedentes parlamentarios, VIl Legislatura.
http://ecomisiones.cortesaragon.es/index.php?option=com_content&view=article&id=2445%3Aordenacion-
territorio&catid=275&Itemid=5
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consisten, sobre todo, en propuestas de modificacion que afectan a ambitos
competenciales, como son las Cortes de Aragon o el Parlamento espafiol, que
rebasan la capacidad reguladora del Gobierno de Aragon.” (DECRETO 165/2017,
Tomo |. Memoria, p. 10).

Los tres rasgos que hemos comentado recuerdan extraordinariamente a la
Estrategia de Ordenacion Territorial. La extension del documento, el largo listado
de estrategias y medidas para desarrollar la Directriz y el hecho de que, otra vez,
casi haya desaparecido el apartado de normativa que determinaba la ley que
dictaba su creacién. Y es gque, nuevamente, hay que concluir que estamos ante
un despliegue de buenas intenciones, que seria impecable si no fuera porque
tanto las medidas como las estrategias —agrupadas en 15 ejes tematicos-
transitan de la mas absoluta vaguedad e indefinicion a las propuestas cuyas
viabilidad ni se plantea; porque un buen numero de las medidas y estrategias
exigirian la realizacion de planes especificos, coordinados y de elevado costo. La
tabla resumen que incluye desde la pagina 123 del tomo Il de Estrategias y
Medidas permite hacerse una idea de lo que decimos. Con todo, los mas
asombroso de este decreto lo encontramos en la norma que dice que el Gobierno
de Aragon debera redactar un Plan de Gestion Especifico para el desarrollo de la
Directriz?®. Eso si, en esta ocasion no fija ninguna fecha.

Acabaremos este apartado mencionando una cuestién, quizds, anecdoética pero
también significativa. Se trata del discurso que pronuncié el actual presidente del
gobierno autondémico (Javier Lamban) durante el debate del estado de la
comunidad, el 13 de septiembre de 20172%. En una larguisima alocucién, en la
gue el Sr. Lamban fue mencionando una a una todas las realizaciones en materia
de desarrollo economico, de igualdad, de educacion, de sanidad, etc. solo
menciono la directriz del Camino de Santiago como herramienta para el desarrollo
de los municipios afectados. Ninguna mencién a la necesidad de ordenar y
planificar, como conjunto, la totalidad del territorio aragonés. Ninguna mencion
tampoco a la EOTA como herramienta de planificacion general. Un poco
paraddjico, teniendo en cuenta que fue este gobierno el que aprob6 en 2017 la
altima modificacion de la LOTA.

8. Conclusiones

La politica de OT en la C.A. de Aragdén ha pasado por dos etapas bien
diferenciadas. La primera se extiende desde la aprobacion de la primera Ley de
Ordenacion del Territorio de 1992 hasta la promulgacion de la segunda, en 2014.
El andlisis de las normas e instrumentos de ordenacion muestra que durante la
primera de las etapas Aragdn apostdo con seriedad por la creacidon de una
legislaciébn marco y de unos instrumentos de desarrollo. Aunque desde el principio
la politica ordenadora de esta C.A. fue de caracter menos normativo que el de
otras C.C. A.A. (Pais Vasco o Catalufia, por ejemplo) se doté de potentes
herramientas para la planificacion, la gestion y la coordinacion. Pese al esfuerzo,
las realizaciones fueron muy escasas y durante mas de dos décadas el aparato
legislativo desplegado por el gobierno aragonés tuvo escaso o nulo desarrollo. De

25 La norma esta incluida en el Eje de Desarrollo 8. Gobernanza-Financiacion. DECRETO 165/2017, Tomo |I.
Estrategias y Medidas, p. 87.

26 El discurso integro se puede consultar en https://www.heraldo.es/noticias/aragon/2017/09/13/discurso-
integro-javier-lamban-las-cortes-1196485-300.html|
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poco sirvio una LOTA, en principio impecable, pensada para impulsar tanto la
elaboracion de los instrumentos de ordenacién como su ejecucion. Pese a los
escasos logros de la primera etapa, el analisis retrospectivo de las politicas y
realizaciones en materia de OT de Aragén, junto con la lectura de un buen
namero de actas de las sesiones del parlamento regional, permiten concluir que
en esta C.A. ha existido un debate politico intenso y un elevado interés por la OT.
Cuestion diferente es que la falta de acuerdos politicos, los enfrentamientos o la
preferencia de los partidos en el gobierno por acciones politicamente beneficiosas
hayan impedido el desarrollo y ejecucion de los instrumentos previstos por las
leyes marco de ordenacion.

En una segunda etapa, iniciada en 2014, Aragdén ha dado un nuevo impulso a su
politica de OT. De 2014 a 2017 aprobd la modificacion de la LOTA, aprobo
después el texto refundido que sistematizaba, aclaraba y armonizaba la normativa
de OT, promulgé la EOTA vy la directriz de politica demogréfica y despoblacion.
Ahora bien, resulta igualmente innegable que estas ultimas realizaciones han
profundizado casi exclusivamente en la linea de una planificacion estratégica y de
impulso a la actividad econdémica y han “aparcado” la ordenaciéon territorial
estructural y reguladora que prometian la Ley de Ordenacion del Territorio de
1992 y la de 2009.

No se trata, en absoluto, de poner en duda la idoneidad y necesidad de las
medidas de impulso economico como motor del desarrollo socioeconomico,
demografico y de equilibrio territorial. Por otra parte, es cierto que la tendencia a
la flexibilidad y a la orientacion estratégica de la OT no es exclusiva de Aragon. Es
precisamente eso, una tendencia generalizada y entendida, en general, como via
idonea para adaptarse y hacer frente al mundo cambiante y complejo que ha
surgido de los procesos de globalizacion, cambio demografico, crisis financiera y
competitividad. Lo que preocupa y falta es lo que se ha desentendido, es decir, la
planificacion territorial que defina, dirija y regule la utilizacion del territorio, que
garantice un desarrollo equilibrado del mismo y que ordene la implantacion y el
impacto territorial de la actividad sectorial. Y es que resulta inevitable la sensacion
de que el Gobierno de Aragén hubiera renunciado a la ordenacion sistematica de
su territorio y al establecimiento de las determinaciones que regulen la actividad
con incidencia territorial. Esto es al menos lo que se concluye cuando se analiza
la evolucion de la LOTA y de los instrumentos de OT vy, por supuesto, cuando se
reflexiona sobre la ausencia de directrices zonales y sobre la preeminencia
creciente de instrumentos como los Planes y Proyectos de Interés General. Nos
vienen a la memoria las palabras del profesor Bielza en 2015: “el territorio se
quiere ordenar conciliando so6lo ecologismo y economicismo”.

A estas alturas, quizas sea ingenuo seguir pensando que en un momento
histérico marcado por la rapidez de los cambios y la preeminencia del liberalismo
econdémico, un solo departamento gubernamental (el que dispone de las
competencias de OT) pueda o deba tener atribuciones o crear normas que
afectan a la amplia gama de actividades con repercusion territorial. Ahora bien, si
esto puede ser una ingenuidad, una utopia o un error ¢ Cual es la alternativa para
impulsar la ordenacion de territorios cohesionados, funcionalmente integrados y
articulados, racionalmente utilizados, sostenibles (ambiental, econdmica vy
socialmente) en los que la actividad economica y las reglas de un mercado libre
no impongan sus propias leyes de ordenacion? Creemos que el Gobierno de
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Aragon tiene una tarea pendiente en este sentido. Seguir afirmando que seran
una directrices que no tienen visos de ver la luz las encargadas de dirigir la
politica territorial no puede sino contribuir al desprestigio de una teoria y practica
tan esencial como es la ordenacion territorial/ de la OT en esta C.A..
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AREA A. LA ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL
TERRITORIO CARA AL HORIZONTE DEL 2030

Tres cuestiones juridicas de actualidad en las politicas territoriales
cantabras

RESUMEN

La presente ponencia se centra en aunar las principales cuestiones sobre las que
viene trabajando Cantabria actualmente en el desarrollo de su politica territorial.
Aspectos como el nuevo marco legislativo en ordenacion del territorio y urbanismo
que se viene elaborando, la tramitacion del instrumento cumbre de la planificacion
territorial de esta Comunidad Auténoma, tras casi dos décadas desde su prevision
a nivel legislativo, el Plan Regional de Ordenacidén Territorial, o las recientes
modificaciones en el Plan de Ordenacion Litoral, muestran el impulso que se
viene dedicando a la ordenacion territorial por parte de esta Comunidad
Auténoma.

ABSTRACT

The present paper focuses on combining the main issues on which is currently
working Cantabria in the development of its territorial policy. Aspects such as the
new legislative framework in management of the territory and urban planning
which comes prepared, the processing of the Summit of the territorial planning of
this Autonomous Community instrument, after almost two decades from its
forecast at the legislative level, the Regional Spatial Development Plan, or the
recent modifications in the coastal management Plan, show the impulse that is
dedicated to the regional planning by this Autonomous Community.

PALABRAS CLAVE
Ordenacion del territorio, planificacion territorial, litoral, legislacion, Cantabria.

KEYWORDS
Land planning, territorial planning, coast, legislation, Cantabria.
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1. INTRODUCCION

El objeto del presente trabajo es poner sobre la mesa las principales novedades
que, en el desarrollo de las politicas territoriales, vienen teniendo lugar
actualmente en la Comunidad Autbnoma de Cantabria, desde una perspectiva
fundamentalmente juridica.

Cantabria, fue una de las primeras Comunidades Autonomas en dotarse de un
marco legislativo en ordenacion del territorio. Con la Ley 7/1990, de 30 de marzo,
de Ordenacion Territorial de Cantabria, venia a desarrollar la competencia
exclusiva asumida sobre la materia en virtud de lo previsto por el art. 148.1.3° de
la Constitucién Espafiola e incorporada en su Estatuto de Autonomia. El art. 24.3.
de la Ley Organica 8/1981, de 30 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para
Cantabria, reconocia la competencia exclusiva de la Comunidad Autbnoma en
“ordenacion del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda”.

Tras apenas una década de vigencia, fue aprobado el que continda siendo el
marco legislativo vigente, y que derogaba expresamente el anterior, la Ley
2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del Suelo
en Cantabria. Cuando han transcurrido més de tres lustros, Cantabria se
encuentra inmersa en la tramitacién de un nuevo cuerpo legal. Esta constituye la
primera de las cuestiones a que responde el presente trabajo, el apunte de
algunas de las principales notas del nuevo marco legislativo de la Comunidad
Auténoma.

A nivel instrumental, Cantabria no se ha caracterizado precisamente por su
celeridad en dotarse de instrumentos de planificacion territorial. No seria hasta el
afio 2004 cuando tuviera lugar la aprobacion del primero, el Plan de Ordenacién
del Litoral de Cantabria, aprobado mediante Ley 2/2004, de 27 de septiembre. En
2010, con el Decreto 62/2010, de 30 de septiembre, seria aprobado otro de los
instrumentos de ordenacion territorial previstos como tal en la Ley 2/2001, las
Normas Urbanisticas Regionales. Como particularidad en este ultimo, cuestion a
la que ya nos hemos referido en RANDO, 2019a, su caracter mas urbanistico que
propiamente de ordenacion territorial, cuestién reconocida por la propia Ley
2/2001 cuando sefiala en su exposicion de motivos que, pese a su inclusion en el
capitulo dedicado a la ordenacion territorial, tiene un caracter mas urbanistico,
previendo tipologias, usos y contenidos urbanisticos.

Muy significativo que, proxima a cumplir dos décadas de vigencia la Ley 2/2001,
todavia no haya visto la luz el instrumento llamado a establecer el modelo
territorial para el conjunto autonémico, esencial para el desarrollo de las politicas
territorial en esta Comunidad Autonoma. Nos referimos al Plan Regional de
Ordenacion Territorial cuya funcion es, precisamente y conforme a la Ley 2/2001,
“identificar las pautas generales del desarrollo de la Comunidad Autonoma, fijar
las directrices para la ordenacion del territorio, establecer las prioridades de la
accion economica gubernamental en el ambito de las infraestructuras y definir el
modelo territorial deseable a proporcionar a las demas Administraciones Publicas
para el ejercicio de sus respectivas competencias”. En suma, como indicabamos,
establecer las bases y el modelo territorial de referencia para el conjunto
autonoémico sobre el que desarrollar de manera coherente la ordenacién territorial.
Precisamente, el Plan Regional de Ordenacion Territorial, que en la actualidad se
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viene redactado por parte de Cantabria, contando con alguna documentacion
publicada, constituye el segundo aspecto a abordar en el presente trabajo,
centrado Unicamente en identificar sus elementos esenciales y el modelo que
plantea.

Por altimo, el instrumento clave, incluso, como se indicaba, el Gnico con el que se
entiende se encuentra dotada Cantabria en materia de planificacion territorial
hasta el momento, es el Plan de Ordenacion Litoral, centrado en uno de los
ambitos que mayores presiones soporta, el constituido por la totalidad del espacio
litoral integrado por el territorio de los 37 municipios costeros de Cantabria,
excluyendo de su ambitos los suelos clasificados como urbanos o urbanizables
con Plan Parcial aprobado o las areas sometidas a algun régimen especial de
proteccion por tratarse de algun espacio natural protegido o por contar con un
Plan de Ordenaciéon de los Recursos Naturales en vigor. Se decia que se trata de
un instrumento esencial para esta Comunidad Autdbnoma y ello, esencialmente,
por dos motivos, por un lado, por el objetivo que persigue, asegurar una
proteccion efectiva e integral para el area costera, fijando criterios unitarios para el
conjunto que planifica y, por otro, por el acierto de Cantabria de priorizar en el
desarrollo de su politica territorial la planificacion del espacio litoral, siendo
ademas una de las Comunidades Autbnomas que mas tempranamente apostd
por ello. Transcurridos tres lustros desde la entrada en vigor del Plan de
Ordenacion Litoral, es muy necesario realizar siquiera una breve reflexion, acerca
de las principales modificaciones que han tenido lugar.

Tal y como se titula, el trabajo se centra en estas tres cuestiones en la medida en
gue se entiende constituyen los temas de mayor actualidad de las politicas
territoriales cantabras, sin perjuicio de otras tantas que también por su interés
seria adecuado abordar, pero que excederia el objetivo del presente. Como nexo
comun en los aspectos a abordar, tratarse de cuestiones en las que se viene
trabajando por parte de la Comunidad Autbnoma y sobre los que Unicamente se
trata de hacer un breve analisis en base a documentos (en el caso del
Anteproyecto de Ley de Ordenacién del Territorio y el Plan Regional de
Ordenacion Territorial) que ni siquiera son aun definitivos a la par que,
precisamente por la oportunidad temporal que ello constituye, tratar de hacer
algunas humildes aportaciones.

2.  ANTEPROYECTO DE LA LEY DE ORDENACION DEL
TERRITORIO DE CANTABRIA

Se destacaba anteriormente que Cantabria se encuentra en la actualidad inmersa
en dotar a la Comunidad Autbnoma con un nuevo cuerpo legislativo en materia de
ordenacion territorial. Sin duda, el marco legislativo de cualquier Comunidad
Auténoma se instituye en la piedra angular sobre la que desarrollar su politica
territorial, de ahi el interés de conocer las principales previsiones de la nueva ley.

En primer lugar, se ha de destacar que el documento sobre el que se realiza el
presente es el Anteproyecto de la Ley Ordenacion del Territorio y Urbanismo de
Cantabria (publicado en la pagina web de la Direccion General de Ordenacion del
Territorio y Evaluacion Ambiental Urbanistica de la Consejeria de Universidades e
Investigacion, Medio Ambiente y Politica Social del Gobierno de Cantabria,
conforme a la versiéon publicada en su ultimo acceso el dia 12 de enero de 2019),
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por tanto un documento cuyas previsiones ha de tomarse con la cautela debida
por las modificaciones que en fase de tramitacion pueda tener. Significativo, como
su propio nombre ya nos adelanta, que se continua apostando por legislar
conjuntamente dos competencias tan estrechamente vinculadas como son la
ordenacion del territorio y el urbanismo, tal y como ya tuviera lugar en la ley aun
vigente, la Ley 2/2001.

Como aspectos fundamentales del anteproyecto, de los siete titulos que lo
integran, es el titulo | el que centra propiamente la regulacion de la ordenacion
territorial. Aqui ya se encuentra una de las principales diferencias con su
antecesora, cuyo titulo | esta dedicado a regular conjuntamente los instrumentos
de ordenacion, tanto de planificacién territorial como urbanistica.

2.1. Novedades en los instrumentos de planificacion territorial

Al igual que la Ley 2/2001 y que la mayoria de cuerpos legislativos desarrollados
por las diferentes Comunidades Autbnomas, el anteproyecto de ley se centra casi
en exclusiva en la planificacion territorial.

La Ley 2/2001 establece tres instrumentos de planificacion territorial: el Plan
Regional de Ordenacion Territorial, las Normas Urbanisticas Regionales y los
Proyectos Singulares de Interés Regional. Esta regulacion ha de completarse con
la prevision contenida en su disposicion adicional cuarta que recoge el Plan de
Ordenacion del Litoral, limitandose a fijar su objeto, las funciones particulares que
se le atribuyen al instrumento, el contenido sustantivo y documental, asi como su
ambito territorial.

Por su parte, el anteproyecto de la nueva ley mantiene los instrumentos indicados,
pero junto a ellos, incorpora nuevas categorias. De esta forma, el articulo 16
sefiala como instrumentos de planificacion territorial, los siguientes: Plan Regional
de Ordenacion Territorial, Plan de Ordenacion del Litoral, Normas Urbanisticas
Regionales, Planes Territoriales Parciales, Planes Territoriales Especiales y
Proyectos Singulares de Interés Regional.

Como principales novedades destacar dos. Por un lado, se incorpora al articulado
del cuerpo legal el Plan de Ordenacion del Litoral y por otro, se crean dos nuevos
instrumentos: los Planes Territoriales Parciales y los Planes Territoriales
Especiales.

La regulacién del Plan de Ordenacion del Litoral, en adelante POLC, ocupa un
anico precepto, el art. 20, dedicado a regular su finalidad y funciones. En sintesis
se centra en tres puntos, la finalidad del POLC “... en atencion a las
peculiaridades y especial singularidad de la zona costera y con la finalidad de
proceder a su proteccion integral y efectiva, fijara las directrices de ordenacion
territorial de la franja o zona costera, de acuerdo a la delimitacion establecida al
efecto”, los objetivos y el caracter del POLC en cuanto instrumento de
planificacion territorial regional y con idénticos efectos a los previstos para el Plan
Regional de Ordenacion del Territorio. En sintesis, el precepto transcribe la
previsién ya contenida en la disposicion adicional cuarta de la Ley 2/2001, si bien
omite el contenido sustantivo y documental del mismo asi como el ambito del
plan.
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Particular interés reviste la inclusion en la legislacion cantabra en ordenacion
territorial de instrumentos destinados a planificar ambitos inferiores al regional en
desarrollo del instrumento regional. Esta cuestién ha estado presente desde sus
origenes en la practica totalidad de Comunidades Autonomas que, aun con
diferentes denominaciones, generalmente han centrado la categorizacién de sus
planes territoriales en atencién al ambito regional o subregional a planificar.
Algunos ejemplos, sin &nimo de exhaustividad, Andalucia (Plan de Ordenacioén del
Territorio de Andalucia y Planes de Ordenacion del Territorio de ambito
subregional), Asturias (Directrices Regionales de Ordenacién del Territorio y
Directrices Subregionales de Ordenacion del Territorio), Baleares (Directrices de
Ordenacion Territorial y Planes Territoriales Insulares), Canarias (Directrices de
Ordenacion y Planes Insulares de Ordenacion), Castilla y Ledn (Directrices de
Ordenacién Territorial y Directrices de Ordenacion de ambito subregional), o
Navarra (Estrategia Territorial y Planes de Ordenacion Territorial). Como
curiosidad, reciben idéntica denominacién en Catalufia y Pais Vasco.

Con la denominacién de Planes Territoriales Parciales, el anteproyecto los define
como aquellos destinados a desarrollar de forma integral el Plan Regional de
Ordenacion Territorial en las &reas o zonas supramunicipales que éste delimite,
concretando para cada una de ellas los criterios especificos de ordenacion
establecidos. Como objetivos concretos, el art. 28.2 le atribuyen cinco:

- Desarrollar y completar determinados aspectos del Plan Regional de
Ordenacion Territorial. Asi mismo, podra adaptar el Plan Regional de
Ordenacion Territorial y modificar aquéllos aspectos no sustanciales del
mismo como consecuencia de la concrecion resultante del analisis
territorial afectado.

- Concretar los elementos basicos relativos a la organizacion y articulacion
de su ambito territorial comprendido en su ambito, y disefiar las
condiciones para su pleno alcance.

- Definir los objetivos, principios y criterios territoriales para las actuaciones
sectoriales supramunicipales de las Administraciones publicas, de modo
gue se ejecuten con caracter integrado.

- Coordinar la planificacion urbanistica municipal y la sectorial para el logro
de sus objetivos de sostenibilidad y accesibilidad universal.

- Proponer las medidas y proyectos concretos que contribuyan a alcanzar un
desarrollo territorial eficiente y racional.

También se regula en el articulo 29 del anteproyecto de ley, el procedimiento de
tramitacion para su aprobacion que adoptara la forma de decreto.

Junto a éstos también incorpora la legislacion cantabra como novedad los Planes
Territoriales Especiales que ya en la exposicion de motivos del anteproyecto son
presentados como “... desarrollo directo de las previsiones contenidas en el Plan
Regional de Ordenacion Territorial o en los Planes Territoriales Parciales, asi
como para la planificacion y ordenacion de recursos con una problematica
territorial comun en ambitos supramunicipales”. Se trata, a grandes rasgos, de la
creacion de un instrumento de planificacién territorial para, desde la ordenacién
territorial, atender a determinadas materias sectoriales con clara incidencia en el
territorio, de manera analoga a los creados por otras Comunidades Autonomas.
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En este sentido, ya en 2005, autores FERIA, RUBIO y SANTIAGO (2005),
destacaban como, junto a los dos instrumentos esenciales de ordenacion
territorial disefiados por la mayoria de Comunidades Autdnomas, centrados en el
ambito regional y subregional, las leyes autonémicas incorporaban “otras figuras e
instrumentos de planificacion de diferente naturaleza y contenido, de entre los
cuales conviene destacar dos grandes grupos por su interés... el primero de ellos
se refiere al conjunto de instrumentos y procedimientos mediantes los cuales las
leyes de ordenacion del territorio intentan canalizar la intervencién sectorial
(planes y proyectos) de clara incidencia territorial...”. De manera mas reciente,
FARINOS, ANDREY y DEL RIO (2015) también enfatizan en lo anterior al sefialar
que “... las leyes autondmicas también contemplan otras figuras e instrumentos
de planificacién: instrumentos y procedimientos para la intervencion sectorial
(planes y proyectos) de clara incidencia territorial y de caracter medioambiental.
Se trata de una planificacién que ha adquirido en los Ultimos tiempos enorme
importancia y no es infrecuente que se utilice en varias CCAA como sustitutiva de
los planes de escala subregional, por su mayor reconocimiento y operatividad...”

De esta forma, el articulo 30 del anteproyecto de ley se encarga de enumerar las
materias sectoriales concretas para las que se podran formular y aprobar Planes
Territoriales Especiales, en concreto: abastecimiento y saneamiento; ordenacion
de residuos; energia; infraestructuras de transporte y comunicacion; proteccion y
ordenacion de las zonas de montafia; proteccién del paisaje, recursos naturales y
medio rural; vivienda protegida de Cantabria; actividades productivas vy turisticas;
desarrollo rural y planificacion forestal; equipamientos educativos, sanitarios y
similares; zonas inundables. Ademas de esta relacion tasada de materias, la letra
l) del referido precepto, amplia la posibilidad de aprobacién de Planes Territoriales
Especiales a cualesquiera otras competencias autonomicas, asi dispone
“cualesquiera otros vinculados a las atribuciones y competencias de las
Consejerias del Gobierno de Cantabria”.

De igual forma, también se encarga el nhuevo marco legislativo, en el articulo 31
de la versidén de su anteproyecto, de regular el concreto procedimiento para la
elaboracion y tramitacion de este instrumento que adoptara la forma de decreto.

También propiamente en la tipologia de instrumentos de planificacion territorial,
incluye el anteproyecto los Proyectos Singulares de Interés Regional a los que
dedica una detallada regulacion. Asi, tras conceptuarlos como aquellos que
“tienen por objeto autorizar y regular la implantacioén sobre el territorio de usos y
actividades de especial trascendencia territorial que hayan de asentarse en mas
de un término municipal o que, aun asentandose en uno solo, transciendan de
dicho ambito por su incidencia territorial, econémica, social o cultural, su magnitud
0 sus singulares caracteristicas”, diferencia varias clases y categorias atendiendo
a su objeto, actuaciones de urbanizacion (que pueden incluir las de nueva
urbanizacién o la reforma y renovacion de la misma), la ejecucion de grandes
eguipamientos o areas publicas, y la implantacion de servicios o instalaciones de
especial importancia. Igualmente se contemplan las reglas para su implantacion
que, en principio, podra tener lugar “en cualquier clase de suelo” (art. 33); las
determinaciones que debe incluir (art. 34); y, el contenido documental (art. 35).
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2.2. Nivel organizativo y coordinacion interadministrativa

El titulo VIl esta dedicado a la organizacion administrativa y el régimen juridico, el
cual contiene, entre otros, la regulacion organica en materia de ordenacién
territorial, integrada por la Comisidon Regional de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo, y el Consejo de Ordenacion del Territorio y Urbanismo.

Previstos ya en la Ley 2/2001, tanto la Comision Regional de Ordenaciéon del
Territorio y Urbanismo, CROTU, (si bien inicialmente la ley crea por un lado, la
Comision Regional de Ordenacion del Territorio y por otro, la Comision Regional
de Urbanismo, son unificadas poco después en la Comision Regional de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo, creada como tal por la Ley 2/2003 de 23
de julio, de establecimiento de medidas cautelares urbanisticas en el ambito litoral
y creacion de la Comision Regional de Ordenacion del Territorio y Urbanismo)
como el Consejo de Ordenacion del Territorio y Urbanismo, COTU, se mantienen
en el anteproyecto del nuevo cuerpo legal.

La CROTU, 6rgano consultivo y de gestiébn en ordenacion territorial y urbanismo,
es regulada en el art. 309 y a la misma se le asignan, entre otras funciones, las de
aprobar inicialmente (art. 19.2) y provisionalmente (art. 19.4) el Plan Regional de
Ordenacion Territorial;, asi como la aprobacion de idénticas fases de tramitacion
de las Normas Urbanisticas Regionales (art. 25.1.b) y c)), de los Planes
Territoriales Parciales (arts. 29.d) y e)), los Planes Territoriales Especiales (arts.
31.4y 5) y de los Proyectos Singulares de Interés Regional (art. 39.2 y 4).

Por su parte, el COTU, adscrito a la Consejeria competente en materia de
ordenacion territorial, es el érgano consultivo y de participacion en materia de
ordenacion territorial y urbanismo. Como funciones principales, el art. 310 del
anteproyecto que es el que contiene su regulacion, le asigna en el aptdo. 2 el de
“evacuar los informes que el Presidente someta a su consideracion y, en
particular, los proyectos de reglamentos de desarrollo de esta Ley y los Planes y
Normas de Ordenacién Territorial”.

3. PLAN REGIONAL DE ORDENACION TERRITORIAL DE
CANTABRIA

Como se indicaba con anterioridad, una de las asignaturas pendientes en materia
de ordenacion del territorio de Cantabria, era dotar al conjunto autondémico de un
instrumento de planificacion territorial que, entre otras cuestiones, concretase el
modelo territorial propuesto.

Previsto ya en la Ley 2/2001, el Plan Regional de Ordenacién Territorial de
Cantabria, en lo sucesivo PROT, es, en sintesis, el instrumento dirigido a
establecer la planificacion territorial del conjunto autondmico. Regulado en los
arts. 12 a 18 de la Ley 2/2001, al PROT se le atribuye la funcion de establecer las
pautas generales y las directrices para el logro del modelo territorial que ha de
proponer para la Comunidad Auténoma.

Pese a las aparentes viscitudes en su culminacién, como ya han puesto de

manifiesto autores como DELGADO, 2011, casi dos décadas después, el PROT
parece que avanza para convertirse en una realidad. Si bien es preciso aclarar
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que el plan se encuentra en tramitacién por lo que la documentacion empleada
para su analisis es la Ultima publicada, denominada “Proyecto del Plan Regional
de Ordenacion Territorial (PROT abril 2018), preparado para ser sometido a la
aprobacion inicial de la CROTU”, en la pagina web de la Direccion General de
Ordenacion del Territorio y Evaluacion Ambiental Urbanistica de la Consejeria de
Universidades e Investigacion, Medio Ambiente y Politica Social del Gobierno de
Cantabria (http://www.territoriodecantabria.es/participacion-ciudadana/prot ultima
consulta_27/01/2019).

3.1. Contenido documental

En sintesis, el contenido documental del PROT se conforma por el anteproyecto
de ley y el documento propiamente en que se plasma el PROT, integrado a su vez
por la Memoria, la Normativa y la Cartografia del plan.

El anteproyecto de ley del PROT se conforma por 45 articulos, 3 disposiciones
adicionales, 5 disposiciones transitorias, 1 disposicion derogatoria y 3
disposiciones finales. Por su caracter de disposicion legal se instituye en el marco
de obligada referencia del plan.

Ademas del titulo I, dedicado a las disposiciones generales y en el que se
regulan, entre otros, su objeto, finalidad, ambito, carécter vinculante de la
normativa, asi como la vigencia, revision, modificacion y actualizacion del plan, el
titulo II, regula el desarrollo del PROT. Significativo en el mismo, como sefiala el
art. 13, la atencion prestada a lo que denomina “planificacibn en cascada”,
entendiendo por tal no sélo los instrumentos de planificacion territorial que
desarrollen en PROT, sino también el planeamiento sectorial y urbanistico, a los
gue posibilita que puedan concretar las previsiones contenidas en el PROT para
adecuarlas a la realidad territorial pero sin oponerse al mismo. Este titulo incluye
los instrumentos incorporados ex novo en el anteproyecto de Ley de Ordenacién
del Territorio de Cantabria, y cuya finalidad esencial es desarrollar el PROT, esto
es los Planes Territoriales Parciales y los Planes Territoriales Especiales. A
ambos dedica una pormenorizada regulacién que, en determinados preceptos,
coinciden literalmente con la regulacién del citado anteproyecto, concretando,
ademas, otras cuestiones.

Por su parte, el titulo 11l esta dedicado a regular lo que denomina “ordenacion de
los desarrollos urbanisticos” y en el mismo se regulan cuestiones que no son
desconocidas para esta Comunidad Autdbnoma (ya previstas en la Ley 2/2004, de
27 de septiembre, del Plan de Ordenacién Litoral), tales como la capacidad de
carga, la capacidad de acogida o el informe de impacto territorial, entre otros. Por
altimo, es el titulo IV el encargado de regular la “gestion y seguimiento” del PROT.
Como cuestiones significativas relativas a la gestion del PROT, la remision a los
sistemas de actuacion urbanistica para la gestion del plan y la consecucion de los
objetivos territoriales previstos en el mismo (art. 36) o la “financiacion de la
gobernanza” (art. 38) en el que se obliga a que los planes y proyectos regionales
de desarrollo territorial incluyan un informe de sostenibilidad econémica en el que
se justifique la disponibilidad de los recursos necesarios para Su ejecucion
mediante los mecanismos de cooperacion previstos en la legislacion de régimen
local. Para el seguimiento del PROT, el anteproyecto distingue entre
instrumentos, documentos e indicadores. Como instrumentos se establecen dos,
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un Plan de seguimiento (art. 39) y el Sistema de Informacion Territorial (art. 40),
junto a ellos se sefalan tres documentos, la Memoria de Gestion del PROT (art.
41), el Informe de Indicadores de Seguimiento (art. 42) y Seguimiento de la
planificacion territorial de desarrollo (art. 43). Por dltimo, como indicadores, se
fijan el Sistema de Indicadores (art. 44) y los Indicadores de seguimiento (art. 45).

Por su parte, la documentacion del PROT, como se apuntaba y como establece la
propia Ley 2/2001 en su art. 13, se integra por la Memoria (formada por dos
partes, una dedicada al diagndstico territorial del ambito y otra a la Memoria de
Ordenacion, en la que se establece el modelo territorial y se desarrolla cada uno
de los componentes del mismo); la Normativa en la que se fijan las
determinaciones del PROT en funcién de su vinculacion (distinguiéndose entre
normas, criterios, recomendaciones y objetivos), e integrada por seis titulos (el
primero dedicado a los principios y elementos del modelo territorial y los
sucesivos a la regulacion pormenorizada de los componentes del modelo) y tres
anexos. Por ultimo, la cartografia se compone de diferentes planos estructurados
en dos partes: modelo territorial y gestion territorial.

3.2. Modelo territorial

El modelo territorial que plantea el PROT parte, como expresamente recoge el
documento, de hacer suyas las lineas fundamentales de la politica territorial de la
Union Europea, convirtiéndolas en principios generales de la ordenacion territorial
en Cantabria. En coherencia con ello, parte de dos premisas: el desarrollo de un
sistema equilibrado y policéntrico de ciudades que busca redefinir las relaciones
entre el ambito rural y el urbano, mediante un acceso equitativo a las
infraestructuras, redes de servicio y conocimiento; y, la proteccion del medio
natural y la gestion el patrimonio. A partir de lo anterior, el plan enfatiza en que
sus objetivos se dirigen “hacia la eficiencia ambiental, ligada a la resiliencia
territorial y la cohesion social, en términos de bienestar y calidad de vida en
condiciones de igualdad”.

Sobre dichas premisas, plantea lo que denomina “orientaciones estratégicas”,
entre otras, propone definir un modelo territorial que actie como catalizador de los
procesos de transformacion econdmica y territorial deseables para el futuro; dotar
a la Comunidad Autonoma del marco de planificacién que oriente la implantacion
espacial de las actividades y uso hacia la sustentabilidad; mejorar la posicion de
Cantabria en el contexto estratégico espafol y europeo; o, estructurar y
reequilibrar el territorio regional, potenciando la escala intermedia y promoviendo
la consolidacion de la estructura en red del sistema de asentamientos. De igual
forma, el PROT define sus propios “objetivos territoriales” organizados en tres
elementos interrelacionados: asentamientos, actividades y ambitos para la
ordenacion supramunicipal; dotaciones de equipamientos e infraestructuras,
accesibilidad y movilidad; y, recursos patrimoniales y paisajes. Para cada uno de
estos ejes establece un conjunto de objetivos generales y especificos.

En realidad, los anteriores constituyen los elementos fisicos y funcionales que se
engloban en cada uno de los tres ejes fundamentales en que se organiza el
modelo territorial definido por el PROT: organizacion territorial, vertebracion
territorial y patrimonio territorial. En sintesis, se trata de fijar unos ejes
estructurantes y a partir de aquéllos atender a cada uno de los elementos que lo
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configuran, como sefala el PROT, “aunque el modelo territorial tiene un caracter
integral, para su interpretacion y comprension se organiza en una serie de ejes
fundamentales, que a su vez se descomponen en los elementos fisicos y
funcionales mas relevantes que lo integran, aquellos elementos estructurantes
que en mayor medida condicionan y ordenan las actividades humanas en el
territorio”.

De esta forma se plantea lo que el PROT denomina un “modelo 3x3”, estructurado
en torno a tres ejes principales y cada uno integrado por tres elementos:
organizacion territorial (sistema de asentamientos, sistema econdmico Yy
productivo, areas territoriales intermedias); vertebracion territorial (equipamientos,
redes de infraestructuras, accesibilidad y movilidad sostenible); y, patrimonio
territorial (patrimonio natural, patrimonio cultural y paisaje).

3.2.1. Organizacion territorial

La organizacion territorial esta conformada por aquellos elementos que definen
los modos de residencia y trabajo de la poblacion, asi como las areas de
organizacion funcional de sus habitantes, lo que el PROT sintetiza en tres
elementos basicos: el sistema de asentamientos, el sistema econdémico y
productivo, y las areas territoriales intermedias.

El sistema de asentamientos se centra en identificar los diferentes tipos de
poblamiento existentes, asi como sus caracteristicas y funciones basicas,
ordenando conforme a las funciones que debe satisfacer cada uno de ellos dentro
de la red de asentamientos. El sistema de asentamientos del modelo territorial del
PROT lo componen: las ciudades (asentamientos de mayor relevancia y
localizacion preferente para la actividad residencial y la provision de servicios
especializados. Se clasifican a su vez en tres categorias: capital, ciudades medias
y pequefias ciudades), los asentamientos intermedios (su funcion principal, como
su propio nombre indica, es conectar las ciudades con el espacio rural, tratando
con ello de contribuir a la cohesion social. EI PROT distingue cuatro categorias:
cabeceras, subcabeceras, nodos intermedios y centros locales) y los pequefios
asentamientos (unidades bésicas destinadas a favorecer el acceso, uso y gestion
por parte de la poblacién local al patrimonio territorial proximo, procurando
impulsar su papel como motor de desarrollo endégeno y dando cabida a los
procesos de innovacion. Las categorias que lo conforman son: tradicionales,
transformados, muy transformados y dispersos).

Tal y como es propuesto por el PROT, el documento incorpora lo que ya en el afio
1999 planteara la Estrategia Territorial Europea que entre los objetivos y opciones
politicas para el territorio de la Union Europea aboga, entre otros, por el desarrollo
territorial policéntrico y una nueva relacién entre campo y ciudad, lo que requiere
la adopcion de nuevos métodos y formas para que las ciudades y regiones
pueden complementarse mutuamente y cooperar entre si, para lo que aboga por
las redes de ciudades. Coherente con lo anterior, algunas Comunidades
Auténomas han apostado por sustentar la componente del sistema de ciudades
de su modelo territorial precisamente en la configuracion de redes de ciudades.
Es el caso de Andalucia, que de manera similar a lo que plantea el PROT, ya en
el aflo 2006 con la aprobacion del Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia,
apuesta por disefiar un modelo centrado en estructuras que se deducen de la red

9° Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio. 91



de asentamientos urbanos y rurales de la Comunidad Autonoma, mostrando los
vinculos entre los diferentes componentes de dicha red con capacidad para
generar ambitos de cooperacion de caracter supramunicipal y de interés regional.
Como resultado, plantea la organizacién del sistema de ciudades entendido como
estructuras urbanas de relacion con capacidad para conformar redes o sistemas
territoriales, distinguiendo tres grandes categorias: sistema polinuclear de centros
regionales, redes de ciudades medias y redes urbanas en areas rurales. Estas
cuestiones ya han sido objeto de un analisis pormenorizado en RANDO, 2019b.

El sistema econdmico y productivo lo conforman el conjunto de areas y espacios
relacionados con el desarrollo de la actividad econdmica. Se configura por tres
elementos: areas de actividad productiva (areas para la implantacion de
actuaciones relevantes en los ambitos supramunicipal o regional y que se
constituyen en soporte para el desarrollo de actividades econ6micas. ElI PROT las
clasifica en: complejos productivos, aglomerados industriales, areas industriales
locales, é&reas y plataformas logisticas, areas de innovacion y &reas de
oportunidad), areas de diversificacion economica rural (ambitos identificados por
el plan como adecuados para el desarrollo de actividades secundarias y terciarias
ligadas a los recursos locales que complementan al sector primario y contribuyen
a la mejor integracion e incremento del peso del espacio rural en el ciclo
econdémico de la regidn) y espacios de actividad turistica (en su apuesta por el
desarrollo de la actividad turistica y por un nuevo modelo turistico que define
como “turismo sostenible”, el PROT establece un conjunto de criterios tales como
la calidad del territorio para una oferta turistica sostenible y competitiva, la
conservacion y puesta en valor del patrimonio natural y cultural y del paisaje, o
una mayor diversificacion de la oferta, entre otros. También se propone la
elaboracion de un Plan Estratégico de Turismo). El turismo constituye uno de los
principales elementos del sistema econdmico al que cada vez se presta mayor
atencion desde la planificacion, en aras a la busqueda, como enfatiza el PROT de
un turismo sostenible (sobre el particular, vid. ZAMORA, 2017).

Por ultimo, las areas territoriales intermedias de caracter supramunicipal, se
instituyen en una de las bases de la organizacion del modelo territorial propuesto
por el PROT vy para la articulacion del &mbito. Como areas intermedias, el PROT
establece las areas y subareas funcionales, y otros ambitos de planificacion
intermedia, integrado a su vez, por areas urbanas y corredores de actividad
econdmica. Las éareas y subareas funcionales identificadas por el PROT
constituyen una novedad en la division del territorio autonGmico ya que no
contaba, como recuerda el instrumento, con antecedentes en este sentido, ni
desde el punto de vista administrativo ni juridico. El criterio esencial para llevar a
cabo esta division territorial se sustenta en criterios funcionales. Asi se distinguen
siete areas funcionales y dieciséis subareas funcionales. Por su parte, en la
organizacion intermedia del territorio se definen las areas urbanas (ambitos de
relaciones territoriales cuya dimension fisica y funcional supera el término
municipal y que se estructuran en torno a un asentamiento urbano de gran
dimensién o por la agrupacion de nucleos de cierta dimension préximos entre si, y
gue poseen caracteristicas, tamafios o funciones similares) y los corredores de
actividad econdémica (ambitos que se extienden a mas de un término municipal y
gue concentra una elevada cantidad de espacios industriales y de servicios
diversos tanto en dimension como en actividad, generadores de una alta
movilidad).
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3.2.2. Vertebracién territorial

El segundo eje del modelo territorial del PROT, la vertebracion territorial, plantea
los principios tendentes a reforzar la cohesion territorial y social de Cantabria,
centrado en los equipamientos, las redes de infraestructuras y la accesibilidad.

En relacién con los equipamientos, claves para el logro de la cohesion social y la
dinamizacion territorial de la poblacion, el PROT establece la prevision y criterios
de localizacion e implantacion de los equipamientos y servicios de caracter
supramunicipal necesarios o de interés comun para cada area 0 subarea
funcional, tendentes a garantizar el maximo equilibrio entre la oferta y la demanda
de necesidades a cubrir en cada ambito territorial. EI modelo territorial del PROT
ordena los siguientes equipamientos Yy servicios: sanitarios, asistenciales,
educativos, culturales y deportivos.

Por su parte, las redes de infraestructuras de comunicacién, base del
funcionamiento del modelo territorial del PROT, tienen la finalidad de facilitar las
relaciones entre la poblacion, las actividades econdmicas y los equipamientos y
servicios publicos, y las infraestructuras ambientales y de servicios basicos que
hacen posible el desarrollo de dichas actividades. La estructura de las redes de
infraestructuras del modelo territorial se sustenta en infraestructuras de
comunicacion (transporte y telecomunicaciones) e infraestructuras ambientales y
de servicios béasicos (generacion y suministro energético, ciclo del agua y gestion
de residuos).

El elemento relativo a la accesibilidad y movilidad sostenible es vital para el logro
de la pretendida vertebracion territorial. El PROT apuesta por la mejora de la
accesibilidad y la movilidad de la region para lo que plantea aplicar medidas en
cuatro &mbitos: accesibilidad al sistema de transporte y movilidad sostenible,
accesibilidad y movilidad en el sistema econdémico y productivo, accesibilidad al
sistema de equipamientos, y movilidad de proximidad.

3.2.3. Patrimonio territorial

El PROT apuesta no soélo por integrar el patrimonio territorial en el modelo
territorial que plantea, sino por contemplar la proyeccion a futuro del mismo, en
sus vertientes natural, cultural y paisajistica, tratando de contribuir a adecuar los
desarrollos y disefios en la ordenacion del medio fisico mediante el analisis de su
capacidad de carga y acogida (tales como son regulados en el anteproyecto de
ley del PROT) para los distintos usos y actividades que dan forma al paisaje.
Como elementos, el PROT se centra en tres elementos: el patrimonio natural, el
patrimonio cultural y el paisaje. Precisamente una de las conclusiones del VIii
CIOT en 2017 fue que “el patrimonio territorial debe ser una de las bases del
nuevo modelo de desarrollo, con nuevas relaciones campo-ciudad”, vid.
SERRANO, 2017.

En relacion al patrimonio natural, el PROT contempla la creacion y desarrollo de
una “infraestructura verde” regional para su puesta en valor. Para ello conforma
una red estratégicamente planificada de zonas naturales y seminaturales de alta
calidad con otros elementos medioambientales, destinada a proporcionar un
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amplio abanico de servicios ecosistémicos y proteger la biodiversidad tanto de los
asentamientos rurales como urbanos. De igual forma, consciente de los beneficios
de los servicios ecosistémicos pero a la par de su limitacion y coste, plantea la
necesidad de desarrollar infraestructuras que mejoren su prestaciéon lo que,
entiende, supondra un refuerzo al desarrollo regional y urbano, y al mantenimiento
y creacion de puestos de trabajo.

Consciente del importante patrimonio cultural de Cantabria, el PROT apuesta por
Su puesta en valor. Para ello plantea construir un soporte que posibilite organizar,
divulgar y gestionar el patrimonio como un conjunto interrelacionado vy
cohesionado por su vinculacion territorial. Por ultimo, el PROT trata de integrar el
paisaje en su modelo territorial. En este sentido, plantea fundamentalmente tres
lineas: proponer objetivos de calidad paisajistica para los diferentes tipos de
paisajes presentes en Cantabria y para las intervenciones o procesos que motivan
las transformaciones del paisaje; concretar la forma en que han de ser tenidos en
cuenta los paisajes de mayor valor por la planificacion, reconociendo los paisajes
relevantes y las areas de interés paisajistico; poner a disposicion de los
responsables sectoriales, municipales y técnicos en general, cierta informacién y
cartografia de escala regional para su empleo como herramientas para la gestion
paisajistica.

4. PLAN DE QRDENAC}ION LITORAL DE CANTABRIA:
ACTUALIZACION DEL AMBITO Y RECIENTE MODIFICACION

El Plan de Ordenacion Litoral, en adelante POL, es el instrumento de planificacion
territorial previsto por Cantabria con la finalidad “de una proteccion efectiva e
integral” de la zona costera. El POL, equiparado a todos los efectos al PROT, fue
aprobado mediante Ley 2/2004, de 27 de septiembre.

No es el objeto del presente analizar esta figura, cuestion abordada por algunos
autores (de interés, entre otros, MEDIAVILLA, 2018 o GOMEZ, 2016), el objetivo
principal es, someramente, apuntar las principales novedades que en lo referido a
su ambito territorial han tenido o vienen teniendo lugar, asi como la reciente
modificacion de la Ley 2/2004 por la Ley 11/2018, de 21 de diciembre, de Medidas
Fiscales y Administrativas.

Como ya indicaramos (RANDO, 2019a) el ambito del POL se extiende a los 37
municipios costeros cantabros, pero no a la totalidad del término municipal,
quedando fuera del mismo los suelos clasificados como urbanos o urbanizables
con Plan Parcial aprobado definitivamente, asi como aquéllos otros que gocen ya
de algun instrumento de especial proteccion por corresponder a zonas declaradas
como espacios naturales protegidos o que dispongan de Planes de Ordenacion
de los Recursos Naturales en vigor. También se enfatizd ya en la flexibilidad del
ambito amparada por el propio art. 3 de la Ley 2/2004, que posibilita la
incorporacion de suelos indebidamente excluidos del ambito y su incorporacion,
cuando con ocasiéon de la adaptacion de los planeamientos urbanisticos al POL
asi se advierta. Esta prevision legal, ha posibilitado que durante su vigencia hayan
tenido lugar en torno a una veintena de modificaciones, en su mayor parte con el
objeto de incluir nuevas zonas inicialmente excluidas (lo que ha afectado a
municipios como Argofios, Medio Cudeyo, Piélagos, Santander, Ribamontan,
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Ampuero, Liendo, Arnuero, Laredo, Escalante, Alfoz, Santa Cruz de Bezana,
Miengo o Polanco).

A las anteriores, se habran de sumar, previsiblemente, las dos actualizaciones del
ambito del POL que en la actualidad se vienen tramitando (conforme a
informacion disponible en la pagina web de la Direccion General de Ordenacion
del Territorio y Evaluacion Ambiental Urbanistica del Gobierno de Cantabria,
http://www.territoriodecantabria.es/ordenacion-del-territorio/pol/modificaciones-y-
actualizaciones-de-ambito-del-pol, Gltimo acceso 27/01/2019). Estas se localizan
en los términos de Escalante (aprobada por Acuerdo de la CROTU, en sesiéon de
8/11/2017 y publicada en el BOC de 15/12/2017) y la mas reciente que afecta a
los municipios de Argofos, Arnuero, Comillas, Medio Cudeyo, Miengo y Polanco
(aprobada por Acuerdo de la CROTU, en sesion de 25/05/2018 y publicada en el
BOC de 27/12/2018).

Por su parte, desde su promulgacion, la Ley 2/2004, también ha sido objeto de
diversas modificaciones en virtud de diferentes leyes o por sentencias judiciales
(de particular relevancia la operada por la STC 57/2015, de 18 de marzo). En
diciembre pasado fue publicada la que hasta el momento constituye la ultima
modificacion de este cuerpo legal, operada por la Ley de Cantabria 11/2018, de
21 de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas (publicada en el BOC de
28/12/2018). Es el art. 26 de la Ley 11/2018 la que contiene la citada modificacion
que afecta no al articulado sino a los anexos de la Ley 2/2004. En concreto, se
modifica el anexo | “cartografia” y se incorpora al anexo lll, “Actuaciones
Integrales Estratégicas”, un nuevo ambito, el Area Llano de Pasiega, con una
superficie de 1.949.204 m2. Como indicaramos en RANDO, 2019a, el POL ya
identificaba once Actuaciones Integrales Estratégicas (AIE), categorizadas segun
su tipologia en AIE productivas (cinco), AIE de reordenacion (tres) y AIE de
recuperacion ambiental (tres).

El nuevo ambito incorporado como AIE lo hace en su categoria de productiva y
tiene como objetivos generales, segun la Ley 11/2018, los siguientes: establecer
reservas de suelo para la ordenacion e implantacion de nuevas actividades
econdémicas; garantizar un equilibrio econémico y funcional del area; evitar la
pérdida de oportunidades y eficacia de la iniciativa publica; garantizar el
mantenimiento de la estructura econdmica de la region; implantar una nueva
terminal intermodal ferroviaria; construir un eje logistico industrial en el que se
pueda desarrollar una plataforma logistica intermodal regional, incluso con
trascendencia suprarregional en estrecha relacion con el Puerto de Santander.

5.  REFLEXIONES

A modo de reflexiones finales, y siguiendo el orden de las cuestiones analizadas,
se pueden destacar algunos aspectos que se entienden de interes.

En primer lugar y en relacion al anteproyecto de Ley de Ordenacion del Territorio
de Cantabria, destacable sin duda una de sus principales novedades, la inclusién
de instrumentos destinados al desarrollo del PROT y que facilitaran alcanzar los
objetivos y propuestas de aquél, como es el caso de los Planes Territoriales
Parciales y los Planes Territoriales Especiales. Cantabria carecia hasta el
momento de instrumentos de planificacion territorial centrados en la escala
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subregional y el nuevo cuerpo legal viene a suplir tal necesidad, lo que a todas
luces parece un acierto. Por el contrario, se mantiene en la categoria de
instrumento de planificacion territorial las Normas Urbanisticas Regionales, lo que
como ya se ha manifestado, no parece acertado al tratarse de un instrumento
que, conforme a la propia definicion dada por la ley, es mas propio del
planeamiento urbanistico que del territorial.

Ahora bien, quizas las principales cuestiones que suscitan dudas en el
anteproyecto se centren en tres aspectos. En primer lugar, la escueta regulacion
dedicada a la ordenacion territorial propiamente. De los 320 que conforman el
cuerpo legal, ademas de las disposiciones generales previstas en su titulo
preliminar, Unicamente se dedican 31 articulos propiamente a la ordenacion
territorial. En segundo lugar, nos encontramos ante una ley centrada en exclusiva
en la planificacion territorial, obviando otras etapas que han de completar aquella
y que precisan del soporte legal adecuado que lo dote de cobertura de manera
que se posibilite alcanzar los objetivos y el modelo territorial previsto para la
Comunidad Autonoma. Nos referimos a la omision de referencia alguna a la
gestibn de la ordenacion territorial o gestidn territorial y su necesaria
instrumentacién, cuestion ésta a la que ya nos hemos referido
pormenorizadamente en RANDO, 2017. En tercer y ultimo lugar, tampoco se
atiende a otro de los pilares fundamentales para poder efectivamente alcanzar las
metas de la ordenacion territorial, un adecuado y concreto marco regulatorio de la
disciplina en la ordenacion territorial que posibilite reaccionar frente a acciones u
omisiones que pudieran afectar al correcto desarrollo de esta funcion publica.

Por su parte, dotar a Cantabria de un instrumento de planificacion territorial para
el conjunto autonémico, como es el PROT, es, sin lugar a dudas, una gran noticia
que facilitara e impulsara de manera definitiva el desarrollo y consolidacién de las
politicas territoriales en esta Comunidad Auténoma. Se entiende que la
aprobacion de este instrumento supone el necesario punto de partida para un
adecuado desarrollo de la ordenacion territorial, en cuanto referente para el resto
de instrumentos. En este sentido, igualmente elogiable, el hecho de la concrecion
de instrumentos territoriales, tanto desde la escala subregional como en materias
sectoriales, que posibiliten su desarrollo, hasta el momento inexistentes en la
Comunidad Autonoma, asi como la concrecion de ambitos inferiores al regional
(areas y subareas funcionales) para la ulterior planificacion a través de Planes
Territoriales Parciales o Especiales, instrumentos que expresamente se
incorporan con la finalidad de desarrollar y coadyuvar al logro del modelo
territorial planteado por el PROT. Sin embargo, la duplicidad que entre el
anteproyecto de Ley de Ordenacién del Territorio y Urbanismo de Cantabria y el
anteproyecto de Ley del PROT en determinadas cuestiones, como es el caso de
la regulacién de los diferentes instrumentos con algunos preceptos de idéntico
tenor, no parece necesaria toda vez que en ambos casos se esta ante cuestiones
amparadas por preceptos legales y ello tiende a la nada deseable dispersion y
duplicidad normativa. En todo caso, la ley del PROT tiene por objeto regular este
instrumento y la propia Ley de Ordenacion del Territorio puede incorporarlas e
incluso, en su momento, hacer uso del desarrollo reglamentario para
pormenorizar determinadas cuestiones en el marco de aquélla.

Por ultimo, en relacion con la ampliacion y la modificacion del POL son
destacables por un lado, la flexibilidad prevista por el propio marco legislativo que
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da soporte al POL para facilitar, principalmente, la inclusidon de nuevos suelos en
su ambito frente a los, por lo general, estaticos ambitos definidos por los
instrumentos de planificacion territorial, lo que facilita adecuarse a las dinamicas
territoriales y, se entiende, facilita el logro de una efectiva preservacién del
territorio costero. Por otro, en relacién con la modificacion de la Ley 2/2004 para la
inclusién de una nueva AIE, y sin entrar a valorar su idoneidad lo que excederia el
propoésito del presente, si que es adecuado sefalar la necesidad de un efectivo
desarrollo y puesta en marcha de las once AIE ya previstas. Sin duda, ello
también tiene una segunda lectura, la continuidad en la apuesta de Cantabria por
esta singular figura.
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AREA A. LA ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL
TERRITORIO CARA AL HORIZONTE DEL 2030

La extrafa relacion de la Comunidad de Madrid con las politicas
territoriales: un repaso y algunas propuestas

RESUMEN

Se analiza el pasado y presente de las politicas territoriales en la Comunidad de
Madrid. Tras exponer los aspectos mas significativos de este largo recorrido, se
centra en el que es su objetivo: apuntar algunas propuestas que sirvan como base
para retomar el impulso en su dia dedicado a la ordenacion del territorio y que
culminen con su efectiva implantacion. Cuestiones como la adecuacién del marco
legislativo a la realidad actual, la realidad metropolitana, la gobernanza territorial o
las interrelaciones interautonémicas que tienen lugar, son algunos aspectos
claves, que parece, pudieran servir de soporte para reabrir el necesario y urgente
debate que en la materia, la Comunidad de Madrid precisa.

ABSTRACT

The past and the present of the territorial policies in the Community of Madrid are
analyzed. After exposing the most significant aspects of this long journey, he
focuses on what is his goal: to point out some proposals that serve as a basis to
resume the momentum on his day dedicated to the management of the territory
and culminate with its effective implementation. Issues such as the adequacy of
the legislative framework to the current reality, the metropolitan reality, territorial
governance or inter-regional inter-relations that take place, are some key aspects
that, it seems, could serve as a support to reopen the necessary and urgent
debate on the matter the Community of Madrid.

PALABRAS CLAVE
Politicas territoriales, ordenacién del territorio, marco normativo, Madrid.

KEYWORDS
Territorial policies, land planning, normative framework, Madrid
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1. INTRODUCCION

Si bien la evolucion y desarrollo de las politicas territoriales, en el marco
comparado autondémico, puede afirmarse que no esta resultando sencillo en
general, en el caso de la Comunidad de Madrid, puede aseverarse que se
muestra particularmente complejo.

El impulso y firme apuesta de esta Comunidad Autbnoma en sus inicios, contrasta
con el nulo desarrollo que ha tenido. En efecto, Madrid fue la segunda Comunidad
Autonoma en dotarse de un marco legislativo en ordenacién del territorio, apenas
un afio después de asumir la competencia en su Estatuto de Autonomia. También
pionera en revisarlo, la primera Comunidad Autonoma que en el afio 1994 dicta
una segunda ley, con la que define el marco especifico de la politica territorial y
urbanistica.

Incluso, comienza a desarrollarlo, con la puesta en marcha del que sigue siendo
el instrumento esencial en la planificacion territorial de Madrid: el Plan Regional de
Estrategia Territorial. En 1995 es presentado un documento preparatorio, al que
seguira, solo un afio después, el documento de bases.

Esta impronta que aventuraba la temprana implantacion y desarrollo de las
politicas territoriales en una de las Comunidades Autbnomas mas precisadas de
una adecuada planificacién de su territorio, se paraliza de repente y lleva en la
actualidad a situarla entre las escasas Comunidades Autonomas que, hasta el
momento, no se ha dotado, al menos, de algun instrumento de planificacion
territorial. Diversos datos corroboran la idea anterior. La Comunidad de Madrid
acoge el area metropolitana mas poblada de Espafia y la tercera de la Unién
Europea, tras Londres y Paris, es la tercera Comunidad Autbnoma mas poblada,
tras Andalucia y Catalufia, y ocupa el primer puesto en densidad de poblacién con
una tendencia al alza (si ya en el afio 1996 contaba con 648 hab/km2, en 2017, el
INE la sitta con una densidad de 810 hab/km2, frente a una media nacional de 92
hab/km2).

No es la finalidad de este trabajo una critica a la cuestion sefalada, al contrario,
su objeto y fin es mirar al futuro y hacerlo desde la experiencia acumulada de una
funcién publica que cuenta ya con algunas décadas de desarrollo en nuestro pais,
mirando al pasado sélo al objeto de conocer los antecedentes, conociendo el
presente pero, ante todo, planteando un futuro que posibilite retomar y dar un
nuevo impulso a la ordenacion del territorio en la Comunidad de Madrid. Y todo
ello desde la oportunidad que representa la reapertura del debate desde las
instancias politico-administrativas y los datos que parecen informar sobre la
puesta en marcha de la elaboracién del Plan Regional de Estrategia Territorial de
Madrid.

Es muy preciso plantear propuestas que, al menos, coadyuven y animen (0
sencillamente, generen) el tan necesario debate que lleve a volver a apostar de
manera decidida por esta funcion publica, con el ahinco que mostrd6 en sus
origenes, y una meta: su definitiva y efectiva implantacion en la Comunidad de
Madrid.
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2.  ANTECEDENTES

La Comunidad de Madrid, al igual que el resto de Comunidades Auténomas,
haciendo uso de la atribucion conferida por el art. 148.1.32 de la Constitucion
Espafiola, que facultaba a las Comunidades Autbnomas a asumir con caracter
exclusivo la competencia en ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, la
asume como tal. De esta forma, el Estatuto de Autonomia de la Comunidad de
Madrid, aprobado por Ley Organica 3/1983, de 25 de febrero, incorpora como
competencia exclusiva en su art. 26.1.4. la “ordenacion del territorio, urbanismo y
vivienda”.

A partir de este momento, la Comunidad Autonoma comienza su andadura en el
desarrollo de esta funcion publica, lo que tiene lugar en un primer momento
dotandose de un marco legislativo propio, poco después, sustituido por el aun
vigente, asi como diferentes impulsos en materia de planificacion que hasta el
momento no han sido culminados. Ahora bien, estos antecedentes se remontan,
en sentido propio, al Plan Metropolitano de 1963 y a la simultdnea creaciéon del
denominado COPLACO.

2.1. El Plan Metropolitano de 1963 y el COPLACO

Aun con precedentes, es en el afio 1963 cuando es aprobado el Plan General de
Ordenacion Urbana del Area Metropolitana de Madrid y, casi en paralelo, la
promulgacion de la Ley 121/1963, de 2 de diciembre, sobre el Area Metropolitana
de Madrid (BOE num. 291, de 5 de diciembre de 1963) que, entre otros aspectos,
creaba la Comision de Planeamiento y Coordinaciéon del Area Metropolitana de
Madrid (COPLACO) y definia el area metropolitana como el &mbito comprendido
por los términos municipales de Madrid, Alcobendas, San Sebastian de los Reyes,
Paracuellos del Jarama, Torrejon de Ardoz, San Fernando de Henares, Coslada,
Ribas del Jarama, Getafe, Leganés, Alcorcén, Villaviciosa de Odon, Boadilla del
Monte, Pozuelo de Alarcon, Majadahonda, Villanueva del Pardillo, Villanueva de
la Cafada, Brunete, Mejorada del Campo, Velilla de San Antonio, Pinto y
Colmenar Viejo.

COPLACO nace como organismo autbnomo de caracter urbanistico, adscrito al
entonces Ministerio de la Vivienda con un objetivo de partida: “promover, acordar,
orientar, impulsar y velar por la Ordenacion Urbanistica de dicha Area, y en su
caso realizar la gestion correspondiente” (art. 1 Ley 121/1963). Entre sus
funciones, le venia atribuida la redaccién y aprobacion del Plan General de
Ordenacion del Area Metropolitana de Madrid, asi como impulsar su puesta en
marcha tanto en el plano del planeamiento de desarrollo como de la gestion.
Como particularidad, a COPLACO se le atribuyen aunar el ejercicio de las
competencias urbanisticas, en el &mbito del area metropolitana, correspondientes
al Consejo Nacional de Vivienda, Arquitectura y urbanismo, a las Comisiones
Central y Provincial de Urbanismo, a la Comision Provincial de Servicios Técnicos
0 a la Comision Central de Saneamiento, entre otros (art. 6 letra g) Ley 121/1963).

Las aparentes bondades, al parecer, no fueron tales. Asi lo destaca TERAN

(1978) que, en sintesis, expone como parecieron prevalecer las disconformidades
por la atribucion de las competencias urbanisticas, entre otras cuestiones, frente
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al que constituia su objeto: solucionar “... los problemas globales de planeamiento
y coordinacién que se dan en el fenbmeno metropolitano de Madrid”.

2.2. Ley 10/1984, de 30 de mayo, de ordenacién territorial de la Comunidad
de Madrid

La aprobacion de la Constitucion Espafiola y la creaciéon de las Comunidades
Auténomas, abria nuevas perspectivas a las viscitudes expuestas. Apenas un afio
después de incorporar como propia la competencia en ordenacion del territorio en
la norma institucional basica autondmica, tiene lugar la aprobacion de su primer
marco legislativo autondémico: la Ley 10/1984, de 30 de mayo, de ordenacion
territorial de la Comunidad de Madrid, en adelante Ley 10/1984. Significativo el
hecho de que tras Cataluiia, Madrid es la segunda Comunidad Autbnoma que
logra este hito y lo hace, ademas, en un tiempo significativamente breve.

2.2.1. Objetivos

Por ordenacion territorial, a efectos de la Ley 10/1984, se entendia el conjunto de
criterios expresamente formulados, normas y programas dirigidos a orientar y
regular las actuaciones y procesos de asentamiento sobre el territorio de la
Comunidad de Madrid. A partir de dicha concepcion, la ley se encargaba de fijar
un total de once objetivos generales que debian guiar la ordenacién territorial en
el ambito de la Comunidad Auténoma:

- Garantizar una adecuada estructura espacial para el mas eficaz y equitativo
desarrollo de los criterios de politica econdmica, social y cultural emanados del
Gobierno de la Comunidad de Madrid y, en su caso, del Gobierno de la Nacion
y de los Ayuntamientos.

- Definir, de acuerdo con dichos criterios, las funciones a cumplir por los
asentamientos del sistema urbano, asi como por ambitos subregionales
definidos en razén de sus caracteristicas naturales o funcionales.

- Establecer el sistema de relaciones entre los asentamientos de poblacion y las
zonas naturales, agricolas, ganaderas y forestales, a fin de propiciar su mayor
accesibilidad y complementariedad reciproca, mejorar las condiciones de vida
de la poblaciébn y procurar el mas eficaz funcionamiento del sistema
productivo.

- Proponer las medidas a adoptar por los 6érganos de la Comunidad de Madrid
en orden al perfeccionamiento o correccion de la distribucion espacial de las
instalaciones productivas mediante la utilizacion, en su caso, de técnicas de
fomento o de disuasion en relacidn con las instalaciones existentes o futuras.

- Establecer los criterios para la compatibilizacion de los procesos de desarrollo
del sistema productivo y, en particular, del proceso de urbanizacion, con la
utilizacién de los recursos naturales y, en especial, de los recursos hidraulicos.

- Sefalar las areas del territorio que, por su idoneidad actual o potencial para la
explotacion agricola, forestal o ganadera o por su valor paisajistico o
ecoldgico, hayan de ser objeto de proteccion, mediante la aprobacién, en su
caso, de programas de explotacion y mejora.

- Definir con la participacion de los Ayuntamientos afectados los ambitos
supramunicipales, cuya ordenacion, atendida la complejidad o generalidad de
los problemas que suscite, requiera la adopcion de criterios o la utilizacién de
recursos técnicos y administrativos que excedan la normal capacidad de los
Municipios.
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- Establecer, de acuerdo con la politica o planes econdémicos de la Comunidad,
los criterios y las prioridades para la programacion de los recursos publicos de
la misma que han de servir, en su caso, para formular, desde el Consejo de
Gobierno, los programas que sean necesarios.

- Establecer, con caracter indicativo, la localizaciéon de las infraestructuras y
equipamientos de caracter regional o subregional y, en su caso, los criterios
para el adecuado disefio de los mismos, sus caracteristicas funcionales y los
ambitos a que se deben servir.

- Proponer, de acuerdo con los criterios de politica territorial de la Comunidad
de Madrid, la localizacion y caracteristicas de las actuaciones cuya ejecucion y
gestion correspondan a la Administracion del Estado, a fin de contribuir a la
mas eficaz asignacion de los recursos estatales y de servir de base de
concertacion entre dicha Administracion y la Comunidad de Madrid.

- Establecer las directrices de ordenacion territorial para el ambito de la
Comunidad que habran de ser aplicadas en la redaccion de los Planes
generales de Ordenacion Urbana o normas complementarias y subsidiarias de
planeamiento municipales.

2.2.2. Instrumentos de planificacion territorial

Para el logro de los referidos objetivos, la Ley 10/1984, centra su atencion en los
instrumentos de planificacion territorial, a los que dedica 24 de sus 27 articulos.
Las Directrices de Ordenacion Territorial, los Programas Coordinados de
Actuacion y los Planes de Ordenacion del Medio Fisico, constituyen los originarios
instrumentos de planificacion territorial con que esta ley dota a la Comunidad de
Madrid. Ahora bien, la propia definicion y funciones que atribuye a cada uno de
ellos, ya aventura que propiamente el caracter de instrumento de planificacion
territorial queda reservado a las Directrices de Ordenacion Territorial.

A diferencia de lo que suele ser la forma generalizada de llevar a cabo la
planificacion territorial por parte de las Comunidades Autbnomas que distinguen
entre un instrumento de ambito regional e instrumentos de &mbitos subregionales,
la ley confiere ambas funciones a las Directrices de Ordenacion Territorial,
atribuyéndole la funcion, bien de la ordenacion conjunta de la totalidad del ambito
territorial autondmico, bien la ordenaciéon de ambitos menores, homogéneos y
determinados por aquél. Otra de las particularidades de este texto legal es la
prevision, conforme a la cual, los Planes de Ordenacion del Medio Fisico habian
de formularse en desarrollo de las Directrices de Ordenacion Territorial. Esta
cuestion no es exclusiva de Madrid, otras Comunidades Auténomas como
Baleares, Cantabria, La Rioja o Galicia, optaron por hacer lo propio, como ya
sefalaramos en RANDO (2018b).

El ambicioso proyecto que representa, queda patente en el propio contenido
sustantivo que la Ley 10/1984 le atribuye al documento. De esta forma, las
Directrices de Ordenacion Territorial ademas de contener el diagndstico territorial
del ambito, lo que en palabras de la ley, venia dado por la “descripcion e
interpretacion de las caracteristicas propias del territorio de la Comunidad de
Madrid, formulando un diagndstico de los problemas existentes, en relacion con
los asentamientos urbanos y productivos, el medio fisico y los recursos naturales
y las pautas de desarrollo territorial manifestadas o previsibles”, también se le
atribuia cuestiones relativas a competencias sectoriales (como la formulacién de
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los distintos elementos de politica sectorial y territorial para orientar actuaciones
publicas y privadas en el ambito comunitario), aspectos relativos a la coordinacion
y cooperacion interadministrativa (proposicion de las relaciones entre las distintas
Administraciones y organismos publicos con intervencion en el territorio
autonomico, formulando las propuestas de los procedimientos e instancias a
través de los cuales resolver los conflictos en la fijacibn o ejecucion de las
actividades a desarrollar), preservacion de areas de proteccion sustraidas al
desarrollo de actividades urbanas o fijacion de criterios para la localizacion y
ejecucion de infraestructuras y equipamientos de caracter comunitario, regional o
subregional.

3. LEY 9/1995, DE 28 DE MARZO, DE MEDIDAS DE POLITICA
TERRITORIAL, SUELO Y URBANISMO

Apenas diez afios después de promulgar su primer marco legislativo en
ordenacion del territorio, Madrid opta por derogarlo expresamente y aprobar el
que continta siendo el marco vigente: la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas
de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo, para sucesivas menciones Ley 9/1995.

Un primer dato es significativo del temprano interés de esta Comunidad Auténoma
por la ordenacion del territorio. Mientras un buen numero de Comunidades
Auténomas aun carecian de una ley que regulard la materia (era el caso de
Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Galicia, La Rioja o Extremadura), Madrid
procedia a dictar un segundo cuerpo legal. Todo aventuraba entonces, la
celeridad con que se dotaria de los correspondientes instrumentos de
planificacion territorial y pondria en marcha esta funcién publica.

También novedoso el hecho de que opte por regular conjuntamente la ordenacién
del territorio y el urbanismo, lo que a dia de hoy es la tendencia casi generalizada
en las legislaciones autonémicas. Sin embargo, adecuado es matizar que se esta
ante una ley de medidas y que apenas unos afos después, en 2001, se produce
un cambio de rumbo con la aprobacion de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del Suelo,
de la Comunidad de Madrid. Esta ley opta por regular de manera independiente la
competencia en urbanismo de la Comunidad Auténoma para lo que deroga
expresamente los aspectos que sobre el particular contenia la Ley 9/1995,
dejando Unicamente vigentes los preceptos dedicados a la ordenacion del
territorio (la disposicion derogatoria Unica de la Ley 9/2001, en su aptdo. b),
deroga de forma expresa la Ley 9/1995, salvo los titulos II, Il y IV, que deja
vigentes en su integridad).

3.1. La concertaciéon y el gobierno del territorio

Como aspectos significativos de este cuerpo legal, destacar la apuesta por la
concertacion, en un doble sentido, concertacion interadministrativa, centrada
fundamentalmente en las relaciones entre el nivel autonémico-local (crea la
Comision de Concertacidon de la Accidn Territorial, integrada por una composicion
paritaria autonomica y local) pero sin obviar el nivel estatal y, junto a ésta,
concertacion social, lo que instrumentaliza a través de la figura del Consejo de
Politica Territorial.
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En segundo lugar, es significativo su interés por lo que denomina “gobierno del
territorio”, tanto es asi que para la Ley 9/1995 la ordenacion del territorio es “una
funcidén publica de gobierno del territorio”. Aunque no se define con nitidez que
sea propiamente el “gobierno del territorio”, la ley lo justifica en su exposicion de
motivos indicando que “los municipios son las instancias responsables
primeramente y como regla general de la ordenacion y gestién urbanisticas, de
suerte que la Comunidad Autbnoma solo cuenta en este nivel del gobierno del
territorio mMmas que con competencias estrictamente tasadas y, por tanto
excepcionales, cabalmente aquellas que resultan indispensable complemento de
su responsabilidad en la ordenacion del territorio-region”.

La Ley 9/1995 trata de justificar su apuesta por el “gobierno del territorio”
remitiéndose a la propia Carta Europea de Ordenacion del Territorio (CEOT), y al
concepto que proporciona de ordenacién del territorio. De esta forma, entiende
que los instrumentos de gobierno y la politica territorial regional no pueden quedar
circunscritos a los urbanisticos de logica local, al ser esta funcién publica,
conforme a la CEOT, la expresion fisica o espacial de la politica econdmica,
social, cultural y ecolégica de toda sociedad, destacando su naturaleza funcional
compleja, pero dirigida al desarrollo equilibrado del territorio, o mejor, de la
utilizacion humana de éste, lo que supone, en definitiva, una organizacion fisica
de todas las actividades humanas publicas o privadas segun un criterio rector. A
partir de este entendimiento, el gobierno del territorio, segun la ley, se instituye en
la definicion de este criterio rector y en la disposicion de los instrumentos
indispensables para hacerlo efectivo, para lo que, en palabras de la misma, se
beneficia “de la experiencia directa adquirida en la promocion, por parte de la
Comunidad de Madrid, de actuaciones publicas sobre sectores y piezas claves
para la estructuracion de la Region, asi como de la fecunda experiencia de
gestion del planeamiento municipal”.

La relevancia del concepto “gobierno del territorio” se convierte en piedra angular
del modelo que plantea la Ley 9/1995. Asi, para instrumentalizarlo, se articulan
dos “piezas” que constituyen el objeto y fin de la ley: la planificacién regional (con
el referente del Plan Regional de Estrategia Territorial) y la actividad urbanistica
directa y propia por parte de la Comunidad Autonoma (a través de las
Actuaciones de Interés Regional).

Este parece ser el sentido inequivoco que plantea, a la luz de la lectura de su
propia exposicion de motivos, cuando sefala que “el gobierno del territorio por la
Comunidad Auténoma se articula sobre dos piezas, estrechamente relacionadas
entre si; la planificacién propiamente regional y la actividad urbanistica directa y
propia de la Comunidad; piezas, a cuya regulacion se dedican los Titulos Il y IV
del texto legal. La imbricacion entre ellas aparece garantizada, con absoluto
respeto a la autonomia municipal, por la vinculacion de la segunda por la primera,
sin perjuicio de que la ordenacion del territorio —importa mucho resaltarlo- pueda
ejecutarse, ademas de mediante actuaciones autondmicas propias y directas, a
través de la actividad urbanistica ordinaria, es decir, por intermedio de la accion
de gobierno territorial de los Municipios”.

Este péarrafo vuelve a evidenciar como la Comunidad de Madrid se adelanta a lo

que es hoy una realidad en buena parte de las Comunidades Autbnomas que
paulatinamente han ido estableciendo figuras con las que, a través de su

9° Congreso Internacional de Ordenacién del Territorio. 105



competencia en ordenacion del territorio y “justificado” en el caracter
supramunicipal e interés regional de determinadas actuaciones, legitiman de
manera directa actuaciones propiamente urbanisticas, reservadas al ambito local.
Ahora bien, la ley parece mostrar un interés mas urbanistico que propiamente el
que se entiende debiera ser su objeto: la ordenacion del territorio, tratando de
justificarlo, de hecho en la Unica referencia que contiene, en la propia CEOT.
Sobre esta cuestion desde un analisis comparado a nivel de las diferentes
Comunidades Auténomas, vid. CRUZ (2016); otras figuras con ciertas analogias
pero también con particularidades que las diferencian, es el caso de las Areas de
Oportunidad en Andalucia RANDO (2018a), las Actuaciones Territoriales
Estratégicas en la Comunidad Valencina RANDO (2019) o las Areas de
Reconversion Territorial en Baleares RANDO (2018c). Sobre ello se volvera mas
adelante.

3.2. Objetivos

Menos ambiciosa que su predecesora, la Ley 9/1995 conceptla la ordenacion del
territorio como una funcion publica de gobierno del territorio para la organizacion
racional y equilibrada de su utilizacion y, en general, de los recursos naturales,
gue propicie la cohesion e integracion de la Comunidad de Madrid. Consecuente
con ello, se propone tres objetivos principales:

- La mas id6nea articulacion territorial de la Comunidad de Madrid y de ésta con
el resto de Espania.

- Las determinaciones de ambito regional dirigidas a mejorar las condiciones de
vida en colectividad y a armonizar el desarrollo econémico-social con el medio
ambiente en general, la preservacion de la naturaleza y la proteccion del
patrimonio histérico y cultural.

- La coordinacién de la accion territorial entre las Administraciones publicas y de
sus programas de infraestructuras estableciendo las reservas de suelo
necesarias para su ejecucion.

3.3. Instrumentos de planificacién territorial

La Ley 9/1995 establece para el desarrollo de la ordenacién del territorio tres
instrumentos: Plan Regional de Estrategia Territorial, Programas Coordinados de
la Accion Territorial y Planes de Ordenacion del Medio Natural y Rural.

Ahora bien, propiamente el Unico instrumento que regula de manera
pormenorizada y que centra la atencion de la ley es el Plan Regional de
Estrategia Territorial, en adelante PRET, reduciendo la regulacién de los
Programas Coordinados de Accion Territorial y de los Planes de Ordenacion del
Medio Natural y Rural a su definicibn. Ambos instrumentos tienen la funcion
primordial de desarrollar las determinaciones previstas en el PRET.

De esta forma, a tenor del art. 14.3. de la Ley 9/1995, los Programas Coordinados
de la Accion Territorial son aquellos que, en el marco de las determinaciones del
PRET, establece la articulacién de las acciones de las Administraciones publicas
que requieran la ocupacion o uso del suelo y tengan una relevante repercusion
territorial. Por su parte, los Planes de Ordenacion del Medio Natural y Rural, son
definidos por el art. 14.4. de la Ley 9/1995, como los instrumentos cuyo objeto
viene dado por la proteccion, conservacion y mejora de ambitos territoriales
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supramunicipales de manifiesto interés por su valor y caracteristicas geograficas,
morfoldgicas, agricolas, ganaderas, forestales, paisajisticas o ecolbgicas, en
desarrollo de las determinaciones medioambientales del PRET.

3.4. Actividad urbanistica directa y propia de la Comunidad Autonoma

La 9/1995, aun implicitamente, se hace eco de una de las que aun representa
grandes carencias de la ordenacion territorial, su gestion. Sin perjuicio del
manifiesto interés del cuerpo legal por atribuir funciones urbanisticas a la
Comunidad Autonoma, y el cuestionamiento de lo anterior que lleva incluso a
pensar que se esta mas ante una norma urbanistica que propiamente de
ordenacion territorial, razén no le falta cuando sefala la incapacidad de la
planificacion territorial para, por si misma y sin depender totalmente de otra
instancia administrativa (en clara referencia a la Administracion local), garantizar
la efectividad y poder materializar en la realidad las decisiones dirigidas a la
cohesion e integracion del territorio regional. Esta cuestiébn es la que justifica
segun la ley, que el gobierno regional, y sin perjuicio de su plenitud en el nivel de
la ordenacion del territorio, tenga una determinada prolongacion en el nivel
urbanistico. Su materializacion la efectda con la figura de las Actuaciones de
Interés Regional.

Como ya hemos indicado en RANDO (2018d), aun hoy, cuando han transcurrido
mas de dos décadas de su aprobacion, continuamos tratando de articular las
técnicas que posibiliten dotar a la ordenacion del territorio de su etapa de gestion
territorial, fundamental y necesaria para el logro de los propios objetivos y la meta
gue en su origen tiene esta funcion publica. Ahora bien, lo que resulta discutible
es el empleo de técnicas propiamente urbanisticas para ejecutar las previsiones
contenidas en los instrumentos de planificacion territorial. La ordenacién del
territorio ha de dotarse de sus propios instrumentos, independientes y separados
de los tradicionalmente urbanisticos, para poner en marcha y ejecutar las
acciones y actuaciones que desde la planificacion territorial se prevén. Lo
contrario lleva, como sefala la propia Ley 9/1995 a depender de otra instancia
administrativa para lograr las metas de la ordenacion del territorio, aunque se
establezcan instrumentos desde el nivel regional y se trate de legitimar
actuaciones urbanisticas por su incidencia supramunicipal.

Otro dato del, insistimos, manifiesto interés de la Ley 9/1995 por atribuir
facultades urbanisticas a la Comunidad Autonoma, frente a los cuatro articulos
que se encargan de regular el que se entiende el instrumento cumbre y esencial
para la puesta en marcha y desarrollo de la ordenacion territorial en Madrid, el
PRET, las Actuaciones de Interés Regional ocupan treinta y un articulos del
cuerpo legal. Esta cuestion no pasa inadvertida, llevando incluso, como afirma
VALENZUELA (2010:111) “a la hora de redactar el primer borrador del PRET....
no se llegan a establecer directrices referidas al crecimiento de los distintos
nacleos y ciudades, sino que prevalece en ellas la idea de intervencién territorial
atribuida a la figura de las Actuaciones de Interés Regional, en virtud de la cual el
gobierno regional seria competente para la preparacion de suelo urbanizado con
destino a la realizacion de operaciones urbanisticas estratégicas en determinadas
ubicaciones definidas por el propio PRET”, en suma, como venimos sosteniendo,
en palabras del autor, esta figura posibilitaba que “el gobierno regional podria
emprender acciones de interés territorial mediante el recurso a instrumentos
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propios sin tener que depender de los mecanismos habituales de calificacion y
ordenacion de suelos. Todo un monumento al pragmatismo y a la agilidad
administrativa sin engorrosos Yy lentos tramites burocraticos o complejas
concertaciones”.

Pues bien, en este contexto, las Actuaciones de Interés Regional son definidas en
el art. 19 de la Ley 9/1995 como “la actividad urbanistica directa y propia de la
Comunidad de Madrid”, cuyo objeto es el desarrollo y la ejecucion de las politicas
territoriales formuladas en el PRET y demas planes de ordenacion territorial. Por
su parte, el interés regional es definido por el precepto como aquel que tiene
incidencia en la totalidad o en gran parte del territorio de la Comunidad de Madrid,
y cuyo contenido implica el ejercicio de competencias propias de la Comunidad de
conformidad con el Estatuto de Autonomia. Esta figura se divide en dos técnicas
concretas, los Proyectos de Alcance Regional y las Zonas de Interés Regional,
con las que se instrumentaliza la actividad urbanistica directa y propia de la
Comunidad de Madrid.

Siquiera someramente indicar que las Zonas de Interés Regional son definidas
por el art. 21 de la Ley 9/1995 como las areas previstas en el PRET que, por su
idoneidad, sirven de soporte a operaciones urbanisticas que, teniendo por objeto
el desarrollo y ejecucion de las politicas territoriales formuladas en los
instrumentos de planificacion territorial, tengan por finalidad bien la ordenacién y
gestion estratégicas del territorio, bien el despliegue ordenado, integrado y
armonico del desarrollo econémico y social de la region, la superacion de
situaciones de crisis o de transformacion de sectores econdmicos, o la correccion
de desequilibrios intrarregionales en materia de vivienda, infraestructuras,
dotaciones, equipamientos y servicios. Ademas, se distinguen dos categorias,
atendiendo a la prevision temporal de su ejecucion: de actuacion inmediata y de
actuacion diferida. En todo caso, es el PRET el que tiene la funcion de fijar su
localizacion, objetivos territoriales y contenido urbanistico, incluso la delimitacion
precisa del ambito que hayan de ocupar, sin perjuicio, como también prevé el
cuerpo legal, del procedimiento especifico previsto para aquellas no contenidas
directamente en el PRET o para supuestos de modificacion. Esta cuestion, esto
es, el hecho de posibilitar Zonas de Interés Regional no previstas del PRET en
cuanto instrumento al que se le entiende, establece el marco general y que
justifica, para su desarrollo y consecucion, este mecanismo, resulta cuestionable
pues parece contradecirse con la propia justificacion de la figura. Por dltimo, para
la gestion de estas actuaciones se fija el sistema de expropiacion, lo que implica
de facto la intervencion publica en su ejecucion.

Por su parte, los Proyectos de Alcance Regional son definidos como actuaciones
territoriales que, en desarrollo del PRET y demas instrumentos de ordenacion
territorial aplicables o cuando razones de urgencias o excepcional interés publico
asi lo exijan, ordenan y disefian, con caracter basico y para su inmediata
ejecucion, actuaciones de cuatro tipos: infraestructuras regionales de cualquier
tipo, comprendiendo las construcciones e instalaciones complementarias
precisas; obras, construcciones o instalaciones, incluida la urbanizacion
complementaria que precisen, que sirvan de soporte a vivienda publica de
emergencia, servicios publicos, dotaciones y equipamientos; instalaciones para el
desarrollo de actividades econOmicas que tengan por objeto la investigacion, la
produccion, la distribucion y la comercializacién de bienes y servicios; y, proyectos
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que supongan la implantacion de actividades econdémicas que revistan interés por
su relevancia en la creacion de empleo, por la inversion que comporten o por la
creacion de riqueza para la region. También tienen tal caracter los Centros
Integrados de Desarrollo, definidos como aquellos complejos que tengan por
objeto la prestacion integrada de actividades industriales, turisticas, de
convenciones y congresos, de ocio, espectaculos, juego, deportivas, sanitarias,
culturales o comerciales, entre otras, y que presenten un impacto relevante,
efectivo y duradero, en el desarrollo econémico, social y cultural de la Comunidad
de Madrid. Algunas de las particularidades de estas actuaciones son la posibilidad
de su ubicacion en terrenos situados en uno o varios términos municipales y su
desarrollo en cualquier clase de suelo, excepto en suelo no urbanizable de
especial proteccion por legislacion sectorial (art. 34.1), asi como el hecho de que
su elaboracidn, promocién y ejecucion que puede corresponder, no sélo a las
Administraciones, entidades de derecho publico y sociedades de capital integro o
mayoritariamente publico, sino también a las personas privadas, fisicas o juridicas
(art. 35).

4. EL PLAN REGIONAL DE ESTRATEGIA TERRITORIAL DE LA
COMUNIDAD DE MADRID

4.1. Definicion y objetivos

El Plan Regional de Estrategia Territorial (PRET) es definido por el art. 14.2. de la
Ley 9/1995 como aquel que establece los elementos basicos para la organizaciéon
y estructura del conjunto del territorio de la Comunidad de Madrid, sus objetivos
estratégicos y define el marco de referencia de todos los demas instrumentos o
planes de ordenacion del territorio.

Como objetivos generales, en concordancia con los propios objetivos previstos

para la ordenacion del territorio, al PRET se le encomiendan tres:

- La determinacion de los objetivos y de la estrategia, relativos a la organizacion
y estructura del territorio de la Comunidad de Madrid.

- La ordenacion de la actividad urbanistica directa y propia de la Comunidad de
Madrid necesaria para la efectividad de la estrategia a que se refiere la letra
anterior.

- Las directrices para la armonizacion y compatibilizacion del planeamiento
municipal y los planes, programas y acciones sectoriales con incidencia
territorial.

4.2. Contenido

El contenido sustantivo que habra de integrar el PRET, gira en torno a cinco
cuestiones: un diagnoéstico de situacion, la ordenacion de los sistemas
estructurales del ambito, localizacion de las Zonas de Interés Regional, directrices
de coordinacion con el planeamiento municipal y determinacion de las areas o
sectores para los que deban formularse Programas de Coordinacién de la Accién
Territorial o Planes de Ordenacion del Medio Natural.

En relaciébn con el diagnostico, la Ley 9/1995 sefala la necesidad de que se

identifiqguen los problemas y las oportunidades territoriales, en funcion y con
relacion a los objetivos estratégicos y las propuestas del propio PRET.
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Por su parte, el PRET también debera contener la ordenacion de los sistemas de
ambito o funcion regional o supramunicipal y, en general, de los estructurantes del
territorio. Como minimo, debe contemplar los siguientes aspectos: esquema de
articulacion territorial, integrado por el sistema de asentamientos e
infraestructuras y por la estructura espacial de las actividades econdmicas;
delimitacion de los espacios naturales y rurales que deban ser preservados del
proceso de urbanizacion; esquema de movilidad; politica regional de vivienda,
infraestructuras regionales basicas, incluidas las correspondientes al sistema de
telecomunicaciones, los pasillos para lineas de alta tensién, oleoductos y
gaseoductos; dotaciones, equipamientos y servicios; conjuntos de interés
arquitectonico y cultural sujetos a proteccion.

La tercera cuestion cuya prevision debe contener el PRET, es la localizacion de
las Zonas de Interés Regional asi como la especificacion de los objetivos
territoriales y contenido urbanistico basico de cada una de ellas, incluida su clase
por razén de la programacion de su ejecucion en el tiempo.

Entre las directrices de coordinacion del planeamiento urbanistico con el PRET, la
ley establece que, al menos, deben estar referidas a: magnitudes de referencia
para el crecimiento poblacional y la ocupacion del suelo en relacion con la
programacion de la infraestructuras y servicios; criterios de solidaridad y
compatibilidad en la distribucion de vivienda social, actividades economicas,
infraestructuras, equipamientos y servicios entre los diversos municipios, en
atencion a la estrategia territorial regional prevista; orientaciones sobre los modos
de desarrollo de los asentamientos en funcion de las caracteristicas y de los
valores ambientales de los diversos sistemas territoriales.

Por ultimo, el PRET también debe integrar la determinacién de las areas o los
sectores para los que deban formularse, con caracter prioritario, Programas de
Coordinacion de la Accion Territorial o Planes de Ordenacion del Medio Natural y
Rural.

4.3. Determinaciones

La Ley 9/1995 distingue dos tipos de determinaciones que habran de integran el
PRET, a las que confiere diferente caracter juridico y, en consecuencia, distinto,
procedimiento de aprobacion. El PRET se integra por las determinaciones bésicas
0 esenciales y las restantes determinaciones.

Las determinaciones basicas o esenciales, que deben ser aprobadas por la
Asamblea de Madrid con el caracter de ley, estan referidas a la ordenacion
sustantiva de aplicacion directa, que incluyen en todo caso las relativas a: los
criterios de solidaridad y compatibilidad territorial; el esquema de articulacion
territorial; la delimitacion de los espacios naturales y rurales protegidos; la
localizacion, objetivos y contenido urbanistico basico de las Zonas de Interés
Regional; los sistemas regionales de infraestructuras basicas y de transporte.

Las restantes determinaciones del PRET, seran aprobadas por el Consejo de

Gobierno con el caracter de disposiciones reglamentarias. Ademas, en funcion del
grado de vinculacion, se clasifican en normas, directrices o recomendaciones,
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debiéndose en todo caso expresar el grado de vinculacién que implican para los
planes de las distintas Administraciones publicas.

En relaciébn con los efectos, el art. 17 de la Ley 9/1995, distingue entre la
prevalencia de las determinaciones con caracter legal formal, que prevalecen en
cualquier caso sobre cualesquiera otras de la planificacidn territorial o urbanistica,
y las restantes determinaciones que tienen la eficacia de disposiciones
reglamentarias, con el alcance concreto que en las mismas se determine en
funcidén de su clasificacion como normas, directrices o recomendaciones. Como
particularidad, la propia ley establece que en éstas Ultimas, Unicamente las
referidas a las Zonas de Interés Regional, podran producir la directa modificacion
de las determinaciones del planeamiento urbanistico municipal.

4.4. Pasado y presente del PRET

Se decia al comienzo que, en esencia, el presente trabajo responde al nuevo
impulso que las politicas territoriales vuelven a tomar. Como dato, en el Diario de
Sesiones de la Asamblea de Madrid de 15 de febrero de 2017 (num. 376), entre
los asuntos del orden del dia, se recoge la comparecencia del Subdirector
General de Planificacion Regional “al objeto de informar sobre la puesta en
marcha de la elaboracion del Plan Regional dentro de la Direccion de Urbanismo”.

Si bien, el procedimiento para la elaboracion, tramitacion y aprobacion del PRET
también se detalla en la Ley 9/1995, concretamente en su art. 18 que distingue
cinco tramites (formulacion con aprobacion del Documento de Bases, elaboracion
del proyecto del PRET, aprobacion inicial, provisional y definitiva), hasta el
momento los Unicos “intentos” de aprobacion del plan se remontan a la década de
los noventa, quedando precisamente en el primer tramite procedimental previsto.
Entre los trabajos que vieron la luz, el denominado “Plan Regional de Estrategia
Territorial. Documento Preparatorio de las bases” de 1995, al que seguiria el “Plan
Regional de Estrategia Territorial. Bases”, aprobado por el Consejo de Gobierno
de la Comunidad de Madrid en fecha 20 de junio de 1996. Sobre estos
documentos pueden verse, entre otros, FRANCHINI (1997); BENABENT (2006);
VALENZUELA (2010). De patrticular interés, al que nos remitimos al objeto de su
analisis pormenorizado, el documento elaborado por FUNDICOT con ocasion de
la aprobacion de las referidas Bases del PRET, en HORTIGUELA (1997).

5.  ALGUNAS PROPUESTAS PARA LAS POLITICAS TERRITORIALES DE
LA COMUNIDAD DE MADRID

El escenario analizado refleja el pasado, que continua, desafortunadamente,
siendo el presente, de la Comunidad de Madrid en, como se titula el presente
trabajo, su extrafia relacidbn con la ordenacion del territorio. Conocidos los
antecedentes y analizado el panorama de partida, es urgente que Madrid retome
su apuesta por el desarrollo y consolidacion de las politicas territoriales, para lo
que seria adecuado tener presentes algunas premisas de partida, cuestion que
centra, a modo de conclusiones, el presente epigrafe.

Como cuestidn previa, es adecuado conocer la realidad territorial que presenta a

dia de hoy Madrid, desde las diferentes perspectivas a las que atiende, de
manera directa o indirecta, la ordenacion del territorio. Teniendo presente dos
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premisas, el territorio es dinamico y tras mas de dos décadas desde que tuvieron
lugar los trabajos tendentes a la elaboracion del PRET, la realidad se antoja
sustancialmente distinta, intensificada ademas, por las fuertes presiones
urbanisticas vividas en los afios del conocido como boom inmobiliario y la
posterior crisis economica y financiera. Pero también, las necesidades y
respuestas que la ordenacion del territorio debe dar a dia de hoy a esta
Comunidad Autonoma son sustancialmente distintas a las que eran de esperar
hace mas de veinte afios. De igual manera, el reto al que se enfrentan las
politicas territoriales ha variado sustancialmente, el territorio cuyo reto es
planificar hoy, poco o nada tiene que ver con el del pasado, lo que intensifica su
complejidad, la realidad de un territorio fuertemente transformado, con
importantes dindmicas territoriales y en el que cada vez tiene mayor incidencia la
globalizacion.

Estas cuestiones es adecuado tenerlas presentes para dibujar el modelo territorial
que habr4 de inspirar el instrumento de planificacion territorial con que,
esperemos, se dote definitivamente la Comunidad de Madrid. Fijar los objetivos,
las metas y conjugarlos en la definicibn de un modelo territorial, son elementos
esenciales para retomar la puesta en marcha de las politicas territoriales en
Madrid.

A modo de sintesis, se plantean cinco propuestas:

1. Creacion de un marco leqgislativo actualizado v capaz de dar el preciso
soporte juridico a las incipientes y futuras necesidades

La vigente Ley 9/1995, es un cuerpo legal elaborado a principios de los afios 90
(como buena parte de las leyes dictadas en ordenacién del territorio en nuestro
pais, unas leyes muy ilusionistas), dictada en consecuencia, en un momento en
que la ordenacion del territorio empezaba su andadura pero que todavia se
desconocian muchos aspectos. Como las leyes de la época, esta centrada en la
planificacion territorial, en este caso fundamentada casi por completo en la figura
del PRET, y obviando otras realidades también presentes en la ordenacion del
territorio.

La concrecién del nuevo marco legislativo deberia, por un lado, partir de la
valoracion previa de unificar el marco legislativo en ordenacion del territorio y
urbanismo (tendencia mayoritariamente seguida por buena parte de Comunidades
Autonomas), lo que posibilita una vision mas integradora y conjunta de lo que, en
un ejercicio de abstraccion, no son mas que diferentes escalas en la planificaciéon
de un mismo territorio. Por otro, seria adecuado actualizar los instrumentos de
planificacion territorial con que dotara su territorio, en funcién de la opcion elegida
y, debe insistirse, teniendo en cuenta la muy particular situacion de Madrid.

Pero también seria congruente prestar especial atencion a la gestion territorial,
como etapa en la que poder ejecutar y hacer realidad en el territorio las
propuestas y actuaciones contenidas en los instrumentos de planificacion,
articulando, eso si, mecanismos propios para ello. Y por supuesto, apostar de
manera decidida por otro gran pilar olvidado de la ordenacién del territorio, la
disciplina territorial.
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2. Atender larealidad metropolitana

La realidad de Madrid como la mayor area metropolitana de Espafa parece
incuestionable, al igual que su posicion como la tercera en el escenario europeo,
s6lo antecedida por Londres o Paris.

Ademas de la formalizacion juridica de esta realidad (lo que daria para un buen
estudio), desde la ordenacion del territorio debe atenderse a la misma y a la
particularidad que de ella se desprende para su planificacion a escala territorial.
No sélo es preciso concretar el ambito que incluye esta realidad metropolitana
sino también conocer como se viene resolviendo en otras Comunidades
Auténomas que ya han empezado a tener en cuenta esta cuestion (por ejemplo,
la Ley 10/1995, de 23 de noviembre, de Ordenacioén del Territorio de Galicia,
incorpora un procedimiento especifico para el Plan Territorial Integrado de Ambito
Metropolitano, figura prevista por la Ley 4/2012, de 12 de abril, del Area
Metropolitana de Vigo, para llevar a cabo la ordenacion territorial y urbanistica
integrada del territorio del Area Metropolitana de Vigo).

Y por supuesto, tener presente las soluciones que se vienen adoptando en otras
de las grandes metropolis europeas en las que, al igual que en Madrid, tiene lugar
un modelo centro-periferia y que se vienen enfrentando a similares problemas
pero que cuentan con una dilatada experiencia en planificacion. A modo de
ejemplo, The London Plan (El Plan de Londres) cuenta ya con tres lustros de
experiencia desde su aprobacibn en 2004 y que, tras las sucesivas
modificaciones, ha dado lugar al vigente documento The London Plan 2016 (en la
actualidad se encuentra en revision una nueva version del documento, cuyo
borrador fue sometido a informacién publica en agosto de 2018). No se trata de
“copiar” lo que en otros lugares se viene realizando, cada realidad territorial y con
ella sus debilidades y oportunidades son distintas, pero si, al menos, tener
presente como y de qué forma se enfrentan probleméaticas que pueden ser muy
similares.

Existen diferentes iniciativas europeas que también se han de tener
particularmente presentes por atender a la cuestibn planteada. Sin caracter
exhaustivo, nos referimos a la Estrategia Territorial Europea, la Agenda Territorial
Europea 2020 o el Proyecto Europeo Urban Audit. Este Ultimo recoge informacion
sobre las condiciones de vida en las ciudades de la Unidon Europea mediante la
recopilacion, estimacion y publicacion de datos estadisticos comparables de
contenido socioeconomico de determinadas areas territoriales relacionadas con el
ambito urbano; o el Programa ESPON (Observatorio en Red de la Ordenacion del
Territorio Europeo), programa de investigacion aplicada cuyo objetivo es dar
cobertura a la formulacién de politicas territoriales de desarrollo en Europa para lo
gue elabora datos sistematicos y de gran alcance sobre tendencias territoriales
relacionadas con diversos aspectos econdmicos, sociales y ambientales, con el
objetivo de identificar el potencial de las regiones, ciudades y territorios de mayor
tamafo y los desafios econdmicos a los que se enfrentan. De particular interés en
esta cuestion los trabajos desarrollados por HILDENBRAND (2017).
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3. Gobernanza territorial

Se esta ante nuevas realidades que precisan respuestas innovadoras. Frente a
las tradicionales formas de gobierno, la Gobernanza se presenta como una nueva
forma de gobierno cuya finalidad pasa por generar respuestas frente a la crisis de
las formas tradicionales e imperantes de gobierno, esta cuestién ya fue abordada
y puesta de manifiesto en el Dictamen emitido en el afio 2000 por el Comité de las
Regiones, y que sentd las bases para la publicacion en el afio 2001 por parte de
la Comisién de la comunicacion “La Gobernanza Europea — Un Libro Blanco”. El
documento define la Gobernanza como el proceso que designa las normas,
procesos y comportamientos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel
europeo, especialmente desde cinco puntos de vista (que se instituyen en los
cinco principios basicos de la nueva Gobernanza): apertura, participacion,
responsabilidad, eficacia y coherencia.

Estos principios deben aplicarse en la elaboracion de los instrumentos como
medios legitimadores de las propias politicas publicas. A modo de ejemplo, el
papel de la ciudadania, a menudo restringido en los planes urbanisticos y
territoriales a la fase de informacion publica en cuanto tramite preceptivo del
procedimiento de tramitacién de los instrumentos cuando el documento ya esta
elaborado y el modelo definido. Como ya dijéramos en RANDO (2018a), es
esencial para conocer cudl es la realidad del territorio, qué demanda la poblacion
que en el mismo vive y se desenvuelve, a qué problemas se enfrenta o qué
aspiraciones tiene. Es preciso hacer participe a la ciudadania, que intervenga en
la decision sobre el modelo territorial que quiere para su territorio.

Sobre la Gobernanza territorial resultan muy relevantes los trabajos desarrollados
desde hace afios por FARINOS (2008; 2011; 2015). También de manera reciente,
el documento publicado por ESPON, con la participacion del referido autor,
denominado “Governance of territorail and urban pilicies”.

4. Dar respuesta a la realidad de las relaciones con las Comunidades
Auténomas limitrofes

Otra realidad muy presente en la Comunidad de Madrid, y que si bien es
generalizada como consecuencia de las dinamicas territoriales y el cada vez
mayor protagonismo de la globalizacion, aqui tiene uno de sus maximos
exponentes, es el conjunto de interrelaciones que entre Madrid y las
Comunidades Autonomas limitrofes tiene lugar, fundamentalmente con Castilla-La
Mancha y Castilla y Ledn. Aspectos como la reducida superficie de la Comunidad
Autonoma, la expansion urbana, el encarecimiento de la vivienda, la mejora en las
comunicaciones y en el transporte o las propias necesidades de la poblacién, son
algunos factores que explican una realidad a la que es adecuado atender: el
conjunto de interrelaciones que a diario se producen entre la Comunidad de
Madrid y las Comunidades Autonomas vecinas. Cada vez mas es mas frecuente
que la poblacion resida en una Comunidad Autbnoma, con los claros ejemplos de
Toledo o Segovia, y trabaje o desarrolle su actividad diaria en Madrid.

Esta cuestion lleva a replantear la propia limitacion que el caracter de

competencia autonomica de la ordenacion del territorio representa frente a estas
dindmicas. Es adecuado, pero también necesario, respuestas conjuntas frente a
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un fendmeno comun que afecta por igual a diferentes Comunidades Auténomas,
aspectos como los problemas de trafico o contaminacion que ello puede generar,
son cuestiones frente a las que existe una responsabilidad compartida pero, a la
par, precisan una respuesta conjunta.

Una posible solucibn en este sentido, podria ser el establecimiento de
Conferencias Sectoriales, figura prevista en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), como 6rgano de cooperacion, de
compensacion multilateral y ambito sectorial determinado que redne a la
Administracion General del Estado y a los correspondientes representantes de las
Comunidades Autébnomas y que pueden ejercer funciones consultivas, decisorias
o de coordinacién orientadas a alcanzar acuerdos sobre materias comunes. O las
propias Comisiones Territoriales de Coordinacion previstas precisamente por el
art. 154 de la LRJSP para dar respuesta frente a la proximidad territorial o la
concurrencia de funciones administrativas que asi lo requieran entre
Administraciones cuyos territorios sean coincidentes o limitrofes, para mejorar la
coordinacion de la prestacion de servicios, prevenir duplicidades y mejorar la
eficiencia y calidad de los servicios. Ademas, estas Comisiones pueden estar
conformadas por representantes de las diferentes Administraciones territoriales,
desde la estatal, la autondmica y la local.

5. Decidida y firme apuesta por las instancias politico-administrativas

Como corolario de todo lo expuesto, el primer paso en lo hasta aqui sefialado,
pasa necesariamente por la firme apuesta de las instancias politico-
administrativas de avanzar en las politicas territoriales. Sin lo anterior, se podran
seguir realizando propuestas, formulando marcos normativos, fijando objetivos y
un largo etcétera, pero la meta se alzara en inalcanzable.
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AREA A. LA ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL
TERRITORIO CARA AL HORIZONTE DEL 2030

Renovacion y cambio en los instrumentos y leyes de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Paisaje en la Comunitat Valenciana; la nueva
revision de la LOTUP de 2019

jvicente.sanchez@geografos.org

RESUMEN

Tras un largo periplo de apuesta efectiva por la expansion urbanistica sin
complejos, la Comunitat Valenciana reorienta sus leyes y planes en favor de una
gestion mas prudente de su territorio. Una nueva situacion, forzada tras la grave
crisis econdmica acontecida tras el estallido de la burbuja inmobiliaria en el afio
2007, y que obliga a repensar seriamente sobre el modelo heredado derivado de
la ordenacion del territorio y el urbanismo en esta comunidad auténoma.
Aprovechando el trabajo de adecuacion y sintesis que supuso la aprobacién de la
Ley 5/2014, de 25 de julio, de la Generalitat, de Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Paisaje, en la Comunitat Valenciana, surgen nuevos planteamientos
en forma de reformas legales y planes que inciden en la importancia de retornar a
lo publico desde el paisaje y con la vocacion de servicio publico, coherente con el
medio natural y funcional del territorio, adaptado y flexible en sus formas de
implementacion.

ABSTRACT

After a long time in which it has been betting clearly for the urban sprawl without
due care, the Valencian Autonomous Region address its laws and plans in favour
of a more prudent territorial management. A new situation, forced after the serious
economic crisis that occurred after the bursting of the housing bubble in 2007, that
makes necessary to seriously rethink the inherited model derived from the way in
which spatial plannig was (nhot) applied until now. Taking advantage of the work of
adaptation and synthesis after the approval of Law 5/2014, of 25 July, of Valencian
Spatial Planning, Urbanism and Landscape, new approaches arise in the field of
legal reforms as well as of instruments (spatial plans). That is leading to a back of
public space, through landscape as public service, coherent with the natural and
functional environment of the territory, adaptable and flexible in its forms of
implementation.
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1. EL URBANISMO EN LA COMUNITAT VALENCIANA, UN
PROBLEMA DE TRASFONDO ECONOMICO, ETICO Y
MEDIOAMBIENTAL

Mucho se ha escrito y reflexionado alrededor de la situacion urbanistica y la
carencia de politicas en materia de ordenacion del territorio en la Comunitat
Valenciana. Una comunidad autbnoma que ha estado en el ojo de mira de la
propia Comision de Peticiones del Parlamento de la UE, primero con el Informe
Fortou (2005) y después con el Informe Auken (2009). Ambos documentos,
ademas de los numeros escritos en los medios de comunicacién y quejas
realizadas ante la Sindicatura de Greuges, por ejemplo, pusieron en tela de juicio
las peores formas y maneras de hacer urbanismo en sus formas de contratacion,
transparencia y gestion. Ademas de lo apuntado, los grupos sociales formados
por agrupaciones culturales y ecologistas, expertos en materia, e incluso parte de
la sociedad valenciana, denunciaban a travées de distintos medios de
comunicacioén, los acusados procesos de sobreocupacion urbana que, de forma
promiscua y sobredimensionada, transformaban para siempre buena parte del
territorio valenciano y su paisaje.

Esta cuestion ha dejando tras de si importantes dafios colaterales, no sélo en la
propia geografia, sino también en la sociedad. Dafios permanentes y en muchos
casos irreparables, y que en la actualidad parecen tomar resuello tras la grave
crisis derivada de la explosion de la burbuja inmobiliaria en los afios 2007 y 2008.

Tal y como manifiesta el Colegio de Arquitectos de la Comunidad Valenciana
(2018), la década de los afios noventa y hasta los primeros afios del siglo XXI, el
urbanismo alcanz6 su maximo desarrollo, en el que se entremezclaron normativas
estatales y autondmicas con enfoques y planteamientos que no siempre tenian
los mismos fines y objetivos. En este contexto, el territorio valenciano fue uno de
los que mas contribuyé al desarrollo inmobiliario en la llamada década prodigiosa
del urbanismo entre los afios 1997-2007 (Burriel E. 2009), siendo la tercera
autonomia del Estado espafiol en cuanto niumero de viviendas construidas. En
esta década y de acuerdo con este geografo, se construyeron mas de 700.000
viviendas, lo cual incrementd un 36% el parque, siempre a partir de los dos
millones existentes en el afio 1996.

9° Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio. 118



El Colegio de Gedgrafos, la Asociacion de Gedgrafos Espafioles (AGE) y el propio
Colegio de Arquitectos, redactaron el manifiesto “Por una Nueva Cultura del
Territorio” (2006), cuyos principios se fundamentaban en que el espacio
geografico es un bien no renovable, esencial y limitado. Apuntaba este manifiesto,
que por razon de urgencia era necesario implementar politicas de planificacion y
ordenacion territorial de forma coherente y sensible con el propio desarrollo
funcional y medioambiental. En el afio 2018 se ha publicado una nueva Adenda al
manifiesto original, poniéndose de relieve que la mala praxis todavia hoy continda,
que los aprendizajes derivados de la crisis apenas son visibles, y que deben
tomarse medidas urgentes, claras y concretas, en forma de leyes y mecanismos
de gobernanza territorial y urbana. Todas estas cuestiones, son ineludiblemente
necesarias en la Comunitat Valenciana.

La evolucién reciente de la economia espafiola manifiesta signos de mejora que
no se visualiza en el bienestar social ni en la disminucion de las desigualdades
econOmicas. En este contexto, la existencia de grupos de presion vinculados a la
promocién inmobiliaria, lejos de haberse reajustado, sefialan que su actividad
sigue siendo la via principal y casi Unica, para recuperar los niveles de
crecimiento econdmico y de empleo anteriores a la crisis. De forma paralela, se
comprueba con preocupacion como amplias capas de la sociedad espafiola se
mantienen ancladas en estos principios del crecimiento econdémico a cualquier
precio, en el que subyace el pernicioso urbanismo a la carta.

Salvo algunas iniciativas recientes impulsadas desde la escala regional y también
local, se percibe la misma dinamica de degradacion del territorio como generador
de riqueza rapida, esencialmente especulativa. Y en este contexto, parece que la
legislacion valenciana, cuando menos, esta incorporando en sus leyes y
articulados algunas de las lecciones aprendidas. Lecciones que en buena légica
deberian plasmarse en un cambio real para la sociedad y el territorio valenciano.

2. LA REFORMA DE LA LEY DE ORDENACION DEL
TERRITORIO, URBANISMO Y PAISAJE DE LA COMUNITAT
VALENCIANA DE 2019

Parece obvio que con la entrada del nuevo gobierno en lo que es la necesaria
alternancia politica en democracia, a corto o medio plazo se visualice su impronta
tanto en materia parlamentaria como legislativa. En este sentido y vista la
recuperacion macroeconémica en la Comunitat Valenciana, se percibe una
evidente falta de adecuacion de esta situacion en la Ley 5/2014, de 25 de julio, de
la Generalitat, de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje (en adelante
LOTUP). Ante esta necesidad, en la sesion plenaria de las Cortes valencianas del
miércoles 16 de enero de 2019 se aprobaba el nuevo texto modificativo de la
citada ley (1/2019, todavia pendiente de publicacién en el DOGV, en el momento
de escribir este texto). Del documento tramitado en Cortes a modo de iniciativa
legislativa, se desprende que existe una profunda reforma, tanto de fondo,
ideologica, como de practica instrumental.

Se responde asi a una demanda concreta que debe concretarse en la gestion
prudente del territorio, puesto que se que reconocen todavia hoy las peores
practicas y modos para afrontar la gestion territorial y urbanistica, sobretodo si
fijamos la vista en los objetivos previstos en la Agenda 2030.
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El nuevo texto de la LOTUP de 2019 reconoce que hubo una clara hipertrofia
(exceso) en las leyes inmediatamente anteriores; cuando se gestaba el conocido
como “pack normativo” (con mas de 1.500 art. operativos) que tuvo lugar entre los
afios 2004 al 2006. Se conformaba esencialmente a partir de dos leyes y dos
reglamentos: la Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacion del Territorio y
Proteccion del Paisaje; la Ley 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanistica
Valenciana, el Decreto 67/2006, de 19 de mayo, por el que se aprueba el
Reglamento de Ordenacion y Gestion Territorial y Urbanistica; y el Decreto
120/2006, de 11 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de Paisaje.

A pesar de esta evidente tara, se anuncia y aprueba el nuevo texto, inicialmente
aligerado en 2014; mucho mas reformista en su modificacion de 2019. La
Comunitat Valenciana se dota asi, de un nuevo cuerpo legal, del que se
desprende un espiritu mas social e intervencionista de la planificaciéon. En
realidad, de lo que se trata es de devolver la fe en los planes, instrumentos y
leyes, antafio diluidos por las formas y maneras del urbanismo mas neoliberal vy,
en el peor de los casos hasta arbitrario.

El nuevo texto de la Ley surge para adecuarse tanto a la nueva Directiva Europea
de Evaluaciéon Ambiental Estratégica para la evaluacion de las repercusiones de
determinados planes y programas en el medio ambiente, traspuesta por la Ley
21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacion Ambiental, como al Real Decreto
Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana.

2.1. Novedades legislativas previstas en la reforma de la LOTUP de 2019

Uno de los principales objetivos en materia de ordenacion del territorio y
urbanismo es el de asegurar el equilibrio entre el desarrollo sostenible, la justicia
social y el progreso economico. La calidad de vida de los pueblos y ciudades pasa
por que las areas urbanas y rurales sean espacios que propicien las mejores
condiciones posibles para sus habitantes.

Conocidas las patologias, la nueva ley incide de forma decidida sobre la ciudad
heredada, favoreciendo la rehabilitacion del patrimonio edilicio cuando sea
preciso, renovando los tejidos urbanos dotandolos de equipamientos.

Del mismo modo, la ley anuncia un modelo que incluye nuevos criterios en
materia de ordenacion e intervencién en la igualdad entre hombres y mujeres (lo
que se ha venido a llamar urbanismo de género). Esta cuestion, a buen seguro se
ird gestando seguramente mas alla de lo indicado en la letra de la ley, creando un
cuerpo propio para su efectiva implantacion y desarrollo.

Se presenta como reto preservar el suelo de caracter rural, tanto por los valores
ambientales o paisajisticos que presente, como por el valor del suelo rural
productivo, intimamente relacionado con el concepto de Infraestructura Verde y
los servicios ambientales. Téngase en cuenta en este sentido que este tipo de
suelo ha quedado, segun los contextos y cuerpos legales del pasado, entendido y
confundido peyorativamente como mero reservorio supeditado a los posibles
crecimientos urbanos. Del mismo modo, cuando no ha existido control, el
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producto urbanistico se considera muy deficiente, lo cual debiera ser razon
suficiente para permitir no solo la minimizacion de impactos territoriales sino
también establecer las condiciones para su posible reglaje y legalizacion.
También en este sentido se establecen algunas modificaciones en el régimen del
suelo no urbanizable que derivan de las necesidades que se han puesto de
manifiesto en el periodo de aplicacion de la norma, tales como la introduccion de
la vivienda vinculada a explotacion agricola o la forma de calcular el canon
urbanistico de las Declaraciones de Interés Comunitario (DIC).

Otro de los problemas fundamentales en el @&mbito rural ha sido la falta de control
por parte de algunos municipios en materia de disciplina urbanistica sobre el
suelo no urbanizable. Ante ello, la ley contempla que podra crearse una Agéncia
de Proteccié del Territori. Un organismo similar al expuesto en la comunidad
auténoma de Galicia, con la Axencia de Proteccion da Legalidade Urbanistica.

Otra de las cuestiones sujetas a reforma, de acuerdo con las normas basicas
sefaladas por la Administracion General del Estado, es la concrecion de los
objetivos fijados por el citado Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
Urbana. La reforma legislativa anuncia un nuevo régimen que debe favorecer las
actuaciones de renovacion, regeneracion y rehabilitacion en las ciudades,
preparando nuevas intervenciones en el suelo urbanizado, esperando de ellas
que sean de mayor calidad. Este tipo de intervenciones ponen en el foco de
actuacion en solares y tejidos urbanos obsoletos, infradotados o deteriorados,
incluyendo también las posibles situaciones de vulnerabilidad social. Para
conseguir este objetivo, se han planteado nuevos estandares urbanisticos en
beneficio del porcentaje de aprovechamiento urbanistico publico, diferenciando un
régimen especifico para las actuaciones sujetas a regeneracion y mejora de los
entornos urbanos. En este sentido, se refuerza también la figura del Agente
Rehabilitador con mas medios y mecanismos para cumplir con sus funciones. De
no ser asi, deberia pensarse quiza en un nuevo desarrollo reglamentario.

La nueva ley, también refuerza la funcion y control publico sobre los procesos de
ocupacion del territorio. Este objetivo ya se intento regular a partir de la Estrategia
Territorial de la Comunitat Valenciana (Decreto 1/2011 de 13 de enero del
Consell), que establecia unos indices Maximos de Ocupacion del Suelo (IMOS-
IMOSE). Ademas, la reforma elimina las controvertidas ATE’s (Actuaciones
Territoriales Estratégicas), mutando esta vez en forma de Proyectos de Inversion
Estratégica Sostenible (PIES), en los que la participacion de las instituciones
publicas debe ser mas intensa, tras la controversia generada por su tramitacion
exprés de las primeras.

Uno de los frentes mas relevantes que plantea el nuevo texto es, sin duda, el que
las actuaciones urbanisticas se ven favorecidas si se gestionan de forma directa
por parte de las administraciones, otorgando preferencia a este modo de gestion
frente a otros sistemas o0 modelos. Relacionado con ello, se pretende garantizar el
control publico de los crecimientos urbanisticos, evitando que los agentes
urbanizadores privados puedan promover instrumentos de desarrollo que
reclasifiguen nuevas piezas del territorio como suelo urbanizable, corrigiendo asi
una tendencia que se ha venido arrastrando desde 1995. Este ha sido sin duda
uno de los principales problemas en el urbanismo valenciano, crecimientos
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muchas veces descontrolados gracias a la excesiva flexibilizacion a la hora de
transformar suelo al margen de la coherencia que deberian proponer los planes
territoriales (en realidad inexistentes) y después concretar los planes generales
municipales o instrumentos derivados.

Finalmente, la reforma de la ley también tiene por objeto dar solucién a los efectos
provocados sobre el territorio, como consecuencia de actuaciones realizadas a lo
largo del tiempo con efectos perjudiciales desde un punto de vista territorial,
paisajistico y medioambiental. Asi, se modifican articulos precisos y concretos
sobre 6rdenes de ejecucion derivadas de situaciones entendidas como urgentes,
adecuando, cuando sea posible, aquellas urbanizaciones sin finalizar en distinto
grado de ejecucién. Para ellas se prevé la posibilidad de realizar reparcelaciones
inversas, la ampliacion del plazo de urbanizacion, asi como la subdivision de las
Unidades de Ejecucion. Todas estas cuestiones seran observadas debidamente
por los expertos en materia de gestidbn urbanistica, a medida que se vaya
aplicando la ley. La Comunitat Valenciana es la segunda autonomia, tras Castilla
la Mancha, que incentiva cuestiones tan complejas como la reparcelacion inversa
(reversion de la parcelacion), que supondra a priori complicadas tareas de
reposicion y restauracion para intentan llegar a situaciones justas y equilibradas
para todas las partes (administracion y sobre todo propietarios de suelo que
hayan podido sufrir procesos de repercusion de cargas en los procesos
reparcelatorios, seguramente sin encontrar en la mayoria de los casos los
correspondientes beneficios).

Estas serian de forma sucinta y a modo de resumen, las significativas propuestas
de mejora que plantea la nueva ley valenciana, profundamente modificada en sus
tres libros, cinco capitulos y doce anexos; ademas de sus disposiciones
adicionales, transitorias, derogatorias y finales. Solo la aplicacién de la misma,
permitira evaluar en su justa medida, la efectividad de la ley para para hacer
cumplir con sus preceptos y en beneficio del maltrecho territorio valenciano.
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AREA A. LA ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL
TERRITORIO CARA AL HORIZONTE DEL 2030

El decano de la planificacion territorial en Andalucia: Seguimiento y
evaluacion del Plan Especial de Proteccion del Medio Fisico

RESUMEN

El objeto de esta ponencia es dar a conocer los resultados del seguimiento y
evaluacion practicado al Plan Especial de Proteccion del Medio Fisico y Catalogo
de Espacios y Bienes Protegidos (PEPMFC) para la provincia de Granada. Este es
uno de los planes especiales que al inicio de la andadura autonémica se dedicaron
al inventariado de los espacios naturales que debian ser protegidos en la
Comunidad, precedente inequivoco de la actual Red de Espacios Naturales
Protegidos de Andalucia (RENPA); asi como a la regulacion exhaustiva de los usos
y actividades autorizables en el medio fisico de cada una de las provincias
andaluzas, aun vigente en aquellos espacios en los que ésta no ha sido sustituida
por el planeamiento urbanistico, la planificacién territorial o la planificacion
ambiental, de los que resulta subsidiario y supletorio. De ahi la importancia de
evaluar el cumplimiento de sus determinaciones, transcurrido 30 aflos de su
aprobacion (1987), lo que lo convierte en el plan territorial mas longevo de
Andalucia y un excelente experimento para revelar el éxito de la planificacion
territorial.

ABSTRACT

The purpose of this paper is to present the results of the monitoring and evaluation
of the Special Plan for the Protection of the Physical Environment and the Catalog
of Spaces and Protected Goods (PEPMFC) for the province of Granada. This plan
was one of the first to be approved upon the establishment of the autonomous
community of Andalusia. It was developed to inventory the natural spaces that
should be protected in Andalusia, becoming the precedent of the current Network
of Protected Natural Spaces of Andalusia (RENPA); and to regulate the uses and
activities that could be authorized in the physical environment of each province. This
plan is still in force where it has not been replaced by urban planning, territorial
planning or environmental planning. Therefore, the importance of evaluating
compliance with its determinations, 30 years after its approval (1987), makes it the
longest-lived territorial plan in Andalusia and an excellent experiment to reveal the
success of territorial planning.
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1. INTRODUCCION

Los Planes Especiales de Proteccion del Medio Fisico y Catalogo de Espacios y
Bienes Protegidos (en adelante PEPMFC) formulados para cada una de las ocho
provincias andaluzas, son los planes territoriales més antiguos de los actualmente
vigentes en el contexto autondémico. Treinta afios hace ya desde su aprobacion
entre 1986-1987, siendo asi una de las primeras politicas publicas adoptadas por
la recién constituida Junta de Andalucia, que en su afan de alumbrar iniciativas
dirigidas a superar la atonia econdmica y el letargo social en los que se encontraba
sumida la region, apost6 por una utilizacion y gestion planificadas de los recursos
del medio. Estos planes tuvieron por cometido resolver “la existencia de practicas
de aprovechamientos de recursos, que tienden a agotarlos indebidamente; la
localizacion de determinadas actividades, que tienden a producir impactos
negativos sobre el medio rural y natural; y la expansion de procesos urbanos con
efectos poco deseables sobre el habitat” (Orden 17/11/1982, del Consejero de
Politica Territorial e Infraestructura, por la que se encomienda a la Direccion
General de Urbanismo la redaccion de los PEPMFC de las provincias andaluzas).
Para ello planteo “disefiar una normativa de planeamiento de ambito provincial que
constituya el marco legal operativo a partir del cual regular los aprovechamientos
sociales del territorio desde la perspectiva de la necesaria proteccion y
conservacion de sus caracteristicas; y elaborar y compatibilizar las directrices de
utilizacion y gestion de los recursos naturales de la provincia a fin de mejorar sus
posibilidades de aprovechamiento a corto, medio y largo plazo” (Direccion General
de Urbanismo, Programa de PEPMFC de ambito provincial, 1984).

2.  METODOLOGIA

El seguimiento y evaluacion de esta Plan se ha abordado desde un doble proceso
analitico: el analisis de politicas publicas, en concreto el seguimiento y evaluacion
de un plan territorial, y la sintesis territorial, en la medida que el estudio de un
determinado medio fisico siempre puede atenerse a su analisis integral, dinamico
y recopilatorio (integral, en cuanto que intentard afrontar todos los aspectos con
incidencia en el medio fisico y la variabilidad de sus sistemas en relacion a los
efectos del Plan; dinamico, en tanto que expresara la evolucion de los principales
componentes del medio fisico; y recopilatorio, pues la conclusion de sus
especificaciones facilitard su interpretacién en linea con los objetivos del estudio
marcados). Asi, la metodologia seguida se inspira en diversos documentos y
técnicas: para el andlisis de las politicas publicas, fundamentalmente en la Guia de
seguimiento y evaluacion de los planes de actuacion de los servicios publicos
(OMSP, 2008), y para la sintesis territorial en la evolucion de los usos del suelo y
el estudio de los actos publicos relacionados con la formulacion e implementacion
del Plan. De esta manera, segun los criterios de la citada guia, el
seguimiento/evaluacion del PEPMFC granadino ha sido realizado: In itinerem o
durante su vigencia, externamente por experto independiente, con caracter de
balance o conclusiva y, en cuanto a contenidos, se afrontan todos los previstos en
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la guia (disefio, gestion, resultados, impactos y calidad). Por ultimo, en cuanto a las
técnicas de andlisis empleadas a continuacion se muestra una relacion de las
mismas.

Grafico 1: Preguntas clave en el seguimiento/evaluacion del PEPMFC. Fuente:
Propia, 2017.
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3. CONTENIDOS DEL PEPMFC

Segun el Texto Refundido por el que se aprueban los PEPMFC de las provincias
andaluzas, “el Plan... se estructura a partir de tres elementos basicos... i) La
Normativa [que] constituye, evidentemente, el contenido sustantivo del Plan... ii) El
Catalogo, elemento anexo y complementario al Plan... iii)) El Programa de
Actuacion... iv) Complementariamente a estos tres elementos sustantivos, se
adjuntan... las Directrices de Gestion de Recursos Naturales-Territoriales... [que]
carecen de desarrollo operativo y fuerza vinculante”.

Las Directrices de Gestion de Recursos Naturales-Territoriales en un principio
debian ordenar la gestion de todos los recursos del territorio provincial, y por ende
de toda Andalucia a través de los ocho planes, pero al final resulté que por distintas
vicisitudes, internas y externas, se quedo en un mero documento orientativo, que
se intentd relegar a una relevancia meramente tedrico-conceptual.

La Normativa sera el eje sobre el que finalmente gravitara todo el Plan, ya que es
donde se contienen todas las determinaciones que habran de regular los usos y
actividades autorizables, asi como los procedimientos establecidos para ello, todo
lo cual supone la operativizacion del Plan como instrumento de politica territorial.
Asi, la Normativa es el nexo de unién entre lo existente, con sus problemas, y lo
previsto, con sus soluciones; principio y final de toda politica territorial, que se
vehiculiza precisamente a través de la regulacion de sus distintos preceptos. Esta
se dividiria en Normas Generales, aplicables para todo el territorio, y Normas
Particulares, aplicables sélo en aquellos espacios que por sus especiales valores
debian ser expresamente reconocidos.

Estos espacios con especiales valores serian recogidos en el Catalogo de
Espacios y Bienes Protegidos, que los estructuraria en tres categorias,
atendiendo al tipo de proteccion que deberian recibir, y doce subcategorias, segun
su singularidad (son raros), diversidad (hace heterogéneo al conjunto),
comparacion (tienen mas valor que en otros sitios), funcionalidad (son esenciales
para el equilibrio ambiental y el desarrollo sostenible) y reconocimiento (ya han sido
previamente valorados). Asi pues, los espacios catalogados por el PEPMFC serian:

e Espacios de Proteccion Especial Integral: “zonas que por sus relevantes
valores naturales, ecoldgicos, cientificos o culturales exigen, de cara a la
preservacion de sus recursos, la limitacion de los usos y actividades que puedan
suponer transformacion o merma de los valores que se pretenden proteger”.

- Parajes Naturales Excepcionales (PE): “espacios de singular interés
ecoldgico... de progresivos a climacicos, suponiendo tales ecosistemas
componentes excepcionales dentro del contexto provincial y regional”.

- Complejos Litorales Excepcionales (CL): “espacios litorales o prelitorales
gue presentan una nitida singularidad en... presencia de... caracteristicas
geomorfoldgicas (acantilados, arenales costeros, dunas, playas, etc.) y
paisajisticas especialmente valiosas, a las que en ocasiones se le asocian
comunidades faunisticas y botanicas de alta diversidad e interés ecoldgico”.

- Zonas Humedas Bien Conservadas (ZH): “humedales de mayor interés de
la provincia... [de] importancia vital para el mantenimiento de gran nimero
de especies, exigen una regulacion de usos excepcionalmente restrictiva
gue asegure su mantenimiento a largo plazo”.
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- Yacimientos de Interés Cientifico (YC): “yacimientos arqueoldgicos y
paleontoldgicos, asi como todos aquellos otros que por su interés cultural
sean incluidos como tales en el Catalogo”.

Espacios de Proteccion Especial Compatible: “zonas en las que, por su valor
ecologico, productivo o paisajistico, interesa limitar la realizacion de actividades
constructivas o transformadoras del medio; a excepcion de aquellas
estrictamente necesarias para el aprovechamiento de los recursos primarios, y
gue resulten compatibles con el mantenimiento de sus caracteristicas y valores
protegidos”.

- Parajes Sobresalientes (PS): espacios de *“reconocida singularidad,
frecuentemente apoyadas en rasgos geomorfolégicos notables. Suelen
presentar asimismo importantes valores faunisticos y/o botanicos”.

- Complejos Serranos de Interés Ambiental (CS): “espacios extensos y/o
de caracteres diversificados, con utilizacion y/o vocacidon principalmente
forestal, y en los cuales la cubierta forestal cumple y debe cumplir una
funcidbn ambiental equilibradora... Comportan... valores paisajisticos...
faunisticos... [y] suelen presentar importante interés productivo”.

- Espacios Forestales de Interés Recreativo (FR): “espacios forestales, en
general repoblaciones, que por su localizacion cumplen un papel destacado
como areas de ocio y recreo... tradicional, y comportan interesantes valores
paisajisticos y ambientales”.

- Complejos Litorales de Interés Ambiental (LA): “espacios extensos y/o de
caracteres diversificados; marcados no obstante en gran parte por el hecho
litoral; con utilizacion o vocacion principalmente forestal, y en los cuales la
cubierta forestal suele cumplir una funcion ambiental equilibradora”.

- Paisajes Agrarios Singulares (AG): “espacios que presentan una notable
singularidad productiva, condicionada por determinantes geograficos y/o por
el mantenimiento de usos y estructuras agrarias tradicionales de interés
social y ambiental”.

- Complejos Riberefios de Interés Ambiental (RA): “similares a los CS con
la particularidad de tratarse de ambitos forestales y serranos articulados por
riberas y cauces que a su vez conservan parte... del bosque galeria”.

- Zonas Humedas Transformadas (HT): “zonas hiumedas que presentan o
han presentado un elevado indice de manejo del agua con fines productivos
y/o una clara regresion... por actuaciones de origen antropico”.

- Marismas Transformadas (MT): “zonas humedas que presentan o han
presentado un elevado indice de manejo del agua con fines productivos y/o
una clara regresion en sus caracteristicas fisico-naturales por actuaciones
de origen antrépico (pérdida de vegetacion perilagunar o de superficie
inundable por avance de transformaciones agrarias, desarrollo de
actividades extractivas, construccion de obras publicas, etc.)".

Espacios de Proteccion Cautelar: “espacios provinciales con valores
naturalisticos o ambientales muy semejantes a los espacios protegidos y
catalogados, pero que se encuentran sometidos en la actualidad a una dinamica
de usos y ocupaciones de tal complejidad que hace necesaria demorar el
establecimiento de un régimen de proteccion especifica hasta tanto no se
encuentre redactado el planeamiento urbanistico adecuado”, por lo que tienen
adscritas Normas Transitorias y en el Programa de Actuacion se vinculan a la
elaboracion del respectivo planeamiento urbanistico, sendos Planes Especiales.
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Los criterios de seleccién, en este caso, fueron estrictamente funcionales,
aunque por las peculiaridades de las zonas elegidas también pudieran ser de
diversidad, pues se buscaba conferir gran heterogeneidad de ambitos protegidos
a toda Andalucia.

Grafico 2: Espacios catalogados por el PEPMFC en Andalucia. Fuente: PEPMFC
de la provincia de Granada, 2007.

4. LA REPERCUSION DEL PEPMFC

Para determinar la incidencia del PEPMFC en la provincia de Granada se han
analizado una muestra significativa de los planeamientos generales urbanisticos
aprobados desde que éste resulta vigente, buena parte de las autorizaciones de
actuaciones en Suelo No Urbanizable concedidas o denegadas por la Comisién
Provincial de Ordenacion del Territorio y Urbanismo (CPOTU) de Granada, algunas
de las licencias urbanisticas otorgadas por los Ayuntamientos, las principales
relaciones de éste con el resto de normativas, planes y programas planteados por
la Administracion, y la evolucion de los usos del suelo entre 1984 y 2007. Para a
partir de ahi determinar su grado de cumplimiento, impactos, validez y
terminacién/reciclaje.

Del andlisis del planeamiento general urbanistico (Planes Generales de
Ordenacion Urbanistica y Normas Subsidiarias) se concluye que las Normas
Particulares, las dedicadas a los espacios catalogados por el PEPMFC, han
resultado de mayor plasmacion (74%) que las Normas Generales (64%),
encargadas de regular el resto del territorio provincial. Que dentro de éstas Ultimas,
las Normas Generales de Proteccion (68%) han resultado de mayor acogida que
las Normas Generales de Regulacion de Actividades (60%). Y que las
Determinaciones a incluir en el planeamiento urbanistico se han recogido en parte
(61%). En la mayoria de las ocasiones estas normas se han transcrito o copiado
literalmente, siendo muy pocos los casos en los que se han mejorado y ninguno en
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el que no hayan sido tenidas en cuenta. Asi, a grandes rasgos puede hablarse de
un cierto éxito en la implementacion del PEPMFC en el planeamiento urbanistico
provincial, aunque con luces y sombras; sombras como que el elevado porcentaje
de municipios sin planeamiento general (26%) impide que las determinaciones del
PEPMFC hayan llegado a la ordenacién urbanistica de todos los municipios o que
hayan sido muy pocos los casos en los que el inicial propésito del Plan de servir de
lanzadera para la catalogacion de futuros espacios apenas haya surtido efecto. Por
su parte, las principales luces provienen del hecho crucial que ha supuesto la
consideracion de estos espacios catalogados como Suelo No Urbanizable de
Especial Proteccién por Planificacion Territorial, lo que ha favorecido su ‘reserva’
de los procesos especulativos. Estos suelos han resultado de singular importancia,
en especial cuando han localizado contiguos a nucleos urbanos, pues ha permitido
disponer de suelo a precio aceptable para la instalacion de infraestructuras y
eguipamientos publicos de gran importancia para estas poblaciones. De hecho, sin
ellos no se podria interpretar la localizacion de una buena parte de los centros
sanitarios, educativos y asistenciales implantados en el ambito rural, o el paso y
llegada de importantes infraestructuras viales a algunas poblaciones.

Del andlisis de las actas de la Comision Provincial de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo por las que hasta la Ley de Ordenacion Urbanistica de Andalucia
(LOUA) se otorgaban las autorizaciones de actuaciones en suelo no
urbanizable y de algunos de los registros posteriores, se concluye que, aunque
pudieran haberse autorizado algunas actividades que con el tiempo han resultado
mas dafinas que benefactoras para el medio fisico, en la practica, la
implementacion del PEPMFC ha frenado considerablemente la invasion masiva del
suelo no urbanizable y, lo que es mas importante, ha impedido la mezcolanza de
una heterogeneidad de usos que de haberse producido habria sido fuente
constante de conflictos; conflicto entre las actividades antropicas y el medio, pero
también entre las distintas actividades antropicas, caso de la dificil convivencia de
los usos industriales o terciarios con los usos residenciales.

Gréfico 3: Numero de actuaciones en SNU-EP-PT-PEPMFC (Suelo No Urbanizable

Especialmente Protegido por Planificacion Territorial PEPMFC) por afios.
Fuente: Propia a partir de MUNOZ SORIA, 2015.
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Del analisis de los otorgamientos de licencia urbanistica se extrae que el
PEPMFC ha sido protagonista en municipios con espacios catalogados y en
municipios sin planeamiento, ya que hasta hace bien poco ha sido practicamente
el unico limitador de la concupiscencia de usos y actividades propuestas ante estos
ayuntamientos. Ademas, con la garantia de que los pronunciamientos de técnicos
y miembros de la Corporacién Municipal no eran arbitrarios, sino que estaban
motivados en una sélida base juridica.

Del analisis de las relaciones del PEPMFC con otras normativas, planes y
programas se deduce que, en cierta forma, se esta ‘dejando morir’ al Plan,
acorralado entre las derogaciones de los planes de ordenacion del territorio de
jerarquia superior (caso del Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion
Urbana de Granada y el Plan de Ordenacion del Territorio de la Costa Tropical de
Granada), la progresiva implantacion del planeamiento urbanistico del que siempre
fue subsidiario y las politicas sectoriales mas especificas y precisas. De forma que,
algun dia, dejara de tener vigencia por si mismo. Asi, en la actualidad el PEPMFC
esta plena y directamente vigente en 40 de 172 municipios, el 15% del territorio y
el 4% de la poblacidn, si bien sigue siendo de aplicacion para toda la Provincia en
tanto y en cuanto que ha sido asimilado precisamente por estas normativas, planes
y programas, para los que resulto fuente fundamental.
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Grafico 4: Vigencia del PEPMFC por municipios. Fuente: Propia a partir del SITU@,
2017.

Analizada la evolucién de los usos del suelo desde el inicio de la redaccion del
PEPMFC (1984), para toda la provincia de Granada, para el conjunto de los
espacios protegidos por el PEPMFC y para cada uno de los tipos de proteccion de
éste, se concluye que los espacios catalogados son mas forestales y cambian
porcentualmente menos que en la Provincia. Esta baja mutabilidad tiene mucho que
ver con que estos espacios cuenten ademas con otras figuras o instrumentos de
proteccion (RENPA, Red Ecoldgica Europea Natura 2000, Reserva de la Biosfera,
Sitio Ramsar, protecciones de los Planes Subregionales, etc.), pues entonces son
mucho menos variables. En consecuencia, podria lanzarse la hip6tesis de que
cuanto mas son las protecciones acumuladas sobre un mismo espacio mayor es su
preservacion, circunstancia que es fundamental para la supervivencia del PEPMFC,
pues con frecuencia se le tacha de superado en su cometido proteccionista alla
donde ya existen otras figuras o instrumentos de proteccion, cuando, como se ha
visto aqui, crea sinergias que favorecen esta finalidad.
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5. CONCLUSIONES
5.1. Grado de cumplimiento del PEPMFC

En cuanto al grado de cumplimiento de las determinaciones del PEPMFC, se
observa que el PEPMFC ha logrado una importante consecucion de sus objetivos,
un reconocimiento y aplicacién de sus normas aceptable y una ejecucion de sus
acciones moderadamente baja. Ello implicaria que fue bien disefiado pero no tan
bien implementado, presentando en esta ultima fase deficiencias relacionadas con
cuatro factores: uno, a mayor plazo de ejecucion menor cumplimiento; dos, cuanto
menos detalladamente y menos pensando en su aplicacién practica se formularon
las medidas de implementacion menor garantia de éxito ha habido; tres, cuanto
mayores fueron los costes presupuestados para las propuestas menor ha sido su
ejecucion; y cuatro, cuantos mas agentes se implicaron mas dificilmente han salido
adelante los planteamientos. Estas cuestiones, algunas de las cuales parecen de
Perogruyo, no se valoraron lo suficiente. No obstante, si por confirmar un nimero
fuera, se diria que el PEPMFC, a los treinta afios de su aprobacion, se ha cumplido
en un 68% o un grado estimado en medio-alto.

Grafico 5: Expresion cuantitativa y grafica del grado de cumplimiento del PEPMFC.
Fuente: Propia, 2017.
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5.2. Impactos derivados de la implementacion del PEPMFC

Los impactos producidos han sido mayoritariamente positivos y esperados, con
particular repercusion de haber sido practicamente la Unica guia para la proteccion
del medio fisico en toda Andalucia durante muchos afios. También ha habido
agradables sorpresas, como el hecho de que a partir del PEPMFC se constituyese
el Inventario de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia, antecedente de la
RENPA (Red de Espacios Naturales Protegidos de Andalucia), todo un hito en la
historia de una Comunidad que es conocida en toda Europa por la gran cantidad y
calidad de espacios naturales que atesora, pues no obstante es la que ostenta
mayor superficie protegida de Espafia, con un 32,24% de su extension protegida
bajo algun tipo de figura. Sin embargo también ha habido impactos negativos,
algunos esperados, como la baja repercusion que han tenido los espacios a los que
se les previdé una cierta Proteccion Cautelar, y otros no tan esperados, como los
conflictos derivados de su no publicacion oficial hasta veinte afios después. Pero
en general el balance es bastante mas positivo que negativo; ademas, con el
aliciente de que muchos de los impactos negativos se han superado con el tiempo
y de que buena parte de los impactos positivos estan por llegar, pues aunque ya
han pasado treinta afios, algunos impactos positivos, como por ejemplo el de la
reserva de suelo que el PEPMFC ha dejado sin ser ocupada por otros usos que los
naturales o agricolas tradicionales, todavia esta por rentabilizarse. Los impactos
producidos, uno por uno, distinguiendo entre si eran esperados 0 no esperados y
si han resultado ser positivos o negativos han sido:

Impactos esperados positivos

- Aportacion de unos de los primeros parametros de calculo para la consideracion
de movimientos de tierras excesivos.

- Contencion de la extraccion minera desordenada.

- Mayor consideraciéon del impacto paisajistico de las minas, canteras e
instalaciones anexas.

- Erradicacion de practicas de extraccion de aridos y arenas agresivas con el
medio fluvial.

- Incremento de la preocupacion por la cantidad y calidad de las aguas
subterraneas.

- Determinacién de las masas arboreas protegibles de la Provincia.

- Consideracion de determinados recursos ambientales (embalses, yacimientos
geoldgicos, etc.) como un recurso turistico por explotar ordenadamente.

- Freno al avance de la roturacion de tierras forestales con fines agricolas.

- Proteccion de los entornos propios de productos agrarios autdéctonos.

- El establecimiento de limitaciones al ‘alambrado’ del campo en el
aprovechamiento cinegético.

- Erradicacion de la practica de instalar elementos publicitarios 0 conmemorativos
sobre elementos naturales.

- Consideracion de instalaciones fuera de ordenacion de los elementos de
publicidad, lo que ha coadyuvado a su progresiva ordenacion.

- Una de las primeras consideraciones de los hitos del paisaje como potencial
recurso.

- Cuanta mayor es la proteccién menos han cambiado los usos.

- En las escasas ocasiones en las que han sucedido cambios en las zonas de
mayor proteccion, éstos se han dirigido hacia la mejora de las masas forestales.
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- Cuanta mayor es la proteccion mas son las actividades denegadas por
incompatibilidad.

- En las zonas donde las normas de proteccion son mas precisas y contundentes
ha sido mas dificil que se autoricen actividades bajo argumentaciones del tipo
‘inevitablemente’, ‘ineludiblemente’, ‘justificadamente’, ‘excepcionalmente’...

- Las actividades méas agresivas con el medio han acabado por optar por
concentrarse en los espacios no catalogados por el PEPMFC, con la excepcion
del espacio de Proteccion Cautelar de la Vega de Granada.

- En general, los usos y actividades prohibidos por espacios catalogados ha
permitido una cierta reorganizacion de los mismos en suelo no urbanizable,
evitando con ello posibles incompatibilidades que hubieran producido muchos
mas problemas de los que actualmente plantea esta clase de suelo.

- Con la normativa del PEPMFC se regularizo la concesion de autorizaciones para
los proyectos de utilidad publica o interés social en suelo no urbanizable.

- Conocidos los requerimientos del PEPMFC, se ajustaron y estandarizaron los
contenidos de los proyectos para la consecucién de la autorizacion de utilidad
publica o interés social en suelo no urbanizable.

- Espacialmente, el PEPMFC supondria uno de los primeros intentos por evitar el
efecto ‘apantallamiento’ en los nucleos urbanos costeros, tanto en linea edificada
como en altura construida.

- La prohibicion de localizar viviendas en el suelo no urbanizable a menos de 2 km
de un ndcleo de poblacién ha evitado la expansion urbana hacia los espacios de
mas alto valor circundantes.

- En cuanto a la planificacion, a partir del PEPMFC se constata una cierta
homogeneizacion de los planes generales urbanisticos, en primer lugar por tener
gue contener sus espacios catalogados y su normativa, pero también por recoger
las determinaciones a incluir en el planeamiento urbanistico a las que éste
invitaba.

- Laincorporacion de las determinaciones a incluir en el planeamiento urbanistico
ha hecho que se aborden temas fisico-ambientales que tradicionalmente no se
habia tenido en cuenta.

- Cuando no existian referencias claras de en qué ocasiones habia que presentar
Estudio de Impacto Ambiental, el PEPMFC confeccioné uno de los primeros
listados de actividades, proyectos y actuaciones que habrian de tenerlo.

Impactos esperados negativos

- Hubo aspectos que se regularon aun a sabiendas de que poco después serian
sectorialmente mas profusamente reglamentados.

- Argumentaciones del tipo ‘inevitablemente’, ‘ineludiblemente’, ‘justificadamente’,
‘excepcionalmente’, etc., en la normativa, han favorecido que se autoricen usos
o actividades contrarios a los propdésitos de proteccion del Plan.

- Aungue se conocia la vocaciéon de algunos suelos, contraria a la proteccion que
se pretendia para ellos, no se evit0, posiblemente porque las presiones debidas
a estos usos eran tan fuertes que ir contra ellos hubiera imposibilitado la
catalogacion de esos espacios.

- Los espacios de Proteccion Cautelar han quedado en un extrafio limbo.

- Las Directrices Territoriales y de Gestion del Medio Fisico-Natural no tuvieron el
recorrido que se esperaba.
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- El agravio comparativo entre los espacios que quedaban a uno y otro lado de un
espacio catalogado siempre se hizo manifiesto, tanto en las alegaciones al Plan
como durante toda vigencia.

Impactos no esperados positivos

- Las Directrices Territoriales y de Gestion del Medio Fisico-Natural, pese a quedar
desacreditadas desde un principio, han inspirado planificaciones posteriores.

- La obligacion de recoger en el planeamiento urbanistico general los espacios
catalogados, asi como su normativa, ha permitido la constitucién de una red de
suelos no urbanizables especialmente protegidos por planificacion territorial
perfectamente regulados.

- Maés alld de la oportunidad de la proteccion de unos u otros espacios, los
espacios catalogados por el PEPMFC han favorecido, con el paso del tiempo,
una reserva de suelos, que en el caso de los localizados junto a las principales
poblaciones, se considera estratégica.

- EI PEPMFC ha sido, durante muchos afios, practicamente el anico referente al
gue se han agarrado los funcionarios para desautorizar la propuesta de
actuaciones o usos que hubieran resultado especialmente agresivos con el
medio.

Impactos no esperados negativos

- La no publicacién oficial del PEPMFC hasta muchos afios después (20 afios
después) ha hecho que algunos de los pronunciamientos de la administracion
competente en autorizar usos y actividades resultaran nulos o invalidados.

- Las Normas Generales han resultado ser de poca utilidad para la ordenacion del
medio fisico provincial que no resultaba catalogado.

- En la implementacion del Plan, la batalla criterios de los Servicios Centrales
versus criterios de las Delegaciones Territoriales, ha producido inestabilidad y
agravio comparativo.

- Los municipios sin planeamiento general urbanistico en los que el PEPMFC ha
sido derogado por Planes Subregionales han quedado desvalidos en la
regulacion de su suelo no urbanizable.

- Algunas restricciones al turismo y al disfrute ciudadano del medio fisico han
podido ir en contra de la defensa de determinados espacios protegidos.

- En general, podria decirse que el PEPMFC, si ha fallado en algo, ha sido mas
en su posterior aplicaciéon inspectora que en su formulacién reguladora.

Por tanto, claroscuros en un Plan que, visto desde la distancia ha tenido problemas
para su implementacion, pero que visto con repristinacion adquiere, en opinion muy
personal de este autor, tintes de obra maestra de la planificacion territorial, en
particular si se considera el punto desde el que se partia y al que se llego.

5.3. Validez del PEPMFC

La validacion del PEPMFC se podria considerar muy alta: Metodolégicamente fue
puntera y aun podria seguir vigente con algunas actualizaciones. En cuanto a la
estrategia disefiada y llevada a cabo no pudo ser mas idonea y acertada, pues
plantear la proteccion del medio fisico desde la muy consolidada planificacion
urbanistica ha garantizado su aplicacion. Los recursos y medios van quedando

9° Congreso Internacional de Ordenacion del Territorio. 136



desfasados, caso de la cartografia que presenta, y quizas sea donde se requiera
un mayor esfuerzo para que el Plan siga vigente en condiciones 6ptimas. Y en
cuanto al esfuerzo, seguramente no se podra superar la entrega de los redactores
de entonces, ya que hoy practicamente se ha perdido su ‘paternidad’ y la relacién
sentimental con el Plan de los ‘nuevos’ técnicos se va difuminando.

5.4. Terminacion y reciclaje del PEPMFC

Finalmente, la terminacién y reciclaje del Plan, que no puede interpretarse como tal
pues sigue vigente, pone de manifiesto que la implementacion se ha complicado
con el traspaso de las competencias de autorizacion de los proyectos de actuacion
en suelo no urbanizable de la Comision Provincial de Urbanismo a los
ayuntamientos a partir de la entrada en vigor de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, asi como con las sobrevenidas
derogaciones (fundamentalmente los planes de ordenacion territorial de ambito
subregional de la Aglomeraciéon Urbana de Granada y la Costa Tropical de
Granada) y asunciones (planeamientos generales urbanisticos). Pasa lo mismo con
su conocimiento y divulgacion, que corre en paralelo a su implementacion y
capacidad de poder decidir aspectos del medio fisico granadino. Por dltimo, la
satisfaccion por el PEPMFC se mueve entre la indiferencia y el desconocimiento
para la mayor parte de la ciudadania; cada dia cuenta con mas partidarios entre los
promotores y redactores por lo claras que son sus determinaciones; y es manifiesta
en sus gestores por cuanto que les ha resuelto muchos afios su administracion.
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AREA A. LA ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL
TERRITORIO CARA AL HORIZONTE DEL 2030

Sobre el nuevo Plan Territorial Sectorial de Equipamientos
Comerciales del Pais Vasco

RESUMEN

El Gobierno Vasco ha aprobado en enero de 2018 el avance de la revision parcial
del Plan Territorial Sectorial de Actividades Economicas del Pais Vasco, en lo
relativo a los grandes centros comerciales. Se trata de un importante documento
cuyo debate social no debe circunscribirse solo al periodo de alegaciones, ya que
condicionard el desarrollo urbanistico y territorial de la CAPV en los préximos
afios. Esta ponencia es, por tanto, un intento de abordar su estudio desde el
ambito académico.

ABSTRACT

The Basque Government has approved in January 2018 the advancement of the
partial revision of the Sectorial Territorial Plan for Economic Activities of the
Basque Autonomous Community, in relation to the large commercial centers. It is
an important document whose social debate should not be limited only to the
period of allegations, since it will condition the urban and territorial development of
the Basque Community in the coming years. This paper is, therefore, an attempt to
approach its study from the academic field.

PALABRAS CLAVE
ordenacion del territorio, planificacion sectorial, actividades econdmicas,
equipamientos comerciales, Pais Vasco

KEYWORDS
spatial planning, sectorial planning, economic activities, comercial centers, Basque
Autonomous Community
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1. INTRODUCCION

1.1. Un interesante caso de estudio

El reciente y todavia no finalizado proceso de revision del Plan Territorial Sectorial
(PTS) de Actividades Econdmicas de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco
(CAPV) supone un interesante caso de estudio urbanistico y de ordenacion del
territorio contemporaneo. Desde varios puntos de vista, ademas, ya que el caso,
tomado en su conjunto, abarca casi todas las escalas de la regulacion territorial y
del planeamiento —la escala europea, la estatal, la autonémica y la municipal—,
asi como varias cuestiones resefiables, no solo técnicas, sino también de caracter
econdmico, politico y social. Merece la pena, por tanto, prestarle atencion también
desde el ambito académico, también por su estrecha relacion con el demasiado
extendido modelo territorial suburbano.

1.2. El motivo de larevision

La revision del PTS esta motivada por una demoledora sentencia del Tribunal
Supremo (TS) espafiol, de septiembre de 2015, que dio la razén a la empresa
Unibail-Rodamco, propietaria de Garbera, un gran centro comercial situado en
Donostia-San Sebastian (Gipuzkoa), en su litigio contra el Ayuntamiento, porque
el Plan General de Ordenacion Urbana (PGOU) promovido por este, y aprobado
definitivamente en 2010, siguiendo la vinculante reglamentacion jerarquicamente
superior del PTS de Actividades Econdémicas de la CAPV, aprobado
definitivamente en 2004 por el Gobierno Vasco, impedia su ampliacion.

El TS argument6 su fallo a favor de Unibail-Rodamco en base a la normativa
estatal derivada de la directiva competencial europea llamada Bolkestein, de
2006, que impide limitar, bajo razones exclusivamente economicas, l0s servicios
ofrecidos en los Estados miembros de la Union Europea. Asi, qued6 anulada la
limitacién impuesta a la superficie maxima de los grandes centros comerciales de
la CAPV, tanto en el PGOU de Donostia, como en el resto de planes de la
Comunidad, incluyendo por supuesto el PTS de Actividades Econdmicas
promovido por el Gobierno Vasco en 2004.
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2. DESARROLLO

2.1 EIPTS de 2004

El PTS de creaciébn publica de suelo para actividades econdémicas vy
equipamientos comerciales todavia en vigor, a excepcion de los articulos
anulados por el TS en 2015, se aprobd definitivamente en 2004, en medio del
desarrollista periodo que posteriormente se ha conocido como “la burbuja del
ladrillo”. Aun asi, o precisamente por ello, el PTS fue de algiin modo consciente
del potencial territorialmente desestabilizador de las grandes superficies
comerciales. De un modo nada tibio, ademas, ya que, entre otras afirmaciones, se
aseguraba, negro sobre blanco, que el modelo de grandes superficies
comerciales “incide negativamente sobre la estructura funcional de nuestros
pueblos y ciudades”, fomentando una ordenacion del territorio “supeditada al
hiperdimensionamiento de la red de comunicaciones y al uso obligatorio del
automovil, aspectos implicitos en el modelo desarrollista en el que se inscribe”,
mediante un formato comercial que “condiciona excesivamente, de forma brusca y
desequilibrante, la supervivencia del sector terciario asentado en los centros
urbanos y en los diferentes barrios de las ciudades preexistentes” (Gobierno
Vasco, 2004: capitulo 7).

De modo consecuente con esa clara y demoledora lectura, el PTS propuso limitar
tanto la situacion como el tamafio de los grandes centros comerciales (aquellos
de mas de 5.000 m2 construidos, segun el propio PTS de 2004) emplazados fuera
de los centros urbanos (a pesar de la indefinicién de dicho concepto). Se propuso
una doble zonificacion: por un lado, se limitd la localizacion de los grandes
equipamientos comerciales periféricos a un perimetro que incluia solo aquellos
ambitos estratégicos territoriales considerados por el plan; y, por otro lado, se
limité el tamafio de dichos comercios en base a una triple categorizacion sobre la
centralidad de todos los municipios de la CAPV. Ambas zonificaciones se
realizaron en funcién del acceso a las grandes vias de comunicacién terrestre,
que se consideraron indispensables para la construccidon de nuevos centros
comerciales fuera de los centros urbanos. Asi, para los municipios de maxima
centralidad se establecio un limite maximo de techo de 25.000 m2 construidos.

2.2 Laampliaciéon de Garbera

El centro comercial Garbera ya tenia por entonces, segun el propio PTS de 2004,
una superficie edificada de 44.000 m2 construidos; la superficie comercial
concentrada mas grande de toda Gipuzkoa. Ello suponia que casi duplicaba el
nuevo limite maximo establecido, por lo que no era posible su ampliacion, dentro
de la reglamentacion del PTS del Gobierno Vasco.

Aun asi, el Ayuntamiento de Donostia suscribié en 2009 un convenio urbanistico
con las empresas propietarias de Garbera, Unibail-Rodamco y Eroski, para
permitirles ampliar el centro comercial otros 24.000 m2 construidos terciarios, mas
otros 55.000 m2 construidos para aparcamientos (sin especificar si era sobre o
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bajo rasante), lo que supondria unas 3.200 plazas de aparcamiento. A cambio de
dicho incremento de edificabilidad urbanistica y sus plusvalias consecuentemente
generadas, Garbera, en sustitucion de la cesion obligatoria de suelo dotacional,
abonaria en metalico 7 millones de euros al Ayuntamiento y se haria cargo de
otros 2 millones de euros en obras de mejora de la accesibilidad viaria al centro
comercial (Ayuntamiento de Donostia, 2009). En consecuencia, la ampliacién de
Garbera se incorporo al documento de aprobacion inicial del PGOU de Donostia.

Ante el claro incumplimiento tanto del mencionado convenio urbanistico de 2009
como de la aprobacion inicial del PGOU de Donostia con respecto del PTS de
Actividades Economicas de la CAPV de 2004, la Comision de Ordenacion del
Territorio del Pais Vasco (COTPV) no tuvo mas remedio que emitir un informe
vinculante desfavorable en octubre de 2009. Y como consecuencia de ello, el
PGOU de Donostia se aprobé definitivamente en junio de 2010 sin la ampliacion
de Garbera (Ayuntamiento de Donostia, 2010).

La empresa Unibail-Rodamco acudio entonces a los tribunales, interponiendo un
recurso contencioso-administrativo. En un principio, no contra el PGOU de
Donostia de 2010, sino contra el acuerdo previo del Gobierno Vasco, de diciembre
de 2009, que estimo que el PTS en vigor no contradecia la directiva europea de
servicios de 2006, también llamada directiva Bolkestein (Parlamento Europeo,
2006).

El Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco dio por correcta la interpretacion
del Gobierno Vasco en julio de 2014. Sin embargo, Garbera recurrio el fallo ante
el TS espafiol, y gané.

2.3 Lasentenciadel TS

El TS entendié que el PTS no cumplia con la directiva de servicios Bolkestein, ni
con la trasposicion que el Estado Espariol realizé sobre la misma, la Ley 17/2009,
de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio (Gobierno de Espafia, 2009). En concreto, el TS aseguré que los
equipamientos comerciales no se pueden limitar en base a razones meramente
econdmicas.

Aun asi, el TS dejo una puerta abierta, de alguna manera, ya que reconocio que
si existe la posibilidad de limitar el establecimiento de grandes superficies
comerciales, siempre y cuando dicha limitacion esté lo suficientemente motivada
por razones imperiosas de interés general, entre las que se encuentran la correcta
ordenacion del territorio y la proteccién del medioambiente y del entorno urbano y
rural.

En ese sentido, el PTS de 2004, al limitar las superficies comerciales, en su
capitulo 7, con el doble objetivo econdmico y mercantil de lograr un mayor reparto
territorial entre las diferentes marcas e incentivar la implantacion de
establecimientos comerciales de menor tamafo frente a los grandes comercios,
incumplié dicha directiva europea, segun los criterios del TS.
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Asi, el TS anulé parte del PTS de 2004. En concreto, las determinaciones que
imponian limitaciones a la superficie maxima para equipamientos comerciales. Es
decir, los articulos 13 y 14 de las normas de ordenacion, asi como la justificacion
de dichos articulos. ElI PTS entrd, de esa manera, en una especie de limbo legal
(que, desgraciadamente, todavia perdura hoy en dia, tres afilos y medio después),
en cuanto al emplazamiento y la limitacion de los grandes equipamientos
comerciales.

2.4 El debate sobre la sentencia en el Parlamento Vasco

El debate también llegé al Parlamento Vasco en 2016. A finales de febrero, se
admitié a tramite una Propuesta No de Ley (PNL) para debatir la sentencia del TS
en el pleno. Entre otras cosas, para aclarar el limbo legal al que se acaba de
hacer referencia, para acelerar el obligado proceso de revisiébn del PTS, v,
mientras tanto, para tratar de establecer una moratoria cautelar o suspension
provisional para nuevas licencias de apertura y ampliacién de grandes centros
comerciales.

En el debate parlamentario quedo claro que, de alguna manera, el Gobierno
Vasco no habia hecho sus deberes del todo, ya que la propia Ley vasca 7/2008,
de segunda modificacion de la Ley vasca de Actividad Comercial, ya habia
establecido en su disposicién final tercera que el PTS de 2004 “debera ser
sometido a revision en el plazo maximo de un afio a partir de la aprobacion de la
presente ley, y en cualquier caso antes del 28 de diciembre de 2009, atendiendo a
las razones imperiosas de interés general definidas” en la directiva Bolkestein
(Gobierno Vasco, 2008).

Como consecuencia de dicho debate parlamentario, se decidié continuar con toda
normalidad con los trabajos de revision del Plan Territorial Sectorial, creando
dentro de la Comision de Ordenacion del Territorio del Pais Vasco (COTPV) un
grupo de trabajo, compuesto por las tres diputaciones forales (Araba, Bizkaia y
Gipuzkoa), Eudel (la asociacibn de municipios vascos) y el propio Gobierno
Vasco, para establecer los criterios a aplicar en el periodo transitorio, hasta la
aprobacion definitiva de la revision del plan (Parlamento Vasco, 2016). Criterios
claramente innecesarios, ya que, en ultima instancia, no pueden ir de ninguna
manera en contra de la doctrina establecida por el TS.

En consecuencia, se tardarian casi dos afios en redactar y aprobar el avance del
nuevo PTS. Un avance finalmente malogrado, ademas, como luego se explicara.

2.5 El principal contenido del avance de la revision del PTS

El avance de la revision parcial del PTS no se aprobé hasta finales de enero de
2018 (Gobierno Vasco, 2018a). El 31 de marzo de 2018 finalizé el periodo de
presentacion de observaciones y alegaciones, que, a pesar de haber sido
finalmente solo una treintena de escritos, tal y como se ha comunicado
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oficialmente en el portal “Irekia” del Gobierno Vasco, todavia no han sido
formalmente contestadas. Y ya no lo seran, como se explicara al final.

El avance no sigue apenas el camino sugerido por la sentencia del TS, que dio a
entender que se podrian mantener los mismos limites a los grandes
equipamientos comerciales del PTS de 2004, siempre y cuando los argumentos
para ello no fueran econémicos y mercantiles, sino, como ya se ha apuntado, la
correcta ordenacion del territorio y la proteccién del medioambiente y del entorno
urbano y rural (algo poco dificil de argumentar).

Para empezar, cabe subrayar que desde el Gobierno Vasco no se ha establecido
normativa cautelar alguna para el periodo de revision del Plan Sectorial, que de
facto comenzo tras la sentencia del TS, en septiembre de 2015, y tiene pocos
visos de finalizar antes de 2021. Se podia haber tomado como referencia el
interesante antecedente de las dos normativas cautelares establecidas en las
Islas Baleares (Consejo Insular de Mallorca, 2016 & 2017), que, a pesar de haber
sufrido algun problema judicial (por eso se establecid una segunda norma que
corrigié los defectos legales de la primera), dej6 claro que es realmente
importante la suspension provisional preventiva de licencias. De hecho, el no
haber establecido una suspensién provisional similar en la CAPV ha traido, entre
otras, la tramitacion de varias modificaciones del PGOU de Donostia, en junio y
julio de 2018, que permitiran, sin ir mas lejos, la ampliacién de otros 25.000 m2
construidos en el centro comercial Garbera de Donostia.

Precisamente ese es uno de los conceptos mas discutibles del avance del nuevo
PTS: el hecho de que se deje en mano de los plenos municipales la potestad de
decidir sobre la implantacion y ampliacion de los grandes centros comerciales en
suelo de uso predominantemente residencial, tanto urbano como urbanizable.
Decision que da a entender que, al contrario de lo que el Gobierno Vasco
pensaba en 2004, al parecer, en 2018, los grandes centros comerciales ya no
ejercen influencia territorial alguna, y, por lo tanto, ya no son objeto de la disciplina
de la ordenacién del territorio. Algo realmente cuestionable, en base a las
poderosas razones que ofrecia el propio PTS de 2004, antes mencionadas.

Junto con esa decision de transferir todo poder de regulacion de las grandes
superficies sobre suelo residencial urbano y urbanizable a los municipios, el
nuevo PTS plantea tres alternativas posibles de intervencion y normativizacion.
Una primera alternativa en la que se delegaria toda decisiéon (y en todo caso)
sobre el planeamiento urbanistico municipal, sin excepcion alguna; y otras dos
alternativas, en las que se introducirian algunas excepciones, pero, como ya se
ha dicho, sin regular de ninguna manera el suelo residencial urbano y urbanizable,
gue pasara a ser potestad del planeamiento municipal.

El nuevo PTS, ademas, deja de lado las superficies comerciales de entre 700 y
2.000 m2 construidos. No las considera grandes, a pesar de que la Ley 7/2008 de
segunda modificacion de la Ley de la Actividad Comercial de la CAPV —Ila original
es la Ley 7/1994 (Gobierno Vasco, 1994)— dej6 bien claro en su articulo 13.2 que
“se entiende por gran establecimiento comercial, individual o colectivo, todo aquel
gue tenga una superficie edificada superior a 700 metros cuadrados” (Gobierno
Vasco, 2008). Y es que, tal vez la implantacion de un solo comercio de entre 700
y 2.000 m2 construidos no suponga un gran desequilibrio territorial, ciertamente,
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pero el establecimiento de cinco superficies de alrededor de 1.900 m2 construidos
en una misma poblacibn en menos de dos afios, tal y como ha sucedido
preocupantemente en la capital de la CAPV Vitoria-Gasteiz, entre 2014 y 2016,
con el desembarco de Mercadona (aunque la marca es lo de menos), tiene una
indudable influencia urbana vy territorial, por su cantidad y por su vertiginosa
implantacion temporal. Para el nuevo PTS, sin embargo, no parece existir
necesidad alguna de equilibrar esos procesos urbanisticos desestabilizantes, que
sin duda traspasan la mera escala municipal, desde la escala de la ordenacion del
territorio.

Por tanto, no parece exagerado afirmar que el nuevo PTS ahonda en el proceso
occidental contemporaneo de flexibilizacién y liberalizacion paulatina de la
ordenacion territorial, dejando sobre las espaldas municipales gran parte de la
responsabilidad decisoria sobre la implantacion de nuevas superficies comerciales
y las ampliaciones de estas. Algo ciertamente dudoso, ya que, en muchos casos,
los ayuntamientos pueden sufrir la comprensible tendencia de mirar mas a los
impuestos municipales inmediatos que pueden suponer dichas superficies
comerciales que a su correcta insercion urbana y territorial.

2.6 Otras consideraciones sobre el avance del PTS

Pueden realizarse otras consideraciones sobre el avance del PTS, quizas no tan
esenciales como la importante objecién antes expuesta, ante la decisién del
traspaso de la ordenacion de los grandes centros comerciales a los municipios,
pero no carentes de interées.

En la misma linea del interesante articulo 4° de las normas de ordenacion del
avance del nuevo PTS de 2018, tanto de la segunda como de la tercera
alternativa de intervencion, que pretende limitar los nuevos desarrollos viarios
asociados a las superficies comerciales, se podria haber normativizado también
las superficies de aparcamiento de los grandes hipermercados, asi como haber
establecido la obligacion de realizar estudios de la movilidad generada y
multiplicada de modo inducido por estos. Y es que, como ya se mencionaba en el
PTS de 2004, el claro fomento del uso del automévil privado es uno de los
principales problemas urbanisticos y territoriales asociados a los grandes centros
comerciales. Problemas que, lejos de ser de naturaleza econdmico-mercantil,
pueden facilmente ser considerados como de interés general, es decir, que
justificarian la imposicion de limitaciones cuantitativas y cualitativas aun bajo el
filtro de la neoliberal directiva europea Bolkestein.

El PTS habla claramente del efecto pernicioso de los grandes centros comerciales
situados en la periferia, en varios apartados. Sin embargo, no termina de limitarlos
completamente, sin que se entienda del todo por qué, cuando hasta las nuevas
Directrices de Ordenacion del Territorio de la CAPV, en su aprobacion inicial de
2018, ya avisan de su peligro territorial: “resulta fundamental realizar una reflexion
sobre los impactos producidos por las grandes superficies comerciales situadas
en el extrarradio de los ndcleos urbanos, en relacion con la ocupacion de suelo o
con los desplazamientos generados por las mismas (fundamentalmente
vinculados al uso del transporte motorizado privado)” (Gobierno Vasco, 2018b:
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152). El PTS realiza (de algun modo) esa reflexion en el plano tedérico, pero no la
afronta en el plano practico, es decir, normativo.

En especial, no se normativiza lo suficiente la aparicion de un nuevo fenémeno
como es el de la implantacion casi sistematica de grandes superficies
comerciales, de mas de 700 m2 construidos, en las periferias industriales.
Fendmeno del que también avisan las nuevas DOT (Gobierno Vasco, 2018b:
152), que ya estad creando nuevos problemas urbanos y territoriales, porque,
ademas de forzar y acelerar la preocupante terciarizacion del tejido periurbano
industrial (esa es una reflexion que sin duda desborda el marco del PTS, por ser
de naturaleza econdémico-mercantil), también fomenta una movilidad
artificialmente inducida y basada en el automévil privado, que es atraido
innecesariamente hacia esos poligonos industriales de los extrarradios urbanos. Y
los ejemplos de ordenanzas urbanisticas de zonas industriales periurbanas que
se modifican ad hoc para poder acomodar una marca de superficie comercial en
concreto son cada vez mas numerosos en la CAPV.

Otro fendmeno que, aunque también desborde de alguna manera el marco del
PTS, hubiera merecido la pena algo de atencion, es la curiosa estructura de
propiedad de los grandes centros comerciales, casi monopolio de grandes fondos
internacionales de inversion, multinacionales que cotizan en bolsa, entidades
bancarias globales y sociedades de tipo SOCIMI (Sociedades Cotizadas
Andnimas de Inversion en el Mercado Inmobiliario). Grandes empresas que,
ademas, a menudo se venden y compran los centros comerciales entre ellas,
demostrando que detras de este fendmeno inmobiliario se esconden, como
minimo, ciertos opacos intereses de especulacion financiera. El avance del nuevo
PTS indica, curiosamente, en los articulos 2.2 de sus alternativas segunda y
tercera de ordenacion, que los grandes centros comerciales regulados en el plan
“podran responder a cualquier configuracion juridica y/o de propiedad”, luego se
entiende que el de la propiedad es también un tema objeto del mismo, al menos
en un nivel de analisis. Evidentemente, no se pretende sugerir aqui ningun tipo de
regulacion de la propiedad de los grandes centros comerciales; tan solo subrayar
un problema no menor que rodea a los grandes malls, ademas de recordar un
adjetivo que, a pesar de que parezca que se ha olvidado, incluye el titulo
completo del PTS: “publico”.

En ese sentido, el PTS tal vez deberia promover, aunque solo sea de modo
experimental, la puesta en marcha de algun tipo de centro comercial diferente a
los construidos en las Ultimas décadas, que innove no solo en la forma de la
propiedad (propiedad publica y cesion temporal del suelo, propiedad en
cooperativa bajo ciertas condiciones...), sino también en los productos alli
comercializados, que podrian fomentar la agroecologia y otros bienes de
“kilbmetro 0” o cercanos al punto de venta, que al fin y al cabo son mucho mas
sostenibles porque requieren de menos energia basada en el carbono para su
transformacion, distribucién y puesta en venta. El PTS no puede (y no debe, sin
duda) prohibir la venta, por ejemplo, de verdura o fruta producida en paises
lejanos, pero si que podria fomentar y premiar de algiin modo la producida cerca
del punto de venta, bajo la incuestionable argumentacion de la sostenibilidad.
¢Acaso esa no es una razén imperiosa de interés general?
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Asimismo, la nueva modificacion deberia haber tenido en cuenta la reciente
problematica urbanistica y territorial creada alrededor de la logistica de los
grandes centros comerciales, maxime tratandose también de un PTS de
actividades economicas. Estos grandes bloques logisticos requieren de
importantes bolsas de suelo urbanizado y de unas desarrolladas infraestructuras
de comunicaciones de todo tipo (sobre todo viarias, ferroviarias y aeroportuarias),
para abastecer a grandes porciones de territorio, lo que las hace sin duda de
escala territorial, a menudo hasta suprarregional o supracomunitaria. Se puede
poner como ejemplo el nuevo blogue logistico que la marca Lidl pretende
implantar en una enorme parcela de 11 ha de superficie en el poligono industrial
de Los Llanos (Iruiia Oka, Araba), que no es el unico de la zona, para abastecer a
sus establecimientos comerciales de Bizkaia, Gipuzkoa, Navarra, La Rioja,
Cantabria, Burgos, Zaragoza y hasta de Palencia: la movilidad que va a generar
es de claro caracter territorial, y, al ser un fendmeno anexo a los grandes centros
comerciales, deberia haber sido objeto del PTS. Maxime, teniendo en cuenta que
el fendmeno de los bloques logisticos comerciales afecta de manera especial a
las areas funcionales de Alava Central, por sus facilidades orograficas y su
posicidn estratégica, y Donostialdea, por su proximidad con la frontera.

2.7 Lamoratoria finalmente exigida por el Parlamento Vasco

El debate sobre el PTS volvio al Parlamento Vasco en 2018, y, finalmente, el 14
de junio se votd a favor de una importante enmienda transaccional, derivada de
otra PNL (Parlamento Vasco, 2018a). Dicha enmienda recogiéo varios
requerimientos: la necesidad de limitar desde la ordenaciéon del territorio la
implantacion y ampliacion de los grandes centros comerciales; la necesidad
urgente de elaborar un cronograma para la aprobacion definitiva de la revision del
PTS, en los términos antes expuestos, y recuperando el consenso sociopolitico
existente en el PTS de 2004; la sincronizacion de la Ley de Actividad Comercial y
el nuevo PTS; y, ademas de todo ello, la implantacion de una moratoria
provisional a las licencias de apertura y ampliacion de grandes centros
comerciales, hasta la aprobacion definitiva de la revision del PTS.

Aun asi, la enmienda aprobada, aunque muy significativa politicamente, al no ser
estrictamente vinculante, no es de obligado cumplimiento. De hecho, asi lo ha
entendido el Ayuntamiento de Donostia, que, aun después de la resolucion de la
moratoria del Parlamento Vasco, ha continuado, entre otras, con la tramitacion de
la modificacion puntual del PGOU para permitir la ampliacion del centro comercial
Garbera en otros 25.000 m2 construidos. En concreto, el pasado 26 de junio, tan
solo doce dias después de la aprobacion de la moratoria del Parlamento Vasco, la
Junta de Gobierno Local de Donostia elevo el beneplécito a dicha modificacion del
PGOU al Pleno del Ayuntamiento, para que en el mes de julio se aprobara
definitivamente. Y se acaba de seguir el mismo camino con otros dos grandes
centros comerciales donostiarras: llunbe, en el ambito de Miramon-Zorroaga (ya
aprobados 35.000 m2 construidos nuevos de uso terciario), y Belartza Alto o
Belartza Il, en Aforga (casi 35.000 m2 construidos nuevos de uso terciario). Solo
estos tres cambios, que suman la friolera de casi 100.000 m2 construidos
terciarios al mismo tiempo y en un Unico municipio, casi triplicaran la superficie
comercial ofertada actualmente en Donostia, que antes de esos proyectos ya
formaba el nucleo de la tercera area funcional con més oferta comercial de toda la
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CAPV: 980 m2/1.000 habitantes, segun el propio avance del nuevo PTS
(Gobierno Vasco, 2018a: 102). Evidentemente, un fenbmeno urbanistico de tal
calado tendrd una notoria influencia territorial. Algo que se deberia haber
planificado y gestionado, sin duda, desde la disciplina de la ordenacion del
territorio, que en la CAPV es competencia del Gobierno Vasco.

3. CONCLUSION

El avance de la revision del PTS de grandes equipamientos comerciales de la
CAPV de 2018 presenta un interesante marco teorico inicial sobre la problematica
qgue afecta a gran parte del suelo terciario de la Comunidad Autbnoma. En dicha
introduccion se estudian y valoran diferentes tendencias socioeconOmicas Yy
urbanisticas detectadas en los ultimos afios, en lo que a la evolucién de las
superficies comerciales se refiere.

Posteriormente, en la parte normativa, el avance de la revision parcial del PTS
propone tres alternativas de ordenacion. Se entiende que de esa manera los
promotores y redactores del plan pretenden abrir cierto debate sobre cada uno de
es0s tres escenarios, de cuyo resultado se optara por uno de ellos.

Sin embargo, las tres alternativas comparten una misma idea: la de delegar casi
toda decision sobre la implantacion y ampliacion de los grandes centros
comerciales de la CAPV al planeamiento urbanistico municipal. La primera
alternativa, en cualquier clase de suelo y en todo caso, y, las otras dos
alternativas, en el suelo residencial urbano y urbanizable, sin excepciones, y, en
el resto de clases de suelo, con algunas excepciones.

Vista la opinion de la mayoria de la sociedad vasca, o, al menos de su
representacion mayoritaria en el Parlamento Vasco, la problematica de los
grandes equipamientos comerciales preocupa y mucho, por lo que se deberia
recuperar el consenso plasmado en el PTS de 2004, limitando la situacion y el
tamafo de las grandes superficies comerciales, esta vez solo en base a razones
imperiosas de interés general como son: fomentar una movilidad urbana y
territorial sostenible y saludable, dejando de promover el uso del automoévil
privado; evitar la generacion de emisiones de gas invernadero, responsables en
gran parte del cambio climatico; la lucha contra el depredador modelo urbanistico
y territorial del urban sprawl o urbanizacion difusa y segregada en funciones
especializadas, de la que son parte importante los grandes centros comerciales
suburbanos; fomentar la cercania entre punto de venta y consumidor, con el fin de
evitar la induccion de una movilidad urbano-territorial artificial e innecesaria; evitar
a toda costa el consumo de més suelo todavia no urbanizado, no solo por los
propios centros comerciales, sino también por las infraestructuras de
comunicacién y los bloques logisticos que los abastecen; evitar la banalizacién del
paisaje urbano que suele ir en detrimento de la idiosincrasia y la identidad
sociocultural local; fomentar politicas de igualdad de género y de accesibilidad
universal...
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Esas podrian ser varias de las resefables razones urbanistico-territoriales en las
que, sin necesidad de recurrir a argumentos econdémicos y mercantiles, se podria
basar, si se quisiera, la normativa de ordenacion del nuevo PTS.

Y mientras se aprueba definitivamente dicha normativa, resulta imprescindible,
visto lo sucedido en al area funcional de Donostialdea, la implantacion, de modo
provisional, de una normativa territorial cautelar en toda la CAPV, sin exceder, por
supuesto, el marco legal de la directiva europea Bolkestein, que suspenda toda
implantacion y ampliacion de grandes centros comerciales de mas de 700 m2 de
superficie construida, hasta la finalizacién del proceso de revision del PTS, que
deberia realizarse en un periodo no mayor de dos afos.

Son cuestiones, todas ellas, posibles legalmente, y respaldadas socialmente,
como ha quedado demostrado el pasado junio en el Parlamento Vasco. Solo falta
iniciativa politica para llevarlas a cabo.

4.  ADENDA FINAL

El pasado 6 de noviembre de 2018 se ha hecho publica una noticia de gran
relevancia para la revision del PTS, que de alguna manera viene a corroborar
algunas de las ideas anteriormente expuestas. El Gobierno Vasco, a través del
consejero de Medio Ambiente, Planificacion Territorial y Vivienda, Ifiaki Arriola, ha
reconocido en comision parlamentaria que, sorprendentemente, el avance del
nuevo PTS no reune todas las garantias legales suficientes, porque, ahora, al
parecer, “la limitacién al libre establecimiento de equipamientos comerciales,
basada en razones medioambientales o de ordenacion del territorio, debe
establecerse necesariamente mediante ley” (Parlamento Vasco, 2018b: 367-368).

Observando los tiempos de los sucesos, es probable que dicha necesidad legal
se haya descubierto ahora en base a alguna certera alegacion al avance del
nuevo PTS, aunque ello no se haya hecho publico (ni parezca que haya ninguna
intencion de hacerlo, ya que es de suponer que no se va a responder la treintena
de alegaciones realizadas en marzo de 2018). Y es que parece que el Gobierno
Vasco no presté la debida atencion al articulo 5 de la Ley 17/2009 sobre el Libre
Acceso a las Actividades de Servicios y su Ejercicio (Gobierno de Espafia, 2009),
en el que se dejaba claro que cualquier normativa reguladora del acceso a una
actividad de servicios se deberia motivar suficientemente en una ley que
establezca dicho régimen.

Una de las formas posibles de acometer dicha necesidad seria modificar el
articulo 13 de la Ley 7/1994 de la actividad comercial de la CAPV (Gobierno
Vasco, 1994) que regulé —algo por encima— la implantacion de grandes
establecimientos comerciales, detallandolo algo mas, y dotandolo de criterios
adaptados a la antes mencionada Ley estatal 17/2009 sobre el Libre Acceso a las
Actividades de Servicios y su Ejercicio.
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Con todo, segun el propio consejero, el anteproyecto de dicha ley autonémica no
estara listo para antes de primavera de 2019, probablemente, y la ley no estara en
vigor antes de finales de 2019. Pero el retraso merecera la pena, porque,
aparentemente, se solventara definitivamente el problema de la “inseguridad
juridica” que hubiera supuesto continuar con la tramitacion del nuevo PTS.

Esta noticia supone sin duda otro fuerte varapalo para el objetivo de lograr una
correcta ordenacion territorial de los grandes equipamientos comerciales en la
CAPV. Y es que, como minimo, habra que esperar un afo hasta la entrada en
vigor de la anunciada ley, y, posteriormente, habra que empezar de nuevo todo el
proceso de redaccion de un nuevo Plan Territorial Sectorial de Actividades
Econdmicas que se ajuste a dicha ley, que no tardara mucho menos de dos afios.
En consecuencia, mientras no se establezca una indispensable normativa
cautelar —que tras esta noticia se considera todavia mas necesaria que antes—,
seran los distintos gobiernos municipales de la Comunidad Autbnoma quienes
decidan la conveniencia o no de permitir la construccion de estos grandes
equipamientos comerciales cuya influencia urbanistica desborda su ambito
geografico, que es indudablemente supramunicipal.
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AREA A. LA ORDENACION Y GESTION INTEGRADA DEL
TERRITORIO CARA AL HORIZONTE DEL 2030

Plan Detallado de Cha das Caldeiras (Fogo, Cabo Verde):
Ordenacioén en un enclave de alto riesgo volcéanico.

RESUMEN

La ordenacion del nucleo poblacional de Cha das Caldeiras, enmarcada en una
linea de cooperacion internacional entre Cabo Verde y Canarias, se adapta a las
caracteristicas locales para lograr reducir el riesgo volcanico desde los factores
relacionados con la vulnerabilidad y que son inherentes a la ordenacion del
territorio.

La necesidad de desarrollar un plan de ordenacion cuyo principal contenido en
materia de seguridad esta dirigido a la protecciéon de las personas, asi como de
sus bienes de produccion y de sus activos culturales y ambientales, nace de la
reiterada ocupacion que se ha sucedido durante los ultimos afios y tras diferentes
erupciones volcanicas en la caldera de Pico do Fogo. Esta reocupacion esta
motivada principalmente por la cultura local, los medios de vida y las condiciones
sociales de una poblacion resiliente que convive con el riesgo y que ocupa el
territorio de una manera irregular.

ABSTRACT

The land-use planning for Cha das Caldeiras, belongs to an international
cooperation plan between Cabo Verde and Canary Islands and is adapted to the
local features in order to implement volcanic risk reduction policy from vulnerability
elements related due those are attached to the land use planning processes.

The need to develop a land use plan which main contents in security matters is
addressed to people’s protection just as their productive, cultural and
environmental valuable assets arise from the repeated land occupation by volcanic
eruptions during recent years in caldera ‘Pico do Fogo’. The reoccupation planned
is mainly driven by the local culture, lifestyle and social conditions of a resilient
population that live with risks and occupy all the territory in an irregular manner.
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1. INTRODUCCION

La amenaza sismo-volcanica constituye, en Cabo Verde, uno de los principales
factores de vulnerabilidad a nivel nacional, siendo Fogo la isla con mayor
actividad volcanica historica del archipiélago caboverdiano (Mileu N. et ali, 2014).
De las veintisiete erupciones historicas ocurridas en el Pico de Fogo, tres de ellas
(1951, 1995 y 2014-2015) han afectado directamente la vida de la poblacién
asentada en Cha das Caldeiras (Gonzéalez Cardenas E. et al, 2016).

Los primeros asentamientos humanos de Cha das Caldeiras se registran a partir
de 1860 debido a la alta fertilidad que los suelos volcanicos tienen para la
actividad agricola, de esta forma, comienzan a aprovecharse los recursos
naturales de la caldera para el desarrollo de actividades agricolas y pecuarias. La
vida en Cha das Caldeiras se caracteriza por el aislamiento fisico del territorio,
hasta que, a mediados de la década de los 70, se inaugura la carretera que dara
acceso al interior de la caldera (Nunes A., 2015).

La primera de las erupciones volcanicas que afecta a la poblacion de Cha das
Caldeiras se inicia el 12 de junio de 1951, soterrando las primeras viviendas
construidas, hecho que no detiene el crecimiento poblacional en la localidad.

En abril de 1995 vuelve a ponerse a prueba la capacidad de resiliencia de los
habitantes de Cha das Caldeiras, gran parte de la produccién agricola se ve
afectada por la erupcion volcanica. En cuanto a la poblacién, las coladas de lava
afectan especialmente a la zona de Portela, incluyendo servicios e
infraestructuras publicas importantes, como la carretera de acceso, que al
cubrirse por las lavas, deja a la poblacion aislada.

Tras el desastre natural, a pesar de la escasez de abastecimientos de servicios
publicos basicos (saneamiento, agua, salud, educacion...) que, por decision
gubernamental, no son establecidos, Chad das Caldeiras sufre un aumento
poblacional; el Censo de 2010 realizado por el Instituto Nacional de Estadistica
(INE) ya establece 697 residentes, cifra que se vera incrementada notablemente
en 2014, 1.007 habitantes segun el Catastro Socioecondémico realizado por la
Camara de Santa Catarina do Fogo®.

1 El nimero preciso de individuos desalojados durante el 2014 resulta ambiguo dada la falta de concordancia
entre los datos de las diferentes fuentes. Segun los datos obtenidos de la Avaliagdo das Necessidades Pds-
Desastre (PDNA) realizado para United Nations Development Programme (UNDP), se evacla a un total de
964 habitantes; el Sistema de Cadastro Socioecondmico de la Camara Municipal de Santa Catarina do Fogo
(CMSCF), contabilizé 1.007 desalojados y el informe emitido por la Cruz Roja en el 2016, a 1.076
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La ultima erupcion tiene comienzo el 23 de noviembre de 2014, y supone el
desalojo de la totalidad de residentes de Cha das Caldeiras. Se vieron afectadas
el 24% de las tierras agricolas e infraestructuras esenciales como la propia
carretera que da acceso y el Unico pozo de agua que abastecia a la poblacién
(Gabinete de Reconstrucdo do Fogo, 2015).

A pesar de la recurrencia de las erupciones volcanicas sucedidas en los ultimos
siglos, la poblacibn de Chad das Caldeiras, cuya subsistencia depende,
principalmente, de los terrenos agricolas y del turismo, asume las destrucciones
causadas por las coladas de lava como parte de la idiosincrasia del lugar y por
tanto de su cultura y no renuncia a restablecer sus viviendas al pie del volcan.

Isla de Fogo, Cabo Verde. Fuente: Plan Detallado de Cha das Caldeiras, 2018

2. CONDICIONANTES PREVIOS

2.1. Condicionantes juridicos

El plan se desarrolla bajo el régimen juridico que establece la Ley de “Bases de
Ordenacion del Territorio y Planeamiento Urbanistico”, que regula las figuras de
planeamiento territorial, que en funcion de su orden jerarquico son:

- Plan Director Municipal (PDM); Plan de Desarrollo Urbano (PDU); Plan
Detallado (PD)

Siendo el PD la figura de planeamiento de mayor escala, la cual categoriza el
suelo y otorga los parametros necesarios para ocupar las areas edificables dentro
del ambito de ordenacion.

El comienzo de los trabajos estaba condicionado por la delimitacion del &mbito de
ordenacion, ya que el Reglamento Nacional de Ordenacion del Territorio y
Planeamiento Urbanistico limita a 60 hectareas el area de ordenacion de los PD.
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Ambito de Ordenacién del PDCC en relacién con la Caldera de Pico do Fogo
Fuente: Plan Detallado Chéa das Caldeiras, 2018

2.2. Condicionantes de seguridad

En la ultima erupcion fueron detectadas diferentes deficiencias en cuanto al
sistema de manejo de emergencias, tanto relacionadas con la falta de recursos y
con la organizacion para la evacuacion, como con los problemas derivados de la
falta de planeamiento urbano. Los sistemas de comunicacion fallaron y la via
principal de acceso quedoé cortada en las primeras horas de la erupcion. La
ausencia de una segunda via de escape rodada hacia el norte provoco que la
evacuacion tuviera que supeditarse a la apertura de una pista temporal a través
de la caldera. Para ello se rehabilitd un camino perimetral en la base da la
Bordeira, en la que se abrieron nuevos tramos a medida que las diferentes
coladas lo fueron sepultando (Gabinete de Reconstrucéao do Fogo, 2015).

La baja velocidad de desplazamiento de la lava, la ausencia de gran cantidad de
depdsitos de cenizas y piroclastos, y la lejania de la boca eruptiva, fueron
determinantes a la hora de poder desalojar a la poblacidon sin registrar ningun
fallecimiento (Gonzalez Cardenas E. et al, 2016).
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Evolucion de las coladas por afios. Fuente: Plan Detallado de Chéa das Caldeiras, 2018

Estudios provenientes del campo cientifico, han puesto de manifiesto mapas de
peligrosidad volcanica, empleando imagenes de alta resolucion satelital,
completados con datos de camaras Opticas, seleccionando varias ubicaciones
principales para efectuar un escéaner (N. Richter et al, 2016).

Los trabajos han servido para cartografiar con precision las coladas del 2014-
2015, especialmente observando los espesores que promediaron 8,9 m, llegando
alcanzar un espesor maximo de 35 m cerca de la fisura. Asimismo, también fue
observado un notable espesor de 25 m aproximadamente a 4 km de distancia de
la fisura, en un area de estancamiento de las coladas ubicadas al oeste del nucleo
de Portela, mientras que el espesor maximo en Portela y Bangaeira es de 8-9 m.
De acuerdo a los resultados de este estudio, la erupcion de 2014-15 fue
comparable en volumen al area cubierta por la erupcion de 1995.

La conclusidon mas significativas que establece este estudio es que la probabilidad
de que un flujo de lava que afecte a los nucleos de Cha no ha decrecido
notablemente. Concretamente, las localidades de Portela y Bangaeira continian
aun en un alto nivel de peligrosidad, asi como el flanco este del Volcan. Tanto en
el escenario general de Fogo, como el especifico de Pico Pequefio, contintan
manteniendo una alta peligrosidad ante un futuro flujo de lava.

2.3. Condicionantes sociales

A pesar del alto riesgo que implica la ubicacién de un asentamiento en el interior
de la caldera, y de los esfuerzos por parte de las instituciones gubernamentales
actuales y pasadas para detener esta situacion, las condiciones econdmicas,
sociales y culturales de los habitantes de Cha das Caldeiras les lleva a
restablecerse recurrentemente en este emplazamiento. La convivencia con la
amenaza volcanica y la alta resiliencia frente a las catastrofes que el mismo
genera, forman parte intrinseca de la identidad de la poblacion residente en Cha
das Caldeiras.

El proceso de reimplantacion, hasta ahora no ha tenido en cuenta ningun
planeamiento urbano, ni la normativa vigente de ordenacidon municipal o de
proteccion del Parque Natural, ni ha existido control técnico en la ocupacion de
viviendas afectadas por las erupciones, generando una problematica afiadida.
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Gran parte de las construcciones no cuentan con infraestructuras béasicas o
servicios necesarios, tampoco responden por lo general a criterios de integracion
paisajistica. Esto repercute negativamente, tanto en las condiciones de
habitabilidad y seguridad de la poblacion residente, como al equilibrio paisajistico
con el entorno natural, circunstancia que afecta directamente al atractivo turistico,
devaluando y comprometiendo el desarrollo econémico sostenible vinculado al
sector.

Estado actual nlcleo de Portela. Fuente: Plan Detallado de Cha das Caldeiras, 2018

2.4. Condicionantes paisajisticos y medioambientales

El patrimonio de Cha das Caldeiras se constituye, principalmente, por el Parque
Natural de Fogo?, cuyo paisaje y biodiversidad hacen del lugar un importante
punto de interés a nivel geoldgico y ecoldgico. Indudablemente se identifican
zonas donde los elementos geomorfolégicos presentes deberian motivar su
proteccion integral. Son estos elementos geomorfolégicos que, por su rareza,
fragilidad, importancia o singularidad, merecen una valoracion especial con el
objetivo de preservarlos de la accion humana.

En cuanto al patrimonio cultural, en Cha das Caldeiras ha existido siempre una
importante representacion de la arquitectura tradicional de la Isla do Fogo: sobre
el malpais de la caldera se sitian los funcos; viviendas rurales de planta circular,
construidas con piedra volcanica y con cubiertas conicas de colmo u hormigon,
gue albergan un espacio unico en la mayoria de los casos.

2.5. Condicionantes institucionales

El Consejo de Ministros de la Republica de Cabo Verde dictd la Resolucion n°
13/2017: “Refuerzo de las medidas integradas de gestion del Parque Natural do

2 Creado por el Decreto Ley n° 3/2003, de 24 de Febrero, que establece el régimen juridico de los espacios
naturales y con Plan de Gestion aprobado, mediante Resolucion 20/2010.
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Fogo”, y la Resolucion n°126/2017 de Refuerzo del sistema de vigilancia de las
edificaciones y de la explotacion de los recursos naturales en el Parque Natural
do Fogo” teniendo en cuenta la creacion de condiciones para la implantacion del
Plan Detallado de Cha das Caldeiras y del Plan de Gestidén del area protegida.
Igualmente, mediante Orden Ministerial (Portaria) n°® 22/2017, fueron publicadas
las Medidas Preventivas para la elaboracion del Plan Detallado de Cha das
Caldeiras.

A pesar de que no se recomienda el asentamiento poblacional en una zona de
este tipo, todos los Instrumentos de ordenacion y desarrollo territorial, superiores
al PDCC, contemplan el nucleo poblacional de Cha das Caldeiras, reconociendo
el asentamiento humano. Asimismo, también las resoluciones institucionales del
pais post-eruptivas fijan las condiciones para la implantacion del Plan Detallado
de Ché das Caldeiras.

2.6. Condicionantes cartograficos, toma de datos y constitucion del
equipo

Para desarrollar los trabajos de ordenacion con garantias suficientes, era
necesario conocer la nueva realidad topogréafica generada tras la Gltima erupcion,
para lo cual se precisaba disponer de cartografia de alta precision. Con este
objetivo, se realiz6 un levantamiento fotométrico que permitid disponer de la
cartografia y de una ortofoto de alta resolucion.

Con respecto a la recogida de datos en campo, se empled una aplicacion maovil
gue permite georeferenciar un punto en el territorio asociado a un formulario de
toma de datos, que una vez finalizada la vista se exportd al sistema de
informacion geografica (SIG). Este formulario solicitaba, principalmente,
informacion sobre el estado de la edificacion, el nimero de habitantes y el niumero
de habitaciones destinadas a pernoctaciones turisticas.

Corresponde al Instituto Nacional de Gestion del Territorio (INGT) y a Gestion y
Planeamiento Territorial y Medioambiental (GESPLAN) la redaccion del Plan
Detallado de Cha das Caldeiras (PDCC), asi como, posteriormente, la elaboracion
de los estudios técnicos para la ejecucion de la red viaria local y de los espacios
libres, siempre bajo la supervision directa del Ministerio de Infraestructuras,
Ordenacion del Territorio y Vivienda de Cabo Verde. Todo ello bajo la necesaria
coordinacion interadministrativa con el gabinete técnico del Parque Natural do
Fogo y de la Camara Municipal de Santa Catarina do Fogo.

Se constituye para la redaccion del Plan un equipo internacional conformado por
parte del INGT y de GESPLAN, acompafnado de una serie de asesores externos
que permitan llevar los trabajos bajo las indicaciones precisas y de
especializacion que exige situacion?.

CRITERIOS DE ORDENACION Y PROYECTUALES

Ante la decisibn de vivir en un area con riesgo volcanico, se considera
imprescindible la toma de conciencia del riesgo y generar un conjunto de medidas

8 Véase componentes del equipo redactor en el Anexo
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y acciones orientadas a reducirlo, de acuerdo al marco de accion internacional
para la reduccion del riesgo de desastres, Marco de Sendai 2015-2030.

Dichas medidas aumentan la capacidad de gestién del riesgo, incidiendo en los
factores relacionados con la vulnerabilidad y que son inherentes a la ordenacion
del territorio, en concreto a la planificacion del suelo. Por tanto, aunque el
proyecto no puede actuar sobre cuestiones como la preparacion de la poblacion,
la mejora de la alerta temprana o la planificacién de las emergencias, contempla
conceptos vinculados a la evacuacion. Referidos, éstos, a cuestiones de
movilidad, de capacidad de carga de la poblacion, al sistema de espacios publicos
y la tipologia habitacional.

Uno de los objetivos principales del Plan Detallado es: “Establecer la ordenacion
en base a las necesidades de evacuacion y de respuesta para reducir el riesgo
volcanico” (Plan Detallado de Chéa das Caldeiras, 2018), cuestion que se vincula
al objetivo 11 de la Agenda 2030 para el Desarrollo Urbano Sostenible de
Naciones Unidas, el cual propone “lograr que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles”.

Asi pues, el Plan Detallado tiene por objeto la planificacién urbanistica del ambito
en el que se encuentran las localidades de Portela y Bangaeira, desde el punto de
vista de la evacuaciéon en caso de una posible situacion de emergencia volcanica.

Por otro lado, el Plan pretende evitar que continte el impacto que los actuales
procesos edificatorios estan causando sobre el medio, asi como mejorar las
condiciones de habitabilidad y de integracion paisajistica de las viviendas ya
construidas. Para ello, se fija una capacidad de carga maxima, entendida como el
namero total de habitantes, tanto residentes como turistas, que podra haber en el
ambito de ordenacion. El Plan establece distintos escenarios en funcion del
crecimiento desde la poblacion actual hasta el limite de carga méaximo.

2.7. Ordenaciéon del Plan Detallado de Cha das Caldeiras

En el proceso de ordenacion de los nucleos de Portela y Bangaeira, el primer
paso fue establecer un ambito de ordenacion que pudiera incluir la mayoria de las
edificaciones existentes, sin sobrepasar las 60 Ha que establece el Reglamento.

Al mismo tiempo, la poblacion requeria de una serie de infraestructuras,
dotaciones y equipamientos, que diesen respuesta a sus necesidades, supliendo
las pérdidas en el dltimo episodio eruptivo. Asi, como establecer un area en la que
implantar un numero de nuevas viviendas y establecer parametros vinculados a la
sostenibilidad, al crecimiento edificatorio y a la integracion paisajistica de las ya
existentes.

Para ello, mediante el Plan Detallado se desarroll6 una estrategia definida desde
el punto de vista del riesgo y un mas que probable escenario de evacuacion de la
propia poblacion.

Esta estrategia plantea la creacion de una via principal, de caracter nacional, que

conecta estos nucleos de poblacién con el exterior de la zona de riesgo en el
menor tiempo posible a través de dos rutas de evacuacion alternativas.
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Por otro lado, se establecen dos espacios libres publicos, situados de manera que
la distancia maxima a recorrer hasta ellos, desde cualquier punto en el interior del
ambito, no supera los 500 m o cinco minutos a pie. Estos, ademas de servir como
espacios de relacion, fomentando la cohesion social, acttan como puntos de
encuentro para la poblacion y los servicios de emergencias, vinculandose de
manera directa a la via principal de evacuacion y a las dotaciones de mayor
concurrencia del ambito.

Esquema de Ordenacion. Fuente: Plan Detallado de Cha das Caldeiras, 2018

En cuanto a las viviendas de nueva implantacion, en el propio Plan Detallado se
desarrollan unas tipologias residenciales que se adaptan a las necesidades de
cada nucleo familiar, permitiendo el crecimiento de éstas mediante el anexo de
modulos. Al mismo tiempo, dicha tipologia se estudia para que obedezca a los
criterios de evacuacién e integracion paisajistica. Por un lado, cada estancia
posee una salida directa al exterior y por otro, los materiales empleados para su
ejecucion son propios del lugar, evitando que se generen elementos residuales
que deterioren el paisaje natural, en el supuesto de una nueva erupcion.
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Tipologia residencial propuesta y orientativa. Fuente: Plan Detallado de Cha das Caldeiras, 2018
2.8. Estudios técnicos para la ejecucion de los espacios libres y red viaria

Por otro lado, los estudios técnicos para la ejecucion de los espacios libres y de la
red viaria local, se enfocan desde el punto de vista en el que la ejecucion de los
mismos sea lo mas sostenible posible, adaptandose a los escasos medios
mecanicos de los que se dispone, a las posibilidades econdémicas y a la
incertidumbre temporal que existe para dichas infraestructuras. Para ello, uno de
los principales criterios para su ejecucion es una eficiente adaptacion a la
orografia existente, asi como la utilizacion de materiales y vegetacion propios del
lugar.

Planta espacio libre de Bangaeira. Fuente: Proyecto técnico Espacio libre de Bangaeira, 2018
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2.9. Proyecto de desarrollo integrado de Chéa das Caldeiras

Tras la aprobacion del Plan Detallado y como apoyo para el desarrollo integrado
de los proyectos vinculados a las infraestructuras, las dotaciones y las viviendas
que éste establece, asi como a los estudios técnicos de los espacios libres, el
Gobierno de Cabo Verde en colaboracion con el M_EIA (Mindelo_Escola
Internacional de Arte) constituyo el Gabinete técnico de apoyo al PDCC.

Una de las bases del plan y de los estudios técnicos, dada la posible reiteracion
de las erupciones volcanicas, fue pretender que la poblacion local participase de
los procesos, criterios y determinaciones tanto urbanisticas como constructivas,
conciencidndola sobre la importancia de tener en cuenta el riesgo, la integracion
paisajistica y los parametros de sostenibilidad, lo que facilitaria, en caso de un
nuevo escenario posteruptivo y suponiendo que se repitieran una vez mas las
fases de autoconstruccion, que éstas se realizaran bajo criterios ya incorporados
de sostenibilidad y reduccion de la vulnerabilidad.

La poblacién de Cha, cedié una adificacion al gabinete, para que realizara las
labores de acompafamiento y asesoramiento vinculadas al trabajo descrito, que

ademas, sirve como taller para investigar de forma conjunta sobre los materiales
locales y las técnicas constructivas vinculadas a las practicas tradicionales.

Oficina-taller del Gabinete técnico de apoyo al PDCC en Cha das Caldeiras. Fuente: Elaboracion propia
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3. CONCLUSIONES

La realizacién por parte del equipo técnico, de forma correlativa y unitaria, del
proyecto de ordenacion y de los estudios técnicos para el proyecto de ejecucion
ha permitido un desarrollo integrado y coherente del territorio.

La ordenacion procura responder a unas necesidades politico-sociales complejas
y a unas condiciones socio-culturales, econémicas Yy territoriales particulares,
transformandolas en una oportunidad para lograr un desarrollo sostenible y
respetuoso con el medio en que se integra. Para ello, fue fundamental la fase de
estudio y andlisis por parte del equipo técnico, la cual se realizé desde el
acercamiento y entendimiento local para, posteriormente, traducirse en la
reinterpretacion desde el conocimiento técnico de las soluciones concretas del
lugar.

Para lograr una preparacion real de la poblacion frente a un riesgo, asi como para
lograr una mejor respuesta ante éste y una mejor recuperacion y reconstruccion
del nacleo en caso de necesidad, resulta fundamental que el planeamiento vaya
acompafado de un plan especifico de mitigacion de los riesgos en el que puedan
implementarse aquellas medidas que son propias de la proteccion civil.

No obstante, el Plan Detalhado de Cha das Caldeiras, cumplié con su finalidad
altima, que consistia en equipar al ndcleo poblacional con las dotaciones e
infraestructuras de interés publico, que se perdieron durante el ultimo episodio
eruptivo de Cha das Caldeiras en 2014-2015, esta vez, cumpliendo ademéas con
los criterios de reduccion de la vulnerabilidad, lo que ha supuesto un hecho inédito
en las experiencias de planeamiento llevadas a cabo hasta ahora por Gesplan.

Actualmente y bajo la coordinacion del Gabinete técnico de apoyo al PDCC, la
poblacion de la localidad esta realizando los trabajos de construccion de los
primeros equipamientos para dar respuesta a las necesidades de una poblacion
que no concibe establecerse en otro lugar mas que en el interior de la caldera de
Pico do Fogo.
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ANEXO

Créditos del Equipo redactor del Plan Detallado y Estudios Técnicos.

Equipo Técnico de Gesplan

Responsable de Desarrollo Exterior y Arquitecto:
Responsable Ordenacion del Territorio y Juridica:

Jefe de Proyecto y Gedgrafo:
Arquitecto:
Arquitecto:
Arquitecta:
Arquitecto:

Ingeniero de Caminos, Canales y Puertos:

Juridica:

Arquitecto Técnico:
Delineante:
Delineante:
Delineante:

Equipo Técnico Colaborador de Gesplan
Gedgrafo, asesor en materia de riesgo de desastres:

Quimica y asesora en materia de vulcanismo:

Asesoramiento juridico:

Traduccion del castellano al portugués:

Vuelo fotogramétrico:

Equipo Técnico Nacional:
Presidente y gedgrafa INGT:

Concejala de Urbanismo de CMSCF:
Coordinador nacional y geografo INGT:

Arquitecta INGT:
Arquitecta INGT:
Ingeniero INGT:

Artista plastico, disefiador y profesor do M_EIA:

Bidlogo Parque Natural de Fogo:

Ramén Guerrero Arroyo
Esther Rodriguez Medina
Rafael Jesus Daranas Carballo
Juan Alberto Bercedo Bello
Pedro Apeles Diaz Ortiz
Virginia Vera Garcia

Jorge Duque Arimany

Sixto Albelo Delgado
Concepcion Ule Delgado
Javier Pérez Meneses

Tomas Dominguez Hernandez
Yolanda Cabrera Hernandez
Sara Diaz Moro

Jaime Diaz Pacheco

Samara Dionis Delgado
Villodre & Bencomo Uabogados
Eva Miriam Ribeiro

Geoavance, S.L.

llce Amarente
Adileusa Montrond
Carlos Tavares
Helga Vicente
Mira Evora

Luis Moreira

Ledo Lopes
Herculano Dinis
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