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El gobierno del desarrollo
territorial sostenible.
A modo de presentacidn

Joaquin Farinds y Joan Romero

El presente libro recoge, ademas de dos invitaciones adicionales, las aportaciones,
adaptadas o redactadas de nuevo con este fin, que fueron presentadas en el se-
minario internacional «Gobernanza del Desarrollo Territorial Sostenible: Estado
de la cuestion en Europa y en Espafia» celebrado en la sede de la UIMP-Valencia
del 14 al 16 de septiembre de 2005, cuya direccion corrid a cargo de los edito-
res de este volumen. Representa un nuevo hito en la labor que vienen desarrollan-
do desde hace algiin tiempo en materia de renovacion de la préctica de gobierno
del territorio y de planificacion territorial en Espaiia, siguiendo de cerca los cam-
bios que vienen operandose en el contexto europeo desde la aprobacion del do-
cumento de la Estrategia Territorial Europea y sus desarrollos posteriores.!

El titulo del libro insiste precisamente en la emergencia, trabada y no exenta
de problemas —debido a las diferentes tradiciones, distribuciones competencia-
les rigidas, cuando no ineficientes—, de nuevos principios y nuevas formas de
disefiar y aplicar las politicas territoriales o las politicas que tienen impacto terri-
torial. Desarrollo territorial sostenible, gobernanza y territorialidad (entendida no
solo como especificidad territorial e identidad que otorga derechos, sino también
como caldo de cultivo de donde surge la ownership, que permite a los actores de
un territorio participar activamente en la eleccion de la vision territorial deseada
para el propio territorio, concebido en interrelacion con el resto de territorio-red,
especialmente a escala de la Union Europea) son las piezas clave en este nuevo
y emergente paradigma de la planificacion de las politicas.

Estamos asistiendo a una serie de cambios que estan redefiniendo la situa-
cion en el seno de la UE (ampliacion progresiva, incertidumbres sobre las posi-
bilidades del Tratado por el que se establece una Constitucion para Europa,
nueva situacion de las politicas europeas a partir del 2007, etc.). En este nuevo

1. Para una referencia a dos de estos trabajos, véase X.M. SOUTO (2006), «La Estrategia
Territorial Europea: racionalizacién o privatizacion del espacio geografico», Biblio 3W.
Revista Bibliogrdfica de Geografia y Ciencias Sociales (Serie Documental de Geo Cri-
tica) X, 664, 20 de julio, Universidad de Barcelona. Disponible en http://www.ub.es/geocrit
/b3w-664.htm.
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contexto que se avecina se ha abierto camino y se viene asentando, no sin difi-
cultades, una mayor atencion al impacto territorial de las politicas y, en el
mejor de los casos, a las cuestiones plenamente territoriales (gestion del pai-
saje, de los recursos y de los riesgos naturales, urbanismo y nuevos usos del
suelo, infraestructuras, calidad de vida...) y a las politicas con que poder afron-
tarlas. Podria decirse que tras la crisis de la planificacién y los negativos efec-
tos de su relajacion se ha abierto una «tercera via» que moviliza a politicos,
técnicos, intelectuales y sociedad civil bajo la amplia y discutida idea de go-
bernanza y la recuperacion del valor del territorio.

De esta forma se relacionan dos conceptos alrededor de los que se articu-
lan los contenidos del presente volumen. Por una parte la territorialidad, por
otra la ordenacion del territorio o planificacion del desarrollo territorial soste-
nible si atendemos a la denominacion surgida tras la reunion de la CEMAT en
Liubliana en septiembre de 2003. Siendo todavia una politica publica confusa,
a la ordenacion del territorio se le han venido reconociendo triples naturalezas
(véase figura 1), como también tres son los contenidos de un plan de ordena-

Figura 1 Interpretaciones / Estadios de la Ordenacién del Territorio
2

— Disciplina — Planeamiento — Diagnéstico: andlisis y definicién

cientifica del modelo territorial

— Técnica — Normativa — Método: técnicas e instrumentos

administrativa con el fin de obtener los objetivos

previamente definidos en un plan
o estrategia

— Politica — Actuacion — Soporte y guia del proceso de toma

transectorial® administrativa de decisiones en las politicas con
impacto territorial. (La viabilidad
depende de la voluntad politica y de la
posibilidad de acuerdos entre los
distintos niveles implicados)

Fuente: FARINOS (2006): Métodos de Anélisis Territorial, presentacion del autor en el Workshop
con el mismo titulo organizado por el Departamento de Geografia, Urbanismo y Ordenacion del
Territorio de la Universidad de Cantabria, celebrado el 18 de febrero en Santander; adaptado.

2. Para un mayor detalle, véase J. FARINOS (2005), «Nuevas formas de gobernanza para el
desarrollo sostenible del espacio relacional», Eria 67, pp. 219-235.

3. Desde este punto de vista seria «la politica» para el buen gobierno del territorio, de
acuerdo con la interpretacion de PAREJO, JIMENEZ-BLANCO y ORTEGA (1998), Manual de
derecho administrativo, Ariel, Barcelona, 2 vols., que por gobierno del territorio entienden
una politica especificamente territorial dirigida a racionalizar el conjunto de politicas publi-
cas que inciden o repercuten en el territorio.
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cion territorial: diagndstico, planificacion y gestion territoriales (véase texto de
Goémez Orea en este mismo volumen).

Como recuerda uno de los autores (Hildenbrand) en este mismo volumen,
también son tres las funciones que pueden otorgarse a la planificacion del
desarrollo territorial sostenible: la propia de ordenacidn, la de desarrollo y la
de coordinaciéon. La primera es tipica de espacios sometidos a fuertes pre-
siones en los usos del suelo y recursos naturales de los que pueden derivar
fuertes impactos negativos, promoviendo la consecuciéon de un modelo terri-
torial sostenible (véase texto de Gomez Orea). Se corresponderia pues con
una funcion que podriamos calificar como mas tradicional, y hasta ahora mas
preventiva cuando no paliativa. La mision de desarrollo, en cambio, presenta
un caracter mas potencial, y una cobertura geografica menos sesgada que
contempla ademas las relaciones multiescalares. Es propia tanto de los espa-
cios menos como mas desarrollados. En el primer caso para impulsar el desa-
rrollo a partir de las propias condiciones (desarrollo endégeno aprovechando
el capital territorial disponible). En el segundo para reforzar su papel como
motores de desarrollo cooperando con su hinterland a nivel local y compi-
tiendo, a escala internacional, con otros espacios en el contexto de la globa-
lizacidn tratando de convertirse, como dice el documento de la ETE, en
zonas de integracion econémica mundial. Finalmente, la tercera funcion de
coordinacion se refiere a la forma en que se produce esta politica, crisol de las
politicas (en palabras de De la Quadra-Salcedo)* o politica publica dirigida
a la planificacion integral y transectorial del territorio (en las de Hildenbrand
en este mismo volumen). No todos comparten, sin embargo, esta opiniéon y
prefieren mantenerla acotada en los limites de una politica sectorial dedicada
a la planificacion fisica de los usos del suelo, aspirando tan sélo a superar los
limites impuestos por el urbanismo a escala local y prefiriendo la ordenaciéon
local de espacios supramunicipales. En este ultimo sentido se manifiesta
Zoido en este mismo volumen. Esta tltima funcién de coordinacién se rela-
ciona directamente con la gobernanza territorial, tanto en su dimension ver-
tical (de relaciones multinivel entre los diferentes niveles politico-adminis-
trativos, en especial entre la escala local y regional, y el papel que éstos
pueden jugar en esta materia —Hildenbrand, Nel-lo y Mata en este volu-
men—), horizontal (coordinacion transectorial de las politicas y relaciones
entre territorios), como de la participacion de individuos y grupos organiza-
dos (tanto publicos como privados).’ El texto de Hildenbrand responde a un

4. T. DE LA QUADRA-SALCEDO (2004), Prélogo, T. PAREIO NAVAIJAS (2004), La estra-
tegia territorial europea. La percepcion comunitaria del uso del territorio, Madrid,
Instituto Pascual Madoz del Territorio, Urbanismo y Medio Ambiente/Marcial Pons,
476 pp.

5. Para un mayor detalle sobre el concepto y las definiciones de gobernanza, véase FARI-
NOS (2005), op. cit., y el First Interim Report del Proyecto ESPON 2.3.2, especialmente
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analisis de la (negativa) situacion en las relaciones de los niveles local y re-
gional a nivel de Estado espafiol y presenta algunas propuestas de solucion
basadas en un estudio comparado de diversas experiencias de cooperacion
territorial en el ambito de la Union Europea y también de Estados Unidos:
entre municipios proximos, redes de ciudades, espacios metropolitanos, man-
comunidades de municipios para la elaboracién de planes subregionales de
ordenacion del territorio. Los textos de Nel-lo y Mata por su parte represen-
tan la parte mas aplicada de esta obra, al cambiar el foco hacia algunas expe-
riencias practicas de planificacion territorial que han incorporado los nuevos
preceptos del desarrollo sostenible a escala regional (nueva politica territorial
de Catalufa, nuevas relaciones entre urbanismo y ordenacion del territorio si-
guiendo las directrices de la ETE) y local (Plan Territorial Insular de Menoreca,
que integra el objetivo de la sostenibilidad y las politicas turistica y rural en la
ordenacion territorial).

Para poder cumplir con las tres funciones citadas de la planificacion del
desarrollo territorial sostenible, las normas juridicas e instrumentos tradicio-
nales de caracter mas formal se han demostrado insuficientes. Las de desarro-
llo y coordinacidn, combinadas, apuntan claramente a la dimension integral de
la politica de ordenacién del territorio, y a la necesidad de su concepcion mas
estratégica, mas participada, abriendo las puertas a un nuevo estilo de planifi-
cacion territorial estratégica, al disefio de verdaderas estrategias territoriales.®
El documento de la Estrategia Territorial Europea, sobre cuya naturaleza
como ejemplo de soft law a nivel comunitario trata el texto de Parejo Nava-
jas, es el ejemplo mas ilustrativo. Tal y como concluiamos recientemente en
el informe final del proyecto Espon 2.3.2 sobre gobernanza territorial y urba-
na desde la escala de la UE a la local, la planificacion territorial puede con-
vertirse en una forma de desarrollar la nueva gobernanza territorial al combi-
nar la coordinacion de las politicas con las nuevas practicas de gobernanza
multinivel y la participacion.

Una posibilidad, sin embargo, que también se enfrenta a importantes, y en
ocasiones, motivadas reticencias asociadas la mayoria de las veces al escaso
rigor metodoldgico en su disefio y evaluacion, que las pueden convertir en
meros ejercicios voluntaristas con muy escaso grado de concrecion. Sin em-

el capitulo primero. El mismo proyecto ofrece en su Second Interim Report (seccién 4.1 del
capitulo cuarto) y en su Draft Final Report (seccion 2.1 del capitulo 2 del sumario, y sec-
cion 1.3 del capitulo primero del texto principal del citado informe), su propia de defi-
nicion de Gobernanza Territorial. (Los textos de los informes referidos pueden encontrarse
en http://www.espon.eu/mmp/online/website/content/projects/ 243/374/index EN.html).
6. Esta misma idea es la que defendia Louis Albrechts en algunos de sus recientes articu-
los (L. ALBRECHTS (2004), «Strategic (spatial) planning reexamined», Environment and
Planning B: Planning and Design 31(5), pp. 743-758; y (2006): «Shifts in strategic spatial
planning? Some evidence from Europe and Australiay, Environment and Planning A 38(6),
pp. 1149-1170).

14



Presentacion

bargo la planificacién territorial estratégica se ha demostrado util en algunos
casos, de igual forma que los viejos instrumentos de ordenacion, aun siendo
técnicamente perfectos y juridicamente impecables, inaplicables. La experien-
cia demuestra que una combinacién de ambos ha venido dando resultados
positivos en algunos casos y bajo determinadas condiciones. Es precisamente
en este ejercicio de estudio comparado y de identificacion de buenas practicas
(y a poder ser de benchmarking), en el que se basan buena parte de las posibi-
lidades de una ordenacion del territorio a nivel europeo respetando las parti-
cularidades de cada uno de los Estados.

También al combinar la segunda y tercera de aquellas tres funciones es
cuando mejor podemos dar entrada al concepto de territorialidad. El concepto
se aborda desde perspectivas, y también de formas, distintas (Zoido, Schon,
Davoudi, Faludi). Los textos de Zoido, mas centrado en la primera de las fun-
ciones de la ordenacion del territorio, y de Davoudi, que combina las dos res-
tantes, insisten desde dos puntos de vista distintos sobre las relaciones entre
territorialidad y derecho de ciudadania, entre territorialidad y estado de bie-
nestar y modelo social europeo; en el segundo caso a partir del poliédrico con-
cepto de cohesion territorial. Un concepto éste que también es el leirmotiv del
texto de Faludi, méas orientado hacia la funcidon de coordinacion, prestando una
mayor atencion al posible método —Método Abierto de Coordinacion— para
poder desarrollar esta politica como alternativa a la ordenacion del territorio a
escala europea. El de Schon, por su parte, también recoge este concepto angu-
lar de cohesion territorial, pero se sitla mas en la funcion de desarrollo y com-
petitividad. Se trata de una interpretacion complementaria respecto de los tex-
tos de Davoudi y Faludi, tanto del objetivo de la cohesidn territorial como de
la planificacion del desarrollo territorial sostenible a nivel europeo, propo-
niendo las posibles naturalezas del Espon para facilitar los indicadores nece-
sarios sobre los que poder basar el disefio de las politicas para conseguir este
objetivo. Los tres textos se corresponden con las dos interpretaciones que la
tradicion francesa y alemana hacen de la politica de cohesion territorial. Mien-
tras la primera se centra en la localizacion del desarrollo econdmico y en las
posibles actuaciones del gobierno al respecto, la segunda se esfuerza en com-
binar las necesidades de desarrollo con las capacidades del territorio —aquello
que se ha dado en llamar el capital territorial existente— para que este desa-
rrollo territorial sostenible sea viable.

Asi pues, el conjunto de aportaciones que completan este volumen resul-
tan en cierta medida complementarias. Puede que el lector advierta durante su
lectura que los argumentos presentados por los autores aparentemente pare-
cen estar encontrados (por ejemplo planteando la disyuntiva entre planea-
miento duro o blando, entendimiento de la ordenacion territorial y necesidad
de concrecidon del plan...), pero finalmente podra percibir una tendencia a la
confluencia, que no es mas que el reflejo de la viva discusion y reflexion so-
bre esta practica en la que nos encontramos inmersos. Su lectura, por tanto,
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puede ayudar a formarse una idea no sélo de cudles son, sino también de cdémo
se tratan de abordar en la actualidad, las cuestiones clave para poder afrontar con
éxito el reto del desarrollo territorial sostenible: cual es el papel del territorio,
cual el de la planificacion territorial, con qué instrumentos y estilos, y el papel
que puede jugar la gobernanza como método para poder conseguirlo. Nueva-
mente, como ya se hizo en un trabajo previo,’ referenciar la vision espafiola en
el marco europeo cada vez se demuestra no sélo util sino también natural.

Es éste todavia un proceso abierto y en construccion, para el que deberan
habilitarse progresivamente espacios de encuentro en los que poder acotar
algunas de las grandes cuestiones que todavia no han sido resueltas y ain per-
manecen abiertas. Por ejemplo la de la propia naturaleza de la planificacion del
desarrollo territorial sostenible: ;politica integral o mera planificacion fisica, o
ambas a la vez? Acerca de su objetivo, o al menos su objetivo prioritario, si es
posible combinar los tres citados en esta presentacion y de qué forma. También
respecto al método (;predominantemente técnico o participado?) y de la escala
mas apropiada (¢una, varias o todas?), cuestion relacionada con el problema de
la distribucion de competencias y de la posibilidad de proceder de acuerdo
con la idea de soberanias multiples (no exclusivas por tanto) coordinadas entre
si (en la linea por ejemplo de lo sugerido para el Método Abierto de Coordi-
nacion). Si se puede recurrir a una planificacion mas flexible y reconocer tanto
la necesidad de instrumentos como los planes de ordenacion, pero también su
insuficiencia.® Si apostar decididamente, o no, por una nueva planificacion
territorial estratégica.

Cada vez son menos los que a estas alturas dudan de que las normas juridi-
cas no resultan suficientes y que por tanto también se requieren nuevas formas
de gobernanza territorial caracterizadas por la participacion, la coordinacion,
cooperacion y concertacion. Pero cambiar rutinas es complicado, requiere de
tiempo y recursos. A pesar de ello ya hay experiencias, aunque no demasiado
numerosas, de las que poder aprender en Alemania, Francia, Holanda, Italia,
Suiza y Reino Unido. No se trata de efectuar un simple ejercicio de seguidis-
mo, sino de tratar de aprovechar experiencias que han demostrado tener efectos
positivos en sus territorios.

La situacion en la UE no sélo puede servir para ser tomada de referencia,

7. J. ROMERO y J. FARINOS (eds.) (2004), Ordenacién del territorio y desarrollo territorial.
El gobierno del territorio en Europa: tradiciones, contextos, culturas y nuevas visiones,
Gijon, Trea, Coleccion Desarrollo Local.

8. Aceptar que la ordenacion del territorio pueda ser una «planificacion flexible» abre la
discusion sobre la necesidad y pertinencia del «Plany o, en palabras de F. INDOVINA (2004),
«Per que el planejament avui?», Territori i Ciutat. Butlleti digital de I'Oficina Tecnica de
Cooperacio 17, Barcelona, Diputacié de Barcelona, pp. 1-7, p. 6, del transito del «Plan» a
la «Planificaciony, entendida esta tltima como el elemento de coordinacion del plan con el
resto de las politicas.
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sino también para poder aprender a anticiparse a los cambios advirtiendo ten-
dencias, por ejemplo la progresiva territorializacion de las politicas y la cre-
ciente importancia de la cooperacion territorial, tercero de los objetivos para la
politica de cohesion en el proximo periodo de programacion 2007-2013.° La
cuestion de la cooperacion territorial, elemento clave para la cohesion territo-
rial para el conjunto de la UE, se encuentra bien representada a lo largo del
libro y se aborda desde diferentes escalas: transnacional (Faludi), entre ciuda-
des mas alla de las propias fronteras asociada a la idea de policentrismo
(Davoudi), entre territorios vecinos o no (Hildenbrand) y entre municipios
vecinos (Zoido, Hildenbrand y Nel-lo). Las escalas transnacional y subregio-
nal parece que empiezan a convertirse en las mas adecuadas para la coopera-
cion territorial de cara al futuro.

Pero la oportunidad de una publicaciéon como €sta no se reduce unicamente
al campo académico o profesional. La posibilidad y capacidad de los poderes
publicos del Estado espafiol de conocer y poder preparar sus estrategias, no
solo en materia de politica de cohesion, entiéndase los fondos, sino también a
la hora de participar e influir en la préxima ronda del programa ESPON, re-
sulta una cuestion de primer orden en el plano politico. Para tratar de resolver
bicefalias o relaciones de hiponimia entre ministerios (de Hacienda y de Medio
Ambiente), pero también desajustes en la coordinacion multinivel entre Go-
bierno central y Comunidades Autdnomas, y entre los poderes locales y regio-
nales. No es la primera vez que sostenemos este argumento,'® por entonces con

9. El Tercer informe de la Cohesion (Comision Europea (2004), Una nueva asociacion pa-
ra la cohesion. Convergencia, competitividad, cooperacion. Tercer informe sobre la cohe-
sion econémica y social, Luxemburgo, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunida-
des Europeas), como también las posteriores «Directrices Estratégicas Comunitarias para la
Cohesion 2007-2013» (Comision Europea (2005), Non paper on the Strategic Community
Guidelines for Cohesion 2007-2013, 27 de abril de 2005, 23 pp., mas anexo de mapas; des-
pués convertidas en Comunicacion oficial —COM(2005) 0299, de 5 de julio de 2005—) con-
templan la cooperacion territorial como una de las prioridades para la politica de cohesion.
Esta cooperacion se ajusta de forma explicita al objetivo del desarrollo territorial a escala euro-
pea, a través de la idea de «petites Europe» y en un horizonte a largo plazo. La cooperacion
territorial ha llegado a convertirse en uno de los tres objetivos de la futura politica de cohe-
sion para el proximo periodo de programacion, junto con los de convergencia (tradicional
objetivo 1) y de competitividad (objetivo 2).

10. J. FARINOS (2001), «;,Qué nueva politica regional para el 4° periodo de programacion?
Implicaciones con la ETE y las nuevas formas de gobernanza», comunicacion presentada
a la XXVII Reunion de la Asociacion Espariola de Ciencia Regional, «Cambios regionales
en la UE y nuevos retos territoriales», Madrid, del 28 al 30 de noviembre, 24 pp.

En la misma linea hemos desarrollado otros trabajos como J. ROMERO y J. FARINOS
(coords.) (2005), «Desarrollo Territorial Sostenible en Espafia: Experiencias de Coo-
peraciony, Boletin de la Asociacion de Geografos Espaiioles 39 (numero monografico);
y J. ROMERO (2000), Espafia inacabada, Valencia, Publicacions de la Universitat de
Valéncia.
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escaso €xito aparentemente. Sin embargo, casi cinco afios después, los dias 8
y 9 de junio de 2006 se celebraba en Baden, bajo presidencia austriaca, una
reunién de técnicos de alto nivel «Governance of Territorial Strategies: going
beyond strategy documentsy», de caracter totalmente informal, que no vincula
en modo alguno a los Estados, pero que no puede ser entendida sino en el
marco de la preparacion de las discusiones venideras sobre las perspectivas
financieras para la futura politica comunitaria de cohesion, a la que asistieron
como representantes del Estado espafiol algunos de los técnicos del Ministerio
de Economia y Hacienda, responsable de la gestion de dichos fondos, presen-
tes en la citada reunion del afio 2001. Esperamos que iniciativas editoriales
como la presente puedan contribuir de algiin modo a quemar etapas en el desa-
rrollo de una agenda todavia pendiente, la del buen gobierno para el desarro-
llo territorial sostenible de los territorios espafioles en el marco de una Unién
Europea ampliada.
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Territorialidad y gobierno
del territorio, hacia una
nueva cultura politica

Florencio Zoido Naranjo

1. Planteamientos generales y conceptuales

Este texto es una reflexion personal sobre el territorio y su gobierno, principal-
mente sobre la parte del mismo que corresponde a la ordenacion del territorio,
una practica politica concreta y diferenciada, de desarrollo relativamente
reciente en la mayoria de los niveles territoriales de la organizacion politica. Sos-
tiene una posicion cientifica y técnica que proviene de la experiencia directa en
docencia, ejercicio profesional libre y responsabilidad publica en tareas de pla-
nificacion territorial municipal, comarcal y regional, asi como en conocimientos
indirectos —bibliograficos, principalmente— de dicha practica en otros dos
niveles politicos: estatal y comunitario europeo. Una experiencia adquirida esen-
cialmente en relacion con instrumentos de ordenacion referidos a espacios de
Andalucia,! que se estima de utilidad para otros 4mbitos, principalmente espa-
fioles, aunque adaptable a otras situaciones y ordenamientos juridicos.? Expresa
también una actitud personal comprometida con las consecuencias reales de la
ordenacion territorial, que no desprecia los ejercicios teoricos, pero que reclama
a los mismos una proyeccion util inmediata, ante el dinamismo y gravedad de
los procesos que estan afectando negativamente a multitud de territorios.

Esta reflexion se hace desde el enfoque y los métodos de la Geografia, una
disciplina que ha hecho aportaciones significativas al conocimiento y utiliza-
cion humana del espacio geografico durante una larga etapa historica y que se
esfuerza en la actualidad por sintetizar metodologias de analisis e intervencion

1. Principalmente docencia en ensefianza de la asignatura «Ordenacidn del territorio» en la
titulacion de Geografia, elaboracion y aprobacion de planeamiento urbanistico; realizacion de
estudios y planes territoriales subregionales y de estudios y propuestas de ordenacion regional.
2. Véase Plan Montevideo. Plan de Ordenamiento Territorial 1998-2005, Intendencia
Municipal, 1998, 300 pp. Se trata de una aplicacion de los planteamientos aqui desarrolla-
dos, adaptada a una situacion de debilidad juridica por ausencia de legislacion estatal, y muy
escasa implantacion administrativa de la politica de ordenacidn; realizado entre 1995 y
1998 y aprobado definitivamente, esta siendo desarrollado en la actualidad mediante planes
especiales e intervenciones singulares.
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en espacios reales, comprensivas de la complejidad de los territorios en sus
diferentes escalas y que ofrezcan soluciones a los objetivos de desarrollo soste-
nible, bienestar y convivencia democrética pacifica de toda sociedad. Aunque
la ordenacion del territorio (en su sentido mas amplio que incluye al urbanismo)
es esencialmente una practica que requiere —en cualquiera de las posibles esca-
las o niveles politicos de su aplicacion— un enfoque y ejercicio multidiscipli-
nar, la amplitud y capacidad de sintesis de la mirada geografica conviene a los
propositos integradores y transversales de la ordenacion territorial. Los proble-
mas y dificultades de caracter conceptual tedrico y metodolégico de los que
actualmente adolece provienen, en gran medida, de haber sido planteada desde
enfoques parciales o sectoriales. Baste un ejemplo en este sentido: el urba-
nismo, aunque tiene atribuida la ordenacion de todo el término municipal, es en
la actualidad una actividad dirigida esencialmente a orientar el proceso edifica-
torio; el mero uso del término «urbanismo» trasluce dicha practica dedicada
historicamente a inducir o controlar los procesos de urbanizacién y construc-
cion. Ante la magnitud y virulencia de los conflictos que afectan al territorio
(erosidn, agotamiento de recursos hidricos, incendios forestales, pérdida de di-
versidad biologica y paisajistica, contaminacion, incremento de la duracion de
los desplazamientos cotidianos, proliferacion de espacios de exclusion social...)
se pone en evidencia la importancia del paso del «urbanismo» a una ordenacién
comprensiva y completa de todos los usos del suelo a escala local.

De primordial importancia es, por tanto, aclarar y profundizar los aspectos mas
basicos de la ordenacion del territorio, tanto tedrica como metodoldgica y pro-
cedimentalmente, para su proyeccion en un ejercicio real. Igualmente necesario
es insistir en que toda politica tiene que estar fundada en conceptos juridicos de-
terminados y en que su existencia representa un valor afiadido de utilidad social.

1.1. Territorio y ordenacion

Los conceptos primordiales de la actividad que nos ocupa figuran en los tér-
minos de su propia expresion literal: «territorio», «ordenacion» (por separado)
«ordenacion del territorio» u «ordenacion territorial» (como locucion unitaria
y diferenciada de «organizacion territorial», «politica territorial» y otras pro-
ximas pero no idénticas), «modelo territorial», «territorialidad», «estructura» y
«sistema territorial», «cohesiony y «diversidad territorial», etc. Deben ser defi-
nidos con precision tanto en su sentido general o basico, como en su aplicacion
a las diferentes «escalas» o «niveles espacialesy; estos dos Ultimos conceptos
también deben ser bien diferenciados, ya que su continua utilizacion sinoni-
mica genera confusiones importantes.’

3. Para un mayor desarrollo y precision en relacion con todos estos términos y expresiones
véase GRUPO ADUAR (2000).
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Aunque el término territorio ha producido un amplio debate en diversas
disciplinas (Antropologia, Biologia, Derecho, Geografia...), al vincularlo aqui
a una politica es tomado en su acepcion mas comun y de mayores repercusio-
nes publicas: el espacio geografico delimitado y atribuido a un grupo humano
o sociedad, sobre el que ésta se asienta, al que da forma en su proceso de ocu-
pacion y al que atribuye valor causal en la formacion de sus rasgos culturales,
o incluso simbolismos de identidad y espirituales. Por todas esas razones, el
territorio ha sido valorado en diferentes lugares y momentos histéricos como
un componente principal de proyectos o realidades de convivencia unitaria de
diversa entidad. En las politeias que alcanzan un nivel diferenciado (no nece-
sariamente soberano) el territorio, junto al propio grupo humano, determina-
dos rasgos culturales (lengua, religion, manifestaciones artisticas...) y las nor-
mas de convivencia compartidas, es considerado un hecho primordial cuya
posesion y control no deben perderse por causa alguna; més adelante se abor-
dara la cuestion del exceso de simbolismo politico atribuido a veces al territo-
rio, asi como la actual necesidad, en determinados contextos, de abrir y flexi-
bilizar las ideas sobre los territorios propios y/o compartidos.

Los términos «ordeny, «ordenar», «ordenaciony, «ordenamientoy... contie-
nen también un amplio campo semantico que puede favorecer ambigiiedades
y conflictos en relacioén con practicas de consecuencias tan directas e inmedia-
tas como las que afectan al territorio, sobre todo en las escalas espaciales y
niveles de organizacion territorial mas basicos. El sentido primordial aqui atri-
buido a «orden» u «ordenacion» en relacion con determinadas practicas poli-
ticas, se refiere a la localizacion, delimitacion y situacion (disposicion relacio-
nada con otros) de los hechos presentes en el espacio o ambito considerado;
principalmente de aquellos elementos a los que se atribuyen funciones bésicas,
estructurantes, estratégicas o con mayores repercusiones en un orden territorial
deseado o modelo territorial.

Esta actitud de ordenar o disponer correctamente las cosas en un espacio
forma parte del raciocinio* y de los procesos educativos bésicos (ordenar la
propia habitacion, los libros en una estanteria, la vajilla y cubiertos sobre una
mesa...); obviamente se hace mas compleja y dificil conforme se amplia y
diversifica el ambito que debe ser ordenado. En cualquier caso depende sus-
tancialmente de las siguientes causas principales: los objetivos para los que se
busca el orden, los valores que se atribuyen a dicho orden y, finalmente, las
caracteristicas fisicas (dimensiones, materiales, conformacion...) del espacio
que se pretende ordenar y que actian como condicionantes y/o limites de la
ordenacion.

4. Aunque la geometria regular y el orden geométrico estan también en la naturaleza, la dis-
posicion ordenada sobre el espacio de hechos humanos es cultural, no aparece en todos los
pueblos primitivos, pero en nuestro contexto de civilizacion estd largamente asentada.
Véase GLACKEN (1996).
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Pierre Merlin (MERLIN y CHOAY, 1996: 35 y ss.) ha definido la ordenacion
del territorio (aménagement du territoire) como «la accion y la practica (en
mayor medida que la ciencia, la técnica o el arte) de disponer con orden en el
espacio de un pais la poblacion y sus actividades, los equipamientos y los
medios de comunicacion, con vision prospectiva 'y tomando en cuenta las limi-
taciones naturales, humanas, econémicas o incluso estratégicas». Esta defini-
cion concuerda con lo anteriormente dicho, pero resulta excesiva como actitud
0 posicionamiento practico y, a la vez, paraddjicamente, es insuficiente para su
aplicacion en los diferentes niveles de organizacion territorial; parece reflejar
la mentalidad absolutista que explica las actuaciones del despotismo ilustrado
o de la planificacion centralizada soviética, pero no puede ser aplicada por
igual a municipios, comarcas, regiones o Estados mediante procedimientos de
planificacién democratica. De ella se pueden retener, no obstante, dos consi-
deraciones generales de interés: Las politicas de ordenacion territorial deben
seleccionar algunos aspectos de la realidad espacial considerados relevantes
(nucleos de poblacion, redes viarias, equipamientos sociales...); dichas opcio-
nes se realizan en funcion de unas determinadas limitaciones o condicionantes
(naturales o generados por la actividad humana) y de unos valores que prece-
den a la accion de ordenar.

1.2. La ordenacion como politica

La ordenacidn trata por tanto esencialmente de la buena disposicion del «arti-
ficio humano» sobre el territorio, seleccionando acciones o elementos priori-
tarios, estratégicos, estructurantes o desencadenantes, aunque teniendo en
cuenta condiciones y limitaciones ecologicas, econdmicas, historicas, demo-
graficas, juridicas... En la practica real esta politica no puede abarcar todos los
aspectos del territorio. Un plan de ordenacion debe expresar, mediante la car-
tografia de escala adecuada a su nivel politico territorial, las localizaciones,
delimitaciones y relaciones espaciales de los hechos a los que atribuye valor
en el orden territorial deseado, teniendo en cuenta las causas que los explican;
pero no puede ser un instrumento de prevision y control de todos los hechos
presentes en el territorio, ni de todos sus factores causales. Un ejemplo puede
aclarar este planteamiento; el plan de ordenacion debe reservar el suelo nece-
sario para las viviendas o los equipamientos previstos, o indicar las vias y
lugares de acceso al transporte publico, pero no es un plan de vivienda, de
todas las dotaciones sociales, ni del transporte publico; asuntos de interés y
complejidad en si mismos que exigen sus propios instrumentos normativos,
de planificacién y gestion.

Este posicionamiento es con frecuencia criticado como reduccionista o for-
malista; se aduce que, si se aborda solamente la conformacion espacial de los
hechos y se minusvaloran las causas, se obvia la raiz de los problemas y éstos
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persistiran. Pero estas y otras actitudes maximalistas sobre la ordenacion terri-
torial han desembocado generalmente en su inviabilidad;’ no tienen en cuenta
la complejidad real de la organizacion politica en sus dimensiones verticales
(distintos niveles de organizacion territorial) y horizontales (distintos departa-
mentos o areas de gestion). La experiencia internacional comparada estd mos-
trando® que la ordenacién del territorio debe ser una politica especifica, no una
«superpolitica»; el territorio tiene que ser ordenado con las aportaciones y
decisiones de los diferentes niveles y departamentos que inciden en la admi-
nistracion y gobierno del territorio.

En el contexto europeo y espafiol, sigue siendo necesario abrir camino,
implantar y desarrollar la ordenacién del territorio en todos los niveles politi-
cos. En Espafia esta practica ha tardado casi un siglo en afianzarse a nivel
municipal (el periodo que abarca desde la aparicion de los primeros planes de
ensanche hasta la creacion de las primeras gerencias municipales de urba-
nismo); estd todavia en fase de instauracion e incipiente desarrollo a nivel
comarcal y regional’ y nunca ha tenido presencia suficiente ni capacidad deci-
soria en la organizacién politica estatal; baste recordar como hecho significa-
tivo al respecto que el Plan Nacional de Urbanismo, legalmente previsto desde
1956, nunca llego6 a presentarse y que la Administracién General del Estado
esta actualmente desprovista de cualquier competencia en ordenacion territo-
rial por la Constitucion espafiola (Articulo 148.3), cuestion sobre la que se
volvera mas adelante.

1.3. El modelo territorial

El Diccionario antes recomendado para abordar la terminologia de la ordena-
cion territorial insiste al definir esta practica en su progresiva orientacion a
establecer los «modelos territoriales» de los ambitos que en cada caso corres-
ponda.® Con esta opcién —claramente mas general y abstracta que la de Pie-
rre Merlin— se pretende, sin embargo, poner un énfasis indirecto sobre los
siguientes aspectos:

5. La organizacion del aparato politico, en cualquier nivel territorial es todavia esencial-
mente sectorial; a duras penas va asimilando politicas transversales y, salvo en regimenes
dictatoriales, no admite departamentos o areas que quieran situarse por encima de los
demas; esta ultima opcion ha fracasado en organizaciones democraticas, incluso en regime-
nes abiertamente presidencialistas.

6. Véase HILDENBRAND SCHEID (1996).

7. Véanse cuadros sobre aprobacion de leyes y planes de ordenacidn territorial en Feria,
RUBIO y SANTIAGO (2005).

8. GRUPO ADUAR (2000), pp. 244 y 245.
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La politica de ordenacion —expresamente su instrumento principal, el
plan— debe concretarse en la expresion de un modelo territorial.” Ademas
de establecer dicho modelo territorial, debe inducir, seguir o adecuar la rea-
lizacion del mismo, mediante la participacion y desarrollo de los programas
de los diferentes niveles politicos (coordinacion vertical) y departamen-
tos de la administracion que formula el plan (coordinacion horizontal).
El modelo territorial tiene que ser expresado de diferentes maneras en las
distintas escalas espaciales y niveles politicos, pues en cada uno de ellos
intervienen de distinta forma la dimension, la complejidad y caracteris-
ticas del ambito tratado, la distribucion de competencias, el grado de im-
plantacion y desarrollo de la ordenacion territorial... entre otros posibles
factores.

El debate académico sobre la ordenacion territorial en general, o sobre
un determinado modelo territorial, no debe olvidar que sus propuestas
corresponden al ambito politico. Obviamente deben estar fundamenta-
das en datos objetivos, métodos contrastados y procedimientos riguro-
s0s, etc., pero su viabilidad depende de acuerdos en sede politica, si bien
éstos no deben tergiversar, desvirtuar o desnaturalizar los fundamentos
cientificos y técnicos del modelo propuesto ni las garantias de los pro-
cedimientos reglados. La idea de «modelo territorial» denostada en cir-
culos intelectuales y técnicos por su supuesta rigidez durante las déca-
das de 1970 y 1980, ha sido recuperada en fechas mas recientes desde
el convencimiento de que la posible inflexibilidad seria, en todo caso,
del conjunto de la practica politica, no de uno de sus componentes.

Se entiende aqui por modelo territorial la expresion grafica del orden territo-
rial deseado, generalmente esquematica, aunque en mayor o menor grado —se-
gln la escala y/o nivel politico— del plan de que se trate. Tres tipos de hechos
estan siempre presentes en todo modelo territorial (mapa 1.1):

1y

2)

La delimitacion del ambito de ordenacion (basada o no, segun los
casos, en demarcaciones politicas preexistentes). Aspecto decisivo pues
los planes de ordenacion territorial tienen por lo general valor norma-
tivo y crean una territorialidad propia o, si se prefiere, un régimen de
actuacion diferenciado en el espacio al que afectan.

Los hechos o elementos del territorio tratado a los que se confiere una
capacidad articuladora o de cohesion (concebidos generalmente como
estructuras y/o sistemas territoriales).!?

9. Véase el uso que se hace de este concepto en las Directrices de Ordenacion Territorial
de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco, Vitoria-Gasteiz, Gobierno Vasco, Servicio Cen-
tral de Publicaciones, 1997, 385 pp.

10. Véase GRUPO ADUAR (2000), pp. 158 y 335-336.
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Interconexiones Basicas del Sistema Polinuclear Vasco de Capitales
Euskal Hiriburuen Gune Anitzeco Sistemaren interkonexioak

Interconexiones de las Areas Funcionales
Eskualde-egituren arteko konexioak

Recorridos de Interés Paisajistico
Interes paisajistikoa duten ibilbideak

Centros integrados de Transporte
Garraio Zentro Integratuak

. Sistema Polinuclear Vasco de Capitales
Euskal Hiriburuen Gune Anitzeco Sistema

. Cabeceras y Subcabeceras de Area Funcional
Eskualde-egituretako burutzak eta azpiburutzak

~

Mapa 1.1. Elementos del modelo territorial para el Pais Vasco

3) La distincién, en el ambito delimitado, de areas que requieren un tra-
tamiento diferenciado, bien porque se consideren sus peculiaridades
como factores limitantes, como recursos o valores a preservar, o bien
para eliminar situaciones de desigualdad entendidas como desequilibrios
territoriales.

Para que dicho modelo esté justificado debe vincularse causalmente a los

procesos y escenarios de caracter ecoldgico, demografico, economico y social
que lo haran posible en el futuro. Los modelos territoriales deben ser planteados
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Mapa 1.2. Evoluciéon tendencial para el area del Mediterraneo occidental

a medio y largo plazo (ocho o mas afios) y, logicamente, ser adaptados o revi-

sados en funcién de cambios sustanciales en las circunstancias que los hacen

realidad. La complejidad de los territorios (en cualquier escala o nivel politico)

aconseja relacionar de forma posibilista la «evolucidén tendencial» de dicho
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Mapa 1.3. Propuestas para un modelo territorial futuro del Arco Atlantico

modelo con la «orientacion voluntarista» o propuesta, segun la terminologia de
los documentos comunitarios de ordenacién territorial (mapas 1.2 y 1.3).!!

11. Véase COMISION EUROPEA (1994).
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La identificacion de los componentes principales del modelo territorial, su ex-
presion cartografica y las determinaciones normativas establecidas para su eje-
cucion o realizacion no pueden ser iguales en los planes de diferente escala o
nivel politico (comparar los mapas 1.1 y 1.3). Al contrario, deben ser aborda-
das y resueltas técnicamente —desde su expresion y concrecion formal en la
cartografia hasta su vinculacion causal— de forma adecuada a la escala o nivel
de planificacion y de acuerdo con el régimen competencial existente. A este
respecto obsérvese que en los ordenamientos legales europeos se encuentra
habitualmente un cierto «gradiente de vinculacion-determinaciony; es decir, en
los planes de ambitos espaciales mas extensos correspondientes a la Adminis-
tracion del Estado se establecen los vinculos de interés general que deben ser
respetados en los otros niveles politicos (regional, comarcal, municipal), pero
se expresan espacial o cartograficamente, de manera menos precisa, proponién-
dose su progresiva concrecion en esos otros niveles de ordenacion. Este plante-
amiento secuencial o gradual es valido tanto para estructuras o sistemas de
cohesion como para la distincion de areas. Ambos tipos de hechos son reflejados
con localizaciones y delimitaciones de gran detalle —ajustadas a las parcelas—
en la ordenacion local y con trazados indicativos o referencias muy generales
a los territorios componentes (comarcas, regiones o Estados en las formula-
ciones de ambitos mds extensos). De esta manera se hace posible —tanto en
términos conceptuales y técnicos como politicos— el cumplimiento del prin-
cipio de subsidiariedad. En los instrumentos de ordenacion emanados de la
Unién Europea todas las propuestas de ordenacion territorial son indicativas y
estan reflejadas en esquemas cartograficos muy sencillos.

1.4. Escalas y niveles de ordenacién

Llegados a este punto parece conveniente aclarar las reiteradamente aludidas
exigencias de la ordenacion territorial segun la escala y/o nivel politico de apli-
cacion. La frecuente confusion de estos dos conceptos da lugar a errores y con-
flictos de diversa naturaleza. Desde la Geografia se ha insistido en la importan-
cia de la escala espacial a la que se describen o se intenta entender los hechos.!?
Comprender como son y qué factores explican grandes espacios unitarios de
millones de kilémetros cuadrados como el Sahara o el Mediterraneo, requiere
acudir a conceptos analiticos, procesos y causas de similar entidad; ello es tan
necesario como descubrir y conocer las causas de las excepcionales condicio-

12. La consideracion de la escala ha dado lugar a un importante debate tedrico y metodolo-
gico durante la segunda mitad del siglo XX en distintas escuelas geograficas; el concepto se ha
aplicado también al tiempo y relacionado causalmente con la dialéctica global-local. Aqui se
utiliza exclusivamente en su dimension espacial y como recurso analitico o metodoldgico.
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nes ecolodgicas presentes en la oquedad de unos pocos metros cuadrados de un
barranco sobre las tierras volcanicas de Canarias, por ejemplo. La apelacion a
la escala ha sido un recurso conceptual y metodoldgico que ha permitido impor-
tantes avances en el conocimiento de determinados hechos geograficos.

Dicho enfoque es también de utilidad para la ordenacion del territorio.
Conseguir una mayor cohesion territorial del amplio espacio europeo necesita
unos instrumentos sui generis, como la mayoria de los comunitarios, y apela a
unos hechos (redes transeuropeas, «eslabones perdidos» del Plan Delors, poli-
centrismo...) completamente diferentes de las cuestiones que hay que abordar
en un plan de reforma interior de un centro urbano historico, por ejemplo.

Otro asunto, de diferente naturaleza, es el nivel politico al que se efecttie la
ordenacion del territorio, generalmente expresada en un documento (con deno-
minaciones diversas —plan, directrices, estrategias, esquemas— en si mismas
indicativas de las diferencias existentes en los hechos que se estan tratando),
cuyos contenidos dependen esencialmente del ordenamiento juridico y, dentro
de €l, de la distribucién de competencias entre los distintos rangos de la orga-
nizacion territorial de cada Estado. Un pequefio cantdn suizo como el de Ticino
realiza una politica de ordenacion territorial'’®> mas completa y compleja que
una gran region francesa como Aquitania.'4

Por otra parte, ;pueden plantearse de la misma manera instrumentos de
ordenacion territorial de un Estado de tamafio medio —como Francia, que ha
reservado para si las competencias en esta materia— que los de extensas y muy
pobladas regiones europeas como Baviera, Lombardia o Andalucia —con dis-
tintos niveles competenciales, de desarrollo y de experiencia en el ejercicio de
esta politica—, o de territorios tan diferentes como una gran aglomeracion
urbana o una comarca rural?

En cada nivel politico los instrumentos de ordenacion, que en la mayoria de
las ocasiones —hay que insistir en esto— tienen valor normativo, no pueden
sino atenerse a la legalidad, es decir desarrollan los requisitos y contenidos
de sus respectivas leyes al sefalar sus determinaciones técnicas; entre ellas, de
manera muy importante, las cartograficas, pues establecen la precision espa-
cial del vinculo y con ello la posibilidad de actuacion subsidiaria de otros nive-
les politicos. Pero en el desarrollo efectivo de la ordenacion territorial —com-
prendida la elaboracion de planes— intervienen también cuestiones de escala
y de experiencia o grado de implantacion y desarrollo de esta practica. La com-
paracion entre distintas Comunidades Autdnomas espafiolas puede ser, hasta
cierto punto, expresiva de este ultimo planteamiento.

13. Véase indice de contenidos del Plan Director Cantonal de Ticino 1990, en HILDEN-
BRAND SCHEID (1996), pp. 481-485.

14. Véase Aquitaine terre de progrés terre de projets. Contrat de Plan Etat-Région Aqui-
taine 2000/2006, Consejo Regional Burdeos, s.f., 14 pp. y 4 mapas.
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Asturias y el Pais Vasco han aprobado hace afios sus Directrices de Orde-
nacion del Territorio,'3 las Gltimas contienen un modelo territorial regional y
determinaciones urbanisticas de detalle que vinculan al planeamiento munici-
pal; también las Comunidades Autonomas archipelagicas han desarrollado
bastantes planes insulares.!® Sin embargo algunas regiones més extensas como
Castilla-Ledn o Castilla-La Mancha todavia no han culminado instrumentos de
ordenacion con alcance normativo que cubran todo su territorio; algunos
documentos previos emanados de estas y otras entidades!” muestran las actua-
les dificultades conceptuales y metodoldgicas de esta practica. Sin duda las
diferencias existentes entre los casos citados dependen sobre todo de las dis-
tintas voluntades o impulso politico respecto a la ordenacion territorial, pero
Jhasta qué punto estan relacionadas también con la claridad de ideas, el enten-
dimiento del territorio y las aportaciones que —para espacios muy amplios y
nunca considerados de forma unitaria anteriormente para esta finalidad— se
hayan hecho desde los medios técnicos y cientificos en cada caso?

1.5. La territorialidad

Por tultimo, en este primer apartado de planteamientos generales y conceptua-
les, se aborda la «territorialidad». Esta cuestion rebasa los contenidos de la
ordenacion del territorio, afectando claramente a diferentes aspectos de la rea-
lidad y, en concreto, a otras muchas politicas, como las relativas a relaciones
internacionales, economia, libre circulaciéon de personas, etc.; en todo caso es
un aspecto insoslayable para la ordenacion territorial, especialmente en los
niveles politicos regional, estatal e internacional.

Existe un importante debate sobre la territorialidad en el seno de la Geo-
grafia y de otras disciplinas cientificas.!® Mi posiciéon personal sobre dicho
debate es que resulta mas terminoldgico que de fondo y presenta cierta ten-
dencia al diletantismo.'” Desde la perspectiva politica de la ordenacion del

15. Directrices regionales de ordenacion del territorio, Oviedo, Principado de Asturias,
Servicio de Publicaciones, 1992, 107 pp., y Directrices de ordenacion territorial...

16. En las Islas Baleares se han aprobado definitivamente tres planes insulares (Mallorca,
Menorca y Pitiusas) y en Canarias cuatro (El Hierro, Fuerteventura, Lanzarote y Tenerife).
17. Aragdn e Islas Baleares aprobaron definitivamente sus Directrices en 1998 y 1999, res-
pectivamente; Catalufia el Plan Territorial General en 1995 —el primero de esta clase— y
Navarra tiene una Estrategia Territorial ya aprobada. También el Plan de Ordenacion del
Territorio de Andalucia ha sido aprobado definitivamente.

18. Véase, como aportacion reciente, DEMATTEIS y GOVERNA (2005).

19. En ibidem, pp. 33, se define la territorialidad, como la «relacién dindmica entre los
componentes sociales (economia, cultura, instituciones, poderes) y aquello que de material
e inmaterial es propio del territorio donde se habita, se vive, se producey; otra afirmacion
en el mismo texto (pp. 43): «Se asienta progresivamente una concepcion de territorialidad
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territorio, por territorialidad se pueden entender las consecuencias para las per-
sonas de estar adscritas a un determinado ambito, principalmente las ventajas
o limitaciones que comporta poseer una determinada nacionalidad o ciudada-
nia. La territorialidad afecta a las sociedades en términos de derechos y debe-
res exigibles a las personas en un espacio demarcado, para el que rige un deter-
minado ordenamiento; la «extraterritorialidad» (territorialidad fuera de esos
limites) se aplica excepcionalmente a algunos lugares (embajadas, embarcacio-
nes de guerra en puertos extranjeros...). Como se ha dicho antes, la ordenacion
del territorio «crea territorialidad» en la medida en que determina condiciones
vigentes dentro de un ambito.

Es muy frecuente, pero conceptualmente confuso, el empleo de la elipsis
que atribuye a «los territorios» las condiciones que afectan a sus residentes o
ciudadanos. Dicha atribucion se suele hacer de forma politicamente interesada
—generalmente desde una posicion de nacionalismo emergente—, y se realiza
mediante un «salto logico» que atribuye al territorio —entendido como hecho
permanente, invariante o integrante esencial— los derechos y deberes (resul-
tantes de procesos siempre abiertos) que tienen las personas.?’

2. Orden y desorden real de los territorios. Algunas
observaciones criticas prioritarias

En los asuntos que se estan tratando son muy frecuentes actitudes personales
pesimistas o negativas. Hay multitud de hechos que las explican. Desde la
escala global a la local, en muchos lugares y con reiteracion nos acosan las
noticias de empeoramiento general del medio natural, del agotamiento de
recursos, de la desaparicion de elementos patrimoniales valiosos, del mal uso
de los espacios y, en definitiva, de un desorden territorial creciente. Existen ya
suficientes datos objetivos que ponen de manifiesto que la dinamica general
causada por la utilizacién humana de los distintos territorios esta siendo perju-
dicial, e incluso en muchos aspectos dificilmente reversible, tanto para el con-
junto del planeta como para un alto niimero de espacios concretos.

como componente geografico clave para comprender como la sociedad y el espacio estan
intimamente unidos». Afirmaciones demasiado abstractas y proclives a los esencialismos y
determinismos que tanto han perjudicado a la Geografia.

20. Véase ALVAREZ JUNCO (2005), donde se expone con lucidez este «salto de lo cultural
a lo territorial sin reparar en la incoherencia légica». Como se ha dicho de forma reiterada
recientemente en Espafia «los derechos son de las personas no de los territorios»; en la Ale-
mania del Tercer Reich y en el proceso de desintegracion de la antigua Yugoslavia se pudo
comprobar como se dejaban de respetar los derechos de personas que, pese haber nacido y
seguir viviendo en un determinado territorio, habian sido excluidas de los mismos por razo-
nes étnicas y/o religiosas.
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Utilizar la naturaleza sin reparar en las consecuencias de dicho uso ha sido
la actitud prevalente a lo largo de la historia, pero la actual capacidad de trans-
formacion y consumo de 6.500 millones de humanos tiene una incidencia so-
bre el territorio completamente nueva y mal controlada. Esta circunstancia
exige actitudes politicas y sociales superadoras de estados de &nimo persona-
les negativos, netamente basadas en el objetivo de la sostenibilidad, aplica-
bles también desde la Optica de la ordenacion territorial y, en este caso, con
una respuesta mejor orientada y muy superior a la que se esta dando. La pri-
mera observacion que se desea hacer sobre el desarrollo efectivo de esta poli-
tica en relacion con las necesidades existentes se refiere a la constatacion de su
insuficiencia como practica en la mayoria de los territorios y en los diferentes
niveles politicos.

Una politica transversal, integradora y compleja como la ordenacion del
territorio exige, ante todo, un alto grado de desarrollo social e institucional
democratico. Las «soluciones» autoritarias por las que diferentes poderes abso-
lutos y dictaduras (despotismo ilustrado, fascismo, nazismo y comunismo) se
sintieron fuertemente atraidas no pueden prosperar actualmente, pues son nega-
das al producirse el transito politico hacia la democracia; recuérdese el rechazo
en Espafia por las primeras corporaciones municipales democréticas de los pla-
nes comarcales y entidades de ordenacion supramunicipales procedentes de la
dictadura franquista. Sin profundizacién democratica, sin verdadera participa-
cion y seguimiento ciudadano, la ordenacion es ficilmente tergiversada; incluso
con formalidad procedimental democratica esta siendo continuamente modifi-
cada y alterada en sus fundamentos cientificos y técnicos.

2.1. La ordenacion local y comarcal

La creciente preocupacion por la evolucion delictiva de la practica del urbanis-

mo en nuestro pafs se apoya en constataciones y hechos muy significativos;’!

el propio término «urbanismo» ha adquirido un aura turbia, cuya eliminacién

21. Ademaés de los informes sobre corrupcion emitidos por la fiscalia correspondiente
(véase JIMENEZ VILLAREJO, 2000) y la aportacion hecha en el mismo sentido por el Insti-
tuto Andaluz de Criminologia (E/ Pais, Andalucia, 21 de junio de 2003), son muy frecuen-
tes las noticias relativas a sucesos y manifestaciones en este sentido, habiéndose llegado al
punto de que el Ministerio del Interior ha creado Grupos de Respuesta Especial al Crimen
Organizado (GRECO), uno de los cuales radica en Marbella y ha sido dedicado a investi-
gar el caso Ballena Blanca que vincula el blanqueo de dinero procedentes de actividades
delictivas con la urbanizacién y adquisicion de patrimonio inmobiliario. (Véase el articulo
del director general de Policia, GARCiA HIDALGO, 2005.) Con todo, el hecho mas desmora-
lizador en este sentido es el recurso generalizado a la reclasificacion o recalificacion de
suelo por parte de organismos e instituciones publicas y privadas.
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resulta social y politicamente imprescindible; quizas mediante un cambio en su
denominacion inicialmente, pero también con variaciones normativas y proce-
dimentales de importancia.

Los principales instrumentos emanados de los organismos internacionales
que velan —desde criterios morales y de eficacia politica— por la profundiza-
cion de la democracia (Naciones Unidas, Consejo de Europa...), insisten en la
corresponsabilizacion de las autoridades locales en la administracion de los
usos del suelo;?? sin su concurso y capacidad de decision las posibilidades de
corrupcion aumentan al disminuir o desaparecer las oportunidades de control
inmediato y directo por los ciudadanos mas afectados por las consecuencias y
perjuicios de la politica urbanistica. Pero también es necesario recordar que el
principio de subsidiariedad (las actuaciones politicas deben realizarse en el ni-
vel politico mas proximo al ciudadano que asegure su desarrollo efectivo y
conveniente al interés general o, subsidiariamente, por el nivel superior) debe
cumplirse en la doble exigencia de dicho postulado.

El reduccionismo actualmente imperante en toda Espafia de la ordenacion
local al impulso de las actividades inmobiliarias tiene que ser superado, para
ello son imprescindibles cambios importantes en la legislacion de ordenacién
territorial local (recuérdese que en la Constitucion espafiola «urbanismo» y
«ordenacion del territorio» aparecen como dos politicas diferenciadas) y de
financiacion local, competencias excesivamente interdependientes en la prac-
tica actual. Las politicas municipales, que en multitud de ocasiones estan des-
bordando el marco competencial propio, dependen en exceso de las posibili-
dades econdémicas que crea el plan general de ordenacion;?® de ello deriva la
frecuente e injustificada premura por la revision de los planes de ordenacion
en los ultimos afios. Tras una etapa (afios 70 y 80) de temor politico a una pla-
nificacion valorada como limitante y tecnocratica por muchos responsables
locales, se ha pasado a otra de utilizacion escasamente fundada o incluso espu-
ria de los instrumentos urbanisticos, que conlleva efectos indeseados tan gra-
ves como las inadecuadas orientaciones del crecimiento urbano, la ocupacion
excesiva o inconveniente del suelo (edificacion en fuertes pendientes, invasion
de cauces y zonas inundables), la aparicion —nuevamente— de amplios sec-
tores urbanos desdotados de equipamientos, la inexistencia de suelo para vi-

22. Véase la Carta Europea de la Autonomia Local, auspiciada por el Consejo de Europa
(CPLRE), en vigor desde 1988 (Espafia la suscribié en 1989). En el mismo sentido se
orienta la Declaracion Mundial sobre Autonomia Local, adoptada en Rio de Janeiro en 1985
y la recomendacion hecha a las Naciones Unidas en 2004 por el Informe Cardoso propo-
niendo el debate y la recuperacion de este tema a nivel mundial.

23. No sélo en términos econdmicos, pues en no pocos municipios de tamafio pequeflo y
medio —sin dotacion técnica suficiente— el urbanismo se esta convirtiendo en un instru-
mento de premio y/o castigo, seglin afinidades ideoldgicas, partidarias y personales, que
exacerba la politica local y corrompe sus bases democraticas.
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viendas sociales o, incluso, la descatalogacion e invasion ilegal de espacios
protegidos, entre otras multiples disfunciones inaceptables.

La solucion de estos conflictos debe llegar, en parte al menos, mediante la
recuperacion del interés general supralocal. En cuanto se refiere a la ordena-
cion, este objetivo pasa necesariamente por el reforzamiento de los instru-
mentos de ordenacion territorial (normativos, de planificacién y gestion) a
escala comarcal, subregional y regional. La experiencia europea al respecto
(Alemania, Holanda, Suiza, Italia...) muestra que los mejores resultados se
obtienen mediante la elaboracion de una legislacion mas precisa y exigente, y
potenciando la concertacion o cooperacion entre las entidades territoriales
basicas (municipios), con los otros niveles posibles (comarcas, cantones, pro-
vincias, regiones, Estado).

En Espafia las realizaciones en este sentido (normativa y planes aproba-
dos, creacion de 6rganos de gestion, etc.) han sido siempre exiguas. Durante
la Dictadura los planes supramunicipales, salvo contadas excepciones, tuvie-
ron muy escasa repercusion practica. La figura creada ex profeso por la Ley
del Suelo de 1975, con importantes expectativas y debates en su momento (el
Plan Director Territorial de Coordinacion, PDTC) sélo se llego a aprobar defi-
nitivamente en una ocasion —en 1988— para el ambito de Dofiana y su
entorno, y ello porque la ley de creacién del Parque Nacional lo exigia desde
diez afios antes (mapa 1.4). Ya en etapa autonomica y transcurrido un cuarto
de siglo con competencias en ordenacion territorial, el analisis de la legislacion
muestra una clara insuficiencia e incoherencia,?* s6lo han sido aprobados defi-
nitivamente 7 planes regionales y 17 subregionales, entre estos ultimos 8 de
ellos en Andalucia y otros tantos insulares;?® este conjunto no crea un corpus
conceptual o metodoldgico suficiente, aunque contenga importantes aporta-
ciones para dicho propdsito.?®

Siempre que sea posible, la iniciativa de ordenacion supralocal deberia ser
establecida por consenso intermunicipal, pues cualquier otro planteamiento
retrae y descarga de responsabilidad a las autoridades locales. L.os municipios
que tomen voluntariamente esta opcién deben ser apoyados de forma especial
por las otras instancias politicas; pero en caso de que dichas iniciativas no sur-
jan o no se consoliden, el nivel tutelar competente (Cabildos Insulares y Comu-
nidades Auténomas) debera actuar subsidiariamente, sobre todo en aquellas si-
tuaciones en las que las dinamicas tendenciales o espontaneas estén promoviendo
situaciones irreversibles o muy costosas de reconducir, principalmente en aglo-
meraciones metropolitanas, conurbaciones litorales, espacios agrarios de intensa
utilizacion, territorios dotados con recursos naturales de especial valor...

24. Véase SANTOS PAVON y CHICA RuUIZ (1999).
25. Véase FERIA TORIBIO ef al. (2005).
26. Véase FERNANDEZ TABALES, SANTOS PAVON y TORRES GUTIERREZ (2000: 259-280).
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. Tipologia basica de espacios y usos del suelo
Espacios agrarios
Espacios forestales
Espacios de marismas
Formaciones dunares
Playas
Sistema de ciudades
>1.000 <5.000 hab.
>5.000 <10.000 hab.
>10.000 <20.000 hab.
>20.000 <40.000 hab.
>40.000 hab
. Areas de ordenacion de transformaciones
Agrarias 0 acuicolas
Urbano-turisticas
Sistema de espacios naturales de Dofana
y su entorno

~

w

Eal

bl

Planes de saneamiento integral de cuencas
y regeneracion de espacios
Principales areas de actuacion
6. Infraestructuras basicas
Red viaria:
Red basica
Red intercomarcal
Red comarcal

Red local ) A Fuente: Plan Territorial de Coordinacién de Dofiana y su
Enlace maritimo Sanlicar-Matalascanas .
entorno. Junta de Andalucia

Mapa 1.4. PDTC de Dohana y su entorno

Los objetivos principales de la ordenacion comarcal y/o subregional son
asegurar la coherencia del orden territorial en un ambito superior al municipal,
la concertacion interadministrativa (coordinacion de inversiones y gastos
publicos) y la preservacion de recursos y oportunidades con interés general en
ambitos superiores al local o incluso al comarcal o subregional en su conjunto.
Aunque no exenta de dificultades en todas partes, existe experiencia europea
suficiente?” para aprender de ella y asentar el prop6sito de que el nivel comar-
cal y/o subregional de planificacion territorial es necesario y posible. Los
municipios deben contener la masiva ocupacion edificatoria del suelo —por
exigencia legal y mediante control acordado entre ellos— o, de lo contrario,
ser sometidos por prevalencia de los niveles de administracion que defienden
intereses generales mas amplios en relacion con determinados hechos clave
(disponibilidad de agua, acceso a la costa, proteccion del patrimonio natural,
cultural e histdrico, reservas de suelo...). La debilidad de la ordenacion territo-

27. HILDENBRAND SCHEID (1996).
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rial en la escala comarcal y subregional esta produciendo en toda Espaiia los
efectos contrarios a los necesarios; dando lugar a graves perjuicios de con-
junto; el fracaso —practicamente absoluto— de los instrumentos de ordena-
cion metropolitana, frecuentemente elaborados pero casi nunca aprobados
definitivamente, ha permitido a cada municipio argumentar con el crecimiento
del conjunto metropolitano para clasificar en su propio término amplias super-
ficies de suelo urbanizable, aunque sin asumir las otras responsabilidades que
conlleva integrarse en un dmbito metropolitano.?®

Las experiencias en Madrid y Barcelona antes del comienzo de la demo-
cracia y otros multiples intentos posteriores en Asturias, Bahia de Cadiz, Bar-
celona, Bilbao, Sevilla, Valencia, Valladolid...?? contienen desarrollos concep-
tuales metodoldgicos y procedimentales suficientes como para hacer posible
técnica y politicamente, una propuesta compartida de contenidos basicos en
planes territoriales de ambito metropolitano. Aunque conviene resaltar el
escaso interés académico por estas cuestiones, el hecho clave que explica la
ausencia de planeamiento territorial de este tipo en Espafa es de naturaleza
politica y, mas concretamente, el temor de los principales partidos a perder
voto municipal, si se ven obligados a contrariar las posiciones de sus propios
cargos locales y a afrontar tensiones organicas internas a nivel provincial; en
este ultimo sentido la falta de claridad y decision sobre la funcién de las dipu-
taciones en ordenacidn territorial resulta también determinante para favorecer
la actual inoperancia.

2.2. Comunidades Auténomas y Estado en la ordenacién
territorial

El planteamiento conjunto de estos dos niveles politicos es procedente en la
actual situacion espafiola de perplejidad e insuficiencias en ordenaciéon del

28. Es el caso de la aglomeracion urbana de Sevilla, ambito para el que se elaboraron en
1989 unas Directrices para la coordinacion urbanistica (publicadas por la Consejeria de
Obras Publicas y Transportes en Sevilla, 2 volimenes de 206 y 112 pp.); un buen docu-
mento técnico, nunca aprobado, que ha dado pie a las argumentaciones del planeamiento
municipal para clasificaciones masivas de suelo urbanizable.

29. Véase, ademas de las ya citadas Directrices... del area metropolitana de Sevilla, ZOIDO
NARANJO (1983), COPLACO (1981), Conselleria de obras publicas, urbanismo y transpor-
tes (1986), Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (1982), los innumerables estudios y
publicaciones emanados del Institut d’Estudis Regionals i Metropolitans y la Mancomuni-
tat de Municipis de Barcelona, en particular Equip redactor del PTMB (1999), igualmente
los Planes Subregionales de Ordenacion del Territorio aprobados en Andalucia definitiva-
mente para las aglomeraciones urbanas de Granada (1999) y Bahia de Cadiz (2004); entre
otros muchos posibles documentos y trabajos realizados en las tres tltimas décadas.
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territorio. Aunque las determinaciones constitucionales sobre dicha politica
son nitidas respecto a su adscripcion a las Comunidades Auténomas, las sen-
tencias del Tribunal Constitucional matizan al sefialar que también la Admi-
nistracion Central del Estado participa en la formacion del orden territorial.
Probablemente existiria una situacién menos confusa si al elaborar la Carta
Magna se hubiera partido del hecho evidente de que ningtn nivel politico terri-
torial puede renunciar a entender y actuar sobre su ambito con visién de con-
junto. O se acepta este aserto o se producen situaciones que bordean continua-
mente la inconstitucionalidad y restan credibilidad o desnaturalizan la exigua
practica existente de ordenacion territorial por parte de las Comunidades Auté-
nomas.> En una coyuntura como la actual, de previsible revision constitucio-
nal, éste deberia ser un asunto a tener en cuenta. Probablemente dicha opcion
no estard exenta de debate, pero mayores problemas creard a medio y largo
plazo su irresolucion. En el contexto europeo existen referentes que, incluso en
sistemas de organizacidon federal bien asentados (Suiza, Alemania), reservan
funciones de ordenacion territorial al nivel estatal.’!

Hechas las anteriores consideraciones se sostiene aqui (entendiendo que sin
contradiccion con ellas), el criterio constitucional de que la ordenacion del
territorio en Espafia debe ser una politica de implantacion y desarrollo efectivo
esencialmente regional y subregional competencia de las Comunidades Aut6-
nomas. Algunas razones principales sustentan dicha posicion.

En primer lugar el hecho de que Espafia tiene ya una estructura territorial
basica sustentada en su conformacion natural y en una larga historia unitaria (for-
macion de los principales sistemas territoriales que articulan el centro —Madrid,
como region urbana— con una periferia litoral o prelitoral de intensa ocupacion
humana —principales ciudades y puertos, espacios agrarios intensivos—),3?
aunque su ejecucion adolezca de las insuficiencias derivadas del prolongado
estancamiento economico del pais en el largo periodo (siglo XIX y gran parte del
XX) en que se construyen la mayoria de las modernas infraestructuras territoria-
les en los paises vecinos méas avanzados de Europa occidental .33

En segundo lugar porque al coincidir temporalmente el desarrollo politico
democratico (tras la Constitucion de 1978) y el cambio introducido respecto a
la organizacion territorial del Estado con un previsible crecimiento economico
(ingreso en las Comunidades europeas, apertura internacional...) ha resultado
especialmente acertado que sean las Comunidades Auténomas las responsa-

30. En este sentido resulta de especial interés la «Seccion I: El marco territorial. Condiciones
potenciales de desarrollo» del Plan Director de Infraestructuras 1993-2007 (MOPTMA, 1994).
31. Véase HILDENBRAND SCHEID (1996).

32. Véase ZOIDO NARANJO (2005: 21-23).

33. EI hecho maés significativo en este sentido sigue siendo la red ferroviaria espafiola en
comparacion con las correspondientes a otros paises semejantes (Alemania, Francia, Italia,
Reino Unido) y en particular la infima parte de la misma dotada con doble via.
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bles de construir un orden territorial més pormenorizado y capilar, que esta ha-
ciendo mas rica la estructura territorial del Estado. Es preciso recordar, llegados
a este punto, que con anterioridad a 1975, la propia Administracion Central
habia previsto un primer desarrollo de la regionalizacion en el nonnato IV Plan
de Desarrollo y que para dicho planteamiento se crea la figura del PDTC, con-
secuente con las entonces muy apreciadas teorias sobre desarrollo regional.

En tercer lugar porque, a pesar de numerosas incongruencias, insuficien-
cias y conflictos, los procesos de territorializacion desarrollados desde 1978
(preautondmicos y autonomicos) muestran muchas mds ventajas que inconve-
nientes en la construccion de un nuevo orden territorial de conjunto, sobre todo
en los aspectos que relacionan esta politica con el bienestar social y con la
accesibilidad.

Esta ultima afirmacion necesita ser tratada con mayor detalle. La creacion
del nuevo nivel politico de organizacién territorial —las Comunidades Auténo-
mas— ha desencadenado importantes consecuencias positivas de ordenacion
no previstas.>* Especialmente la inmediata aparicion de nuevas centralidades y
periferismos. Por lo que a potencialidad urbana se refiere, no se trata sélo de las
capitales autondmicas, que en todos los casos reciben importantes impulsos
para su crecimiento y en algunos verdaderamente extraordinarios (Mérida, San-
tiago de Compostela, Vitoria-Gasteiz, Sevilla...), sino también del importantisi-
mo conjunto de ciudades pequefias y medias que emerge en la mayor parte de
las regiones al producirse una nueva légica territorial interna y, sobre todo, al ser
ésta coetanea con el aumento de dotaciones y servicios publicos largamente pos-
puestos por el atraso y los cicateros criterios de las politicas sociales de la Dic-
tadura. Con las Comunidades Auténomas aparecen también nuevas ldgicas de
articulacion intrarregionales, ante las cuales se promueve un gran niimero de ac-
tuaciones de redistribucion del aparato productivo, de conexiones viarias estruc-
turantes, e incluso de superacion de los nuevos periferismos, mediante la adopcion
de objetivos de accesibilidad que dificilmente se habrian planteado y realizado
desde una logica de accion territorial relativa al conjunto del Estado.

La cuestion mas de fondo y dificil de abordar es si las Comunidades Autono-
mas tenian el nivel politico mas adecuado, o incluso més legitimo, para desa-

34. En este sentido hay que tener en cuenta que la organizacidn territorial politica de cual-
quier ambito es siempre un poderoso factor de territorializacion. Como he sefialado en otros
escritos la construccion del orden territorial en Espafia ha recibido historicamente su mayor
impulso de la division provincial y la designacion de sus capitales, implantada casi defini-
tivamente en 1833; especialmente a causa de la coincidencia temporal de dicha decision
politica con el arranque de procesos territorialmente tan determinantes como la construc-
cion de un primer sistema nacional de transportes y comunicaciones (ferrocarril, carreteras
y telégrafo), la primera descentralizacion importante del aparato administrativo del Estado,
el inicio (mas o menos fallido) de la industrializacion y de significativos trasvases demo-
graficos campo-ciudad.
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rrollar un mejor orden territorial en la concreta coyuntura del cambio politico,
social y econémico de la Espafia de los afios 80 y 90. También en este aspecto
se adopta aqui un posicionamiento afirmativo, a pesar de reconocer que qui-
z4s no haya todavia la suficiente perspectiva historica para valorar este hecho,
ya que, como nuevo poder territorial, las autonomias han necesitado un pe-
riodo de implantacién para abrirse un camino propio entre los otros poderes
territoriales.

En primer término hay que considerar la vigencia, también en este nivel,
del principio de subsidiariedad en las relaciones entre Estados y regiones. La
Carta Europea de Ordenacion del Territorio —y los trabajos precedentes del
Consejo de Europa, CEMAT— se inclinan claramente en este sentido.>> Tam-
bién las politicas regionales de las Comunidades europeas han sostenido la
vigencia de dicho principio, y promovido la regionalizacion hasta llegar a for-
mular el objetivo de la cohesion territorial a escala regional y destinar al
mismo importantes recursos econémicos y de organizacion.

Por otra parte, crear un nivel politico regional sin competencias en ordena-
cion territorial lo habria vaciado de sentido respecto al expreso objetivo poli-
tico de la Transicion Democratica de abordar y avanzar en la resolucion —atn
no plenamente conseguida— del modelo de organizacion territorial del Estado.
La experiencia coetanea francesa de regionalizacion —sin cesion de la com-
petencia de ordenacion territorial, entre otras caracteristicas— esta siendo
valorada en medios europeos como menos fértil que la espafiola o la italiana,
que atribuyen dicha competencia a las regiones.?¢

Si en el contexto europeo de finales del siglo XX se otorga valor a la orde-
nacidn territorial jes especialmente procedente o conveniente la elaboracion
de modelos territoriales regionales? Los planteamientos territoriales mas abs-
tractos y economicistas de la DATAR para el conjunto del Estado francés se
quiebran en la crisis de los afios 70 con el conjunto de la planificacion econd-
mica, practicamente insostenible ante las incertidumbres existentes al inicio de
la globalizacion. Por el contrario la practica «mas pegada a la tierra» de los
ldnder alemanes y austriacos, los cantones suizos, las regiones y provincias
italianas y los &mbitos de ordenacion forzosamente mas reducidos de Holanda
lograran la continuidad de sus propuestas, claramente mas orientadas a la
«planificacién fisica».’’

35. Véase CONSEJO DE EUROPA (2003). En la Carta Europea de Ordenacion del territorio
(Torremolinos, 1983), se llega a indicar expresamente el «nivel regional como el mas apro-
piado para la realizacion de la ordenacion del territorio».

36. En la propia Francia se sigue sosteniendo en la actualidad un paralizante debate sobre
si se debe dar o no mas competencias a las regiones. Numerosas iniciativas regionales en
materia de ordenacion se frustran al no encontrar una via mas consistente que los Contra-
tos-Plan con el Estado.

37. HILDENBRAND SCHEID (2006).
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Un tltimo argumento debe ser planteado, aunque las respuestas sean obliga-
damente discutibles ante la pluralidad de situaciones regionales existentes en
Europa y en Espafia, a causa de la diversa extension, conformacion e historia
del hecho regional, asi como de los diferentes grados de desarrollo o implata-
cion efectiva de la ordenacion territorial. Si se desean superar los planteamien-
tos territoriales demasiado abstractos de la planificacion territorial estatal, que
dificilmente engarzan —salvo en Estados de escasa dimension superficial—
con la ordenacion local y comarcal, jes imprescindible desarrollar modelos
territoriales regionales?, /tienen mas sentido los modelos territoriales regiona-
les vinculables a espacios menos extensos de conformacion natural mas homo-
génea, mejor estructurados unitariamente, mas polarizados o, incluso, para
territorios en los que determinadas pautas culturales trascienden como formas
espaciales netas (distribucion del habitat, organizacion politico-territorial de
los niveles basicos...)?

Sin duda las principales respuestas a dichos interrogantes son de naturaleza
esencialmente politica, de voluntades humanas, sin determinismos ni esencia-
lismos territorialistas; deberan expresar claramente sus objetivos entre los que
pueden estar tanto la necesidad de reforzar la union de ambitos relativamente
homogéneos, como de unir lo que es territorialmente dispar y necesita en
mayor medida ser cohesionado; pero también hay que tener en cuenta que las
realidades fisicas de los territorios son duraderas y, en todo caso, de impres-
cindible consideracion para las politicas de ordenacion.

2.3. Politicas internacionales y gobierno del territorio

En un contexto general de escasa implantacion de las politicas de ordenacion
del territorio no puede esperarse, razonablemente, su desarrollo a nivel inter-
nacional. Sin embargo la consideracion de este plano de la realidad resulta
imprescindible por dos razones principales. Primero porque de poco sirve la
mejora de un determinado territorio si acaba siendo envuelto por un entorno
caotico. También porque la riqueza de ideas y propuestas que surgen en ma-
yor nimero y diversidad de situaciones aportan ensefianzas y soluciones a
conflictos que afectan a todos los &mbitos y a problemas concretos en deter-
minados territorios.

La gobernabilidad internacional en la presente coyuntura histdrica se carac-
teriza, paradojicamente, por un gran desconcierto tras la desaparicion de la ten-
sion propia de un mundo bipolar. Emergen débilmente estrategias planetarias
aprobadas con grandes dificultades, que en los mejores casos (Rio, Kioto...)
tardan demasiado tiempo en ser aceptadas y aplicadas; en parte a causa del
insuficiente desarrollo y desprestigio de los organismos internacionales encar-
gados de impulsarlas, pero principalmente por la escasa implicacion real de los
Estados mas poderosos.
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La pasividad o incluso abierta hostilidad de las principales organizaciones
religiosas, con miles de millones de fieles y amplia presencia internacional, es
igualmente una importante rémora para la solucion de los graves conflictos eco-
logicos planetarios. Tampoco ayuda a recuperar una relacion equilibrada entre
los seres humanos y sus espacios de vida el pensamiento ilustrado, que mayori-
tariamente sigue considerando «patrimonio de la humanidad» al resto de la na-
turaleza; en ambos casos resulta obligado superar perspectivas exclusivamente
antropocéntricas hasta ahora tinicas o prevalentes de forma casi absoluta.

En semejante contexto de ideas y hechos es légico que no exista nada pare-
cido a una estrategia territorial politicamente compartida a escala planetaria.
Por el contrario, es creciente el desorden internacional, pues en las Ultimas
décadas suma a las graves rupturas ecoldgicas a escala planetaria (efecto inver-
nadero y calentamiento global; disminucion de la capa de ozono atmosférico,
de la diversidad biologica y de la cubierta forestal; agotamiento de los recursos
vivos marinos y de los combustibles fosiles; aumento de la erosion, de la
contaminacion y de la destruccion de paisajes en multitud de lugares), el estan-
camiento y retroceso en el bienestar social de continentes completos (Africa,
América Latina) y el crecimiento universal de la delincuencia y la corrupcion.

Pese a la emision intelectual de lemas tan atractivos y difundidos como «el
suefio europeo» (RIFKIN, 2004) también en esta parte del mundo persisten gra-
visimos conflictos sociales, ambientales y territoriales. En el afio 2000 el Con-
sejo de Europa (entonces formado por 41 Estados, 46 actualmente) denunciaba
el caracter dual de un continente en el que los valores medios del PIB per capita
se agrupan en dos grandes bloques (mas de 20.000 y menos de 5.000 ddlares)
y el Indice de Desarrollo Humano dibuja un mapa casi bicolor (mapa 1.5);8
Europa sigue siendo un ambito en guerra (Balcanes, Caucaso), con abundante
y reiterada presencia de terrorismo de origen interior y exterior, criminalidad y
corrupcion en alza y riesgos catastréficos crecientes (inundaciones centroeu-
ropeas, incendios forestales y sequias en el Mediterraneo...). Ademas la res-
ponsabilidad de Europa en la conflictividad planetaria sigue siendo primordial,
tanto por causas historicas (colonialismo), como por la incapacidad o insufi-
ciencia presente ante los conflictos internos (Kosovo, Chechenia) y externos.
También aqui se hace imprescindible una mayor capacidad de reaccion, en
parte ligada a la cohesion y al buen uso y gobierno de los territorios.

No obstante, es preciso reconocer el interés de ideas, iniciativas y practicas
en ordenacidn territorial de diferentes organismos internacionales europeos,
principalmente del Consejo de Europa y de la Uniéon Europea. Estas aporta-
ciones se han producido aunque la ordenacion del territorio no sea una politica

38. CEMAT (2000).
39. La declaracion inicial de Robert Schuman, en 1950, sobre la Comunidad Europea del
Carbé6n y del Acero incluia una apelacion a la necesidad prioritaria de ocuparse de Africa.
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del Consejo de Europa o en paises candidatos

Mapa 1.5. indice de Desarrollo Humano

incluida en el acervo comunitario. Es preciso reconocer un valor pionero a los
documentos emanados del Consejo de Europa, concretamente de la Confe-
rencia Europea de Ministros responsables de la ordenacion del territorio
(CEMAT), como la ya citada Carta Europea de Ordenacién del Territorio, los
Principios Directores (CEMAT, 2000), y el Esquema de Ordenacion del Terri-
torio Europeo (Consejo de Europa, 1991). De similar naturaleza prospectiva,
aunque en muchos aspectos también vinculados a intervenciones o actuacio-
nes reales, son los trabajos de la Comisién Europea o de reuniones informales
de los ministros responsables en la materia, como la Estrategia Territorial
Europea (CE, 1999), los programas Europa 2000 (CE, 1991) y Europa 2000+
(CE, 1994a), los estudios sobre regiones transnacionales y los realizados en
pro de una mayor homologacion de esta practica politica en el conjunto de los
paises miembros (CE, 1994b y 1995).
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La mayoria de dichos documentos contienen aportaciones significativas,
por su valor difusor y pedagdgico en la fijacion de conceptos y métodos poco
firmes y no unificados; también porque la continuidad que la D.G. XVI ha
dado al tratamiento de estas cuestiones ha sido muy superior a la existente en
la mayoria de los paises miembros, donde la ordenacion del territorio ha sido
demasiado desigual y dubitativa, tanto en el plano cientifico, como en el admi-
nistrativo y politico.

El Consejo de Europa y la Comision Europea no sélo han hecho explicito el
objetivo general del «desarrollo territorial equilibrado y sostenible» (mapa 1.5)
sino que lo han basado en los principios de subsidiariedad, participacion y pla-
nificacion y lo han desarrollado en objetivos especificos como la cohesion terri-
torial a nivel regional, el policentrismo, la accesibilidad equivalente y una
mayor integracion campo-ciudad. Ademads, los han concretado en interven-
ciones reales. En la construccién de las redes transeuropeas, en programas
transfronterizos y en otras muchas intervenciones en pro de un mejor orden
territorial, principalmente mediante el destino a tal fin de los Fondos Estructu-
rales, fundamentalmente el Fondo Europeo de Desarrollo Regional —FEDER—,
y también del Fondo de Cohesion (para el desarrollo de infraestructuras y
medio ambiente exclusivamente), que han servido para realizar multitud de
actuaciones puntuales de articulacién y cohesion territorial, concertadas en su
realizacion y financiacion entre municipios, regiones y Estados, a través de los
Planes de Desarrollo Regional.

Otra aportacion significativa del Consejo de Europa y de la Union Europea
es su contribucion a la superacion de una vision estrecha de la territorialidad.
El apoyo al respeto e implantacion de los derechos humanos y a la mejora de
la democracia, la supresion de las fronteras intracomunitarias para la circula-
cion de mercancias y personas (creacion de los mercados comun y unitario,
acuerdos de Schengen), la existencia de los Tribunales de Justicia y Derechos
Humanos, y la creacion de una ciudadania europea (Tratado de Maastricht)
expresan las aspiraciones y los avances para conseguir una base similar de dere-
chos y deberes en toda Europa. Estas lineas de actuacion promueven un enten-
dimiento interno mas abierto o flexible de la territorialidad y restan visceralidad
a las atribuciones de simbolismos esencialistas al territorio, tan frecuentes y con
tan terribles consecuencias en etapas anteriores de la historia europea.*

El mapa politico de Europa es un complejo mosaico que esta repleto de par-
ticularismos (miniestados de origen medieval, enclaves territoriales, prolifera-
cion de regiones y Estados multiétnicos y plurinacionales, complejas situacio-

40. Para conseguir el objetivo de una territorialidad mas flexible (incluso exclusivamente
aplicada al interior de Europa) queda todavia un largo camino, segun muestran las dificul-
tades de implantacion de la Euroorden y las frecuentes tensiones que se producen entre
Estados ante casos de extradicion; situaciones en las que la prevalencia de los ordenamien-
tos nacionales sigue presentandolos como posibles transgresiones de la territorialidad.
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nes heredadas como la de Gibraltar, etc.) en los que la convivencia pacifica no
pasa por el marco estrecho de una territorialidad cerrada, sino por el entendi-
miento mds abierto y flexible de un territorio compartido sustentado en una
ciudadania compartida, en la similitud efectiva de derechos y deberes. Si esta
nueva idea de la territorialidad fructifica y se amplia sera por el desarrollo y
aplicacion que alcance en la Unién Europea.*! Quizas entonces sera posible
dedicar a unos territorios liberados de trampas ideoldgicas la atencion y los
métodos que les corresponden, para ponerlos al servicio de unas relaciones
equilibradas entre sus caracteristicas y las necesidades de los seres que los
habitan o los visitan. Las ideas y las buenas practicas europeas pueden tener
un influjo positivo a nivel internacional .*?

3. Conclusiones

Algunas ideas anteriormente expuestas pueden ser subrayadas, principalmente
en relacion con los contextos espafiol y europeo.

1°. El gobierno del territorio, en cualquiera de sus posibles niveles politi-
cos (municipios, comarcas, regiones, Estados, y organizaciones inter-
nacionales) es un ejercicio de gran complejidad que requiere instru-
mentos propios de caracter normativo, de planificacion y gestion.

2°. La ordenacion territorial es uno de los principales entre dichos instru-
mentos. Es una politica transversal e integradora, basada en los princi-
pios de sostenibilidad, subsidiaridad, planificacion y participacion.

3°. La ordenacion del territorio precisa afianzar sus conceptos y métodos,
tanto en general como en relacion con las posibles escalas espaciales de
su aplicacion. Necesita igualmente una mayor implantacion politica,
legal y administrativa asi como un mas amplio desarrollo ejecutivo en
todos los niveles de organizacion territorial. Las relaciones entre ins-
trumentos de distintas escalas y/o niveles politicos deben ser clarifica-
das y reguladas.

4°. Los modelos territoriales son recursos idoneos para hacer explicitas las
tendencias y propuestas de mejora del orden territorial; expresan sinté-
ticamente las relaciones entre los elementos estructurantes del territo-

41. En sentido contrario pueden resultar expresivas las tensiones internacionales surgidas
en relacion con el islote de Perejil o las producidas fuera de Europa (entre Japon y China)
por las islas de Okinotorishima, cuyas dimensiones no llegan al centenar de metros cuadra-
dos; ver el diario £/ Mundo, de 21 de junio de 2005, p. 38.

42. Frente al actual debate en Europa sobre la territorialidad se puede reflexionar también
sobre el acto cinico del actual gobierno estadounidense de burlar los derechos generados por
la territorialidad al deslocalizar la tortura situandola en Guantanamo, Egipto, etc.
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rio, concretan los objetivos y compromisos politicos y facilitan la par-
ticipacion ciudadana.

La solucion de los graves problemas que atraviesa la ordenacion del
territorio a nivel municipal en Espafia pasa por:

— La superacion del estrecho concepto urbanistico actual y la recupe-
racion de la credibilidad politica en esta materia.

— La atenuacién de la actual dependencia de las finanzas locales de
los ingresos por convenios urbanisticos y licencias de construccion.

— EI cumplimiento de sus propuestas y de la disciplina urbanistica,
mediante una mas intensa dedicacion policial y una mayor implica-
cion judicial en los delitos contra la ordenacion del territorio.

En toda Espafia es imprescindible el desarrollo de instrumentos de
ordenacion comarcal y subregional. Principalmente en aglomeraciones
metropolitanas y conurbaciones litorales, pero también en otros lugares,
como las areas de alta montafia o los valles con importantes valores
naturales. Los planes de estas escalas establecen marcos de referencia
que permiten evaluar y controlar las propuestas municipales. Para la
formulacidn, aprobacion, ejecucion y seguimiento de dichos planes se
necesitan estudios y aportaciones cientificas (inexistentes en relacion
con muchos ambitos hasta ahora escasamente considerados de forma
unitaria), la cooperacion intermunicipal y el impulso y la coordinacion
de los organismos insulares, provinciales y autonomicos competentes.

Las estrategias, directrices o planes territoriales para el conjunto de cada
Comunidad Auténoma también tienen una presencia demasiado escasa
y falta de firmeza en Espafia. Las mejores experiencias espafiolas y de
otras regiones europeas muestran que la disponibilidad de un instrumen-
to de ordenacion regional orienta mejor la articulacion territorial con los
niveles estatal y europeo, ayuda a coordinar las actuaciones horizontales y
aporta referencias clave para la ordenacion subregional, comarcal y local.
La Administracion Central del Estado no puede inhibirse en los proce-
sos de ordenacion del territorio. Su intervencion en esta materia tiene
funciones reguladoras decisivas en relacion con factores y procesos de
interés general (propiedad del suelo, preservacion de recursos escasos,
conexiones estratégicas...), de implementacion y desarrollo de las poli-
ticas comunitarias (transposicion de directivas, ejecucion de programas
transfronterizos, aprobacion y tramitacion de los Planes de Desarrollo
Regional...) y de articulacién de las relaciones entre las Comunidades
Auténomas (mesas sectoriales, comisiones interadministrativas...). Una
visién de conjunto de la evolucién del territorio espafiol sigue siendo
imprescindible y debe ser periddicamente formulada con el nivel de
vinculacion que se establezca.
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9°. Las funciones orientadoras del Consejo de Europa y de la Comision
Europea en ordenacion del territorio seguirdn teniendo valor e interés
en un fututo inmediato, tanto por su contribucion al impulso y homo-
logacion de unas practicas poco asentadas, como por sus realizaciones
en apoyo de una mayor cohesion territorial y una mejor articulacién
fisica del continente europeo. La definicion y ejecucion de las redes
transeuropeas, la disminucion de las diferencias regionales —al menos
en el plano econémico— y la progresiva unificacion de derechos y
deberes de todos los ciudadanos europeos estan haciendo realidad la
existencia de una Europa mas unida y abriendo la posibilidad de una
nueva cultura de la territorialidad.

10°. La escala global es de imprescindible consideracion intelectual, ética y
para la accion. El pesimismo, aunque comprensible en la actual coyun-
tura histérica, no puede ser asumido como actitud politica. Los orga-
nismos e instrumentos de gobernabilidad a escala planetaria tienen que
ser reforzados por el bien de las generaciones futuras. Otro mundo
(mejor) tiene que ser posible.
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1. Retos para el desarrollo europeo

La actual discusion sobre el desarrollo territorial europeo, como también mu-
chos debates a nivel de los Estados, se centra en tres temas principales.

El primer reto es la actual situacion economica en Europa. {Como podemos
enfrentarnos al desempleo, especialmente el de larga duracion y el de los jove-
nes, y crear mas y mejores trabajos? ;Como superar los problemas de estan-
camiento, los problemas estructurales y promover el crecimiento econdémico,
fomentar la investigacion y el desarrollo tecnologico y recuperar el liderazgo
tecnologico a nivel mundial?

El segundo gran desafio para Europa es hacer frente al actual cambio de-
mografico, caracterizado por el declive de la poblacion y el envejecimiento
de la sociedad europea. Esta tendencia estd poniendo actualmente en cuestion
el modelo europeo de bienestar, por ejemplo el sistema de pensiones y el de
salud, y plantea grandes retos para la futura dotaciéon de infraestructuras en
las areas mas escasamente pobladas de Europa, en las que sera cada vez mas
dificil poder asegurar un minimo estandar de servicios sociales tales como es-
cuelas y hospitales. Algunos analistas llegan mas lejos y abogan directamen-
te por un nuevo «contrato social» (entre jévenes y viejos, fuertes y débiles,
ricos y pobres).

El tercer gran asunto del debate actual es el relacionado con los desafios
medioambientales, en particular imbuirse en un nuevo debate sobre las rela-
ciones entre naturaleza, tecnologia y ética. ;Como podemos hacer frente a la
amenaza del cambio climatico global, cumplir con el acuerdo de Kyoto y redu-
cir el efecto invernadero? ;Como prepararse para una sociedad «post-fosily,
promoviendo fuentes de energia regenerativas, reduciendo el consumo de
energia o, como otros pueden argumentar, reimpulsado la energia nuclear? Las

* Traduccion a cargo de Joaquin Farinos Dasi. Agradecemos la colaboracion de Lars Pors-
che en la preparacion de esta version.
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politicas actuales a menudo se plantean desde dos extremos opuestos: ;deberia
promoverse o desincentivarse la movilidad (subsidios para el communting, im-
puestos sobre los combustibles)? Un mayor €nfasis en la innovacion ecologica
jcrearia o destruiria puestos de trabajo? jAun podemos permitirnos, por razo-
nes éticas, no tomar parte en las nuevas tecnologias (biotecnologia, genética,
alimentacion, medicina)?

Estos tres retos, por supuesto, no son totalmente nuevos; mas bien remiten
claramente al tridngulo de la sostenibilidad formado por sus tres componentes:
economia, sociedad y medio ambiente. Por tanto pueden ser vistos como una
interpretacion actualizada de los tres objetivos, algunas veces conflictivos, del
concepto de sostenibilidad. Como también sucede en muchos otros campos de
las politicas, las tres dimensiones de la sostenibilidad han sido intensamente
discutidas por los ministros europeos responsables de la politica de desarrollo
territorial. Se trata de uno de los conceptos centrales del documento de la
Estrategia Territorial Europea (ETE), aprobada por los ministros en 1999. Un
afio mas tarde, el Consejo Europeo acordaba la llamada Estrategia de Lisboa,
que tenia como objetivo hacer frente a los pobres indicadores econdmicos y a
los déficit de innovacion en Europa. Se acompaii6 de la declaracion de Gotem-
burgo, enfocada a los desafios medioambientales de Europa. El tridangulo de la
sostenibilidad, junto con la estrategia de Lisboa y Gotemburgo, simboliza el
contexto basico en el que se sitian los actuales debates y discusiones sobre la
politica de desarrollo territorial europea.

Sociedad

Estrategia de Lisboa Estrategia de Gotemburgo

Economia Medio Ambiente

Fuente: Comision Europea (1999): Estrategia Territorial Europea, Luxemburgo, Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas, p. 11; adaptado y ampliado por el autor.

Figura 2.1. El Desarrollo Territorial Europeo en el Tridngulo de la
Sostenibilidad y las Estrategias de Lisboa y Gotemburgo
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2. Soporte cientifico para la politica de desarrollo
territorial europea

Una de las premisas centrales de la politica de desarrollo territorial europea
es que una estructura territorial equilibrada y una territorialmente orientada
coordinacion de las politicas tendra efectos positivos para poder conseguir el
objetivo final del desarrollo sostenible tal y como aparece formulado en las
estrategias de Lisboa y Gotemburgo. No soélo las politicas nacionales y regio-
nales, sino también muchas politicas europeas (como la politica regional, la
politica agricola comun, la de redes transeuropeas, la de competencia, etc.),
tienen claros impactos sobre la estructura y el desarrollo territoriales. Sin
embargo, no existe una clara base legal o procedimental para tener en cuenta
sistematicamente esos impactos territoriales. Esa fue una de las razones por las
que los ministros europeos de Ordenacion del Territorio empezaron a cooperar
sobre una escala europea desde principios de la década de los afios 1990 y
decidieron elaborar un documento que planteara una estrategia comun de desa-
rrollo para Europa: la ETE.

La politica europea de desarrollo territorial no tiene desafortunadamente
ningln genuino instrumento legal ni tampoco instrumento financiero alguno
para su aplicacion. Por tanto, buenos argumentos, lo suficientemente sélidos y
claros como para convencer a las politicas sectoriales europeas, resultan los
factores clave para una aplicacion exitosa de esas estratégicas ideas territoria-
les a través de las politicas sectoriales. Por esta razon la politica de desarrollo
territorial europea ha confiado mucho desde el principio en el conocimiento
cientifico y el basado en pruebas o evidencias. La siguiente tabla 1 ofrece de
forma aproximada una visién de conjunto de los procesos paralelos de prepa-
racion de la ETE y de apoyo a la configuracion de redes cientificas en el campo
del desarrollo territorial europeo.

El punto de partida para la institucionalizacidon de un soporte cientifico a la
politica europea de desarrollo territorial puede encontrarse en la propuesta de
la presidencia alemana (en el Consejo de Ministros de Leipzig en 1994) para
establecer una red europea de investigacion sobre desarrollo territorial.! Esta
propuesta incluia la idea de organizar una asesoria cientifica a nivel europeo
en este tema a partir de una red de institutos nacionales, denominados «pun-
tos focales nacionales», que por una parte conformarian un instituto virtual (en
forma de red de institutos) y por otra tendria la funcién de involucrar a los
mejores expertos nacionales en esta red de asesoramiento para la toma de

1. Federal Ministry for Regional Planning, Building and Urban Development (1994), Net-
work of Spatial Planning Research Institutes in Europe, Consejo Informal de Ministros
Europeos de Ordenacion del Territorio celebrado en Leipzig los dias 21 y 22 de septiembre,
pp. 21-23 (hectografia).

51



Karl Peter Schon

Tabla 2.1. Hitos en los procesos de elaboracién de la ETE y de la red de
soporte cientifico para la politica de desarrollo territorial

— 1989: Una vision territorial para
Europa (J. Delors)

— 1994: Consejo de Ministros de — 1994: Propuesta de la
O.T. de Leipzig. Principios Directores presidencia alemana para
para una Politica de Desarrollo establecer una red de
Territorial Europea investigacion europea sobre
desarrollo territorial 1
— 1995-97: Escenarios tendenciales. — 1994-99: Redes de
Estudios sobre el Desarrollo Territorial  institutos nacionales de
Europeo (FR, ESP, IT) investigacion

— 1997: Borrador de la ETE
(Documento de Noordwijk)

— 1999: Documento final de la ETE 2

(Documento de Potsdam)

— 2000: Agenda de Lisboa + — 2000/2001: «Study

Gotemburgo (2001) Programme on European

— 2004: Propuesta de Constitucion Spatial Planning (SPESP)

Europea
— 2002-06: Programa 3
ESPON

— 2004: Agenda de Réterdam

— 2005: Consejo de ministros de

Luxemburgo

— 2007: Consejo de ministros de 4
Berlin — 2007-2013: ESPON 11

— 2007: Informe «Estado y

perspectiva territorial de la Unién

Europea»

decisiones politicas en este campo. Este enfoque deberia ayudar a superar las
limitaciones y lo fortuito de contar s6lo con una seleccion de consultores tini-
cos, y ampliar el alcance de los aspectos y experiencias en materia de aseso-
ria para la toma de decisiones sobre politicas a nivel europeo. La posible alter-
nativa de crear el citado instituto virtual en red como un instituto europeo
«real» (como por ejemplo la Agencia Europea de Medio Ambiente) fue recha-
zada por razones politicas y parecié no tener cabida en el enfoque interguber-
namental, en red y siguiendo el principio de cooperacion, de la politica de desa-
rrollo territorial europea.

La figura 2.2 trata de ilustrar la posicion que ocuparian los posibles en-
foques para la red cientifica (véase columna tercera de la tabla 2.1) respecto
de dos ejes que representan a su vez sendos continuos entre dos opciones con-
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trapuestas: orientacion politica o por el contrario cientifica, basada en pro-
yectos o por el contrario en instituciones. La red ESPON ciertamente no es
una institucion de investigacidn de tipo universitario orientada a una inves-
tigacion basica independiente (véase cuadrante inferior derecho de la figu-
ra 2.2) ni tampoco es comparable a los trabajos de consultoria basados sobre
proyectos tematicos concretos y contratos de asesoria politica (véase cua-
drante superior izquierdo). Antes al contrario, el Programa ESPON se encuen-
tra entre lo que seria una institucion (Observatorio) (véase cuadrante inferior
izquierdo) constituido sobre la base de una red de puntos de contacto nacio-
nales que se encuentran coordinados por una unidad de coordinacion,? y un
programa de investigacion cientifica (véase cuadrante superior derecho) apo-
yando la investigacion de institutos cientificos en materia de desarrollo terri-
torial europeo.

Las primeras propuestas para el (pre)ESPON estuvieron claramente orien-
tadas a combinar los conocimientos técnicos de los institutos nacionales de
investigacion especializados y reunirlos en una red formando un observatorio

ESPON: ({Think Tank o programa de investigacion?
Asesoria Basado en“proyectos Programas de
orientada a las investigacion
politicas cientifica
Orientado Orientacién
a las politicas cientifica
1 o
/\_/ Basado en|instituciones Investigacion
. .  / basica
‘ Observatorio y Think-Tank ‘

Figura 2.2. Naturalezas del ESPON

2. La primera nocién de ESPON fue en efecto «European Spatial Planning Observatory
Network» (Observatorio en Red para la Ordenacién del Territorio en Europa —OROTE).
Esta denominacion cambiaria posteriormente por la de «European Spatial Planning Obser-
vation Network». El acronimo, por supuesto, sigue siendo el mismo.
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(véase 1 en figura 2.2). También el SPESP (véase 2 en figura 2.2) fue princi-
palmente desarrollado por la red de puntos focales que organizaron el apoyo
cientifico para asesorar sobre las politicas, y en este sentido estuvo mas
basado en las instituciones que en los programas o proyectos. En contraste con
esto, el ESPON (véase 3 en figura 2.2) en su formato actual ofrece claros sig-
nos de ser un (orientado) programa de investigacion (organizado por la unidad
de coordinacion de la ESPON en representacion del comité de seguimiento —
Monitoring Committee). Los puntos de contacto todavia permanecen pero su
papel se ha reducido considerablemente (principalmente dedicados a tareas de
comentario, apoyo y de informacion). Por su parte, el papel del estilo univer-
sitario de investigacion se ha incrementado. Para el futuro ESPON (véase
posicién 4 en la figura 2.2) algunos preferirian que éste se desarrollara como
un programa de investigacion cientifica diferente, poniendo el ESPON en
linea con, por ejemplo, el (séptimo) Programa Marco de Investigacion. Mien-
tras, otros (especialmente los tomadores de decisiones y los que financian el
ESPON) temen que el caracter de observatorio a largo plazo y think-tank fle-
xible integrado por expertos pueda perderse.

Asi pues, podemos esperar que también en el futuro ESPON camine sobre
la delgada linea (diagonal) entre observatorio y think-tank por una parte y pro-
grama de investigacion por otra, y debe ser cauto para no extremarse entre esos
dos polos de una rapida (y sélida) consultaria cientifica basada en la opinién
de los expertos, por una parte, y una investigacion cientifica orientada (apli-
cada) de largo plazo, por otra. Parece claro que el ESPON necesita de ambos
enfoques y de un buen equilibrio entre ellos.

3. El debate del desarrollo territorial europeo
y la cohesion territorial

La Unién Europea debe velar por la cohesion econdémica y social de Europa.
De ahi su objetivo de reducir las desigualdades estructurales entre regiones y
promover la igualdad de oportunidades entre todos sus habitantes (segun el
glosario ScadPlus). Con el Tratado de Constitucion Europea, el objetivo de la
cohesion territorial se afiadio como tercera dimension de la cohesion. Por este
motivo, la dimension regional y territorial de la cohesion ha ocupado un lugar
incluso més prominente.

Las tres dimensiones de la cohesion (econdmica, social, territorial) se
encuentran dirigidas a la consecucion de los mismos objetivos, pero se orien-
tan a aspectos distintos:

— La cohesion social se dirige al nivel individual: el bienestar de las

personas y de las familias y la lucha contra la pobreza, el desempleo,
etc.
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— La cohesidn economica se dirige al nivel intermedio de actores econo-
micos (por ejemplo las empresas) y al marco regulador (por ejemplo las
reglas de competencia).

— La cohesion territorial se refiere al agregado regional y al contexto regio-
nal de la cohesion econdmica y social. El territorio es un contexto crucial
para los comportamientos y las decisiones individuales.

Los ministros europeos responsables del desarrollo territorial-espacial en
sus paises, junto con la Comisiéon Europea (Direccion General de Politica
Regional), han lanzado un debate en profundidad sobre el desarrollo territorial
y la cohesidn territorial en Europa. En sus recientes reuniones de Rétterdam
(2004) y de Luxemburgo (2005) iniciaron un proceso politico que pretende
trasladar las metas y estrategias de Lisboa y Gotemburgo al territorio y com-
binarlas con las metas y estrategias de la ETE. Este proceso continuard hasta
la préxima reunion ministerial prevista para ser celebrada en Alemania en
mayo de 2007. Para entonces un documento estratégico sobre las perspectivas
del territorio europeo, basado en pruebas o evidencias, sera preparado y discu-
tido con importantes agentes europeos.’

Basandose en el documento de Luxemburgo se prevé cubrir seis campos
tematicos prioritarios:

1. Promover una politica territorial para aglomeraciones, ciudades y areas
urbanas en un modelo policéntrico como motores del desarrollo de
Europa.

2. Reforzar las relaciones ciudad-campo asegurando un suficiente nivel de
servicios de interés general, contribuyendo asi a un desarrollo territorial
equilibrado.

3. Promover grupos (trans)nacionales de actividades competitivas e innova-
doras (mediante el reforzamiento de la identidad internacional, la especia-
lizacion de las ciudades y regiones y la identificacion de las prioridades
para la cooperacion, las sinergias y las inversiones, incluyendo la coope-
racion para el desarrollo territorial, los mercados de trabajo, la formacion
profesional, la educacidn, la [+D, el capital de riesgo para las PYME).

4. Consolidar las principales redes transeuropeas de transporte, TIC y ener-
gia al objeto de conectar adecuadamente los niicleos europeos entre si
pero también estas redes principales con las redes secundarias (con espe-
cial atencion al desarrollo de algunos corredores, la accesibilidad de
areas con desventajas naturales o geograficas, los enlaces maritimos y
las conexiones con los paises vecinos de la UE).

3. Para un mayor detalle sobre planificacion basada en pruebas o evidencias, véase A. FALUDI
y B. WATERHOUT (eds.) (2006): «Evidence-Based Planningy», DISP 165, vol. 42(1). (N. del T.)
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5. Promover la gestion transeuropea de los riesgos tecnoldgicos y naturales,
incluyendo el desarrollo integrado de las zonas costeras, las cuencas ma-
ritimas, las cuencas hidrograficas y las dreas de montafia.

6. Reforzar los principales sistemas ecologicos transeuropeos y los recur-
sos culturales.

El Programa ESPON es un instrumento central en manos de la planifica-
cion territorial estratégica europea sobre el que apoyar el desarrollo de unas
politicas y estrategias basadas en pruebas. Los resultados de ESPON seran uti-
lizados para analizar y formular el Estado y las perspectivas del territorio euro-
peo como un importante elemento de fondo para el citado documento.

4. Temas y metodologias de la red ESPON

Los resultados de ESPON presentan con diferente nivel de detalle y profun-
didad la actual situacién del territorio europeo. Se han examinado estructu-
ras y tendencias, se han analizado los impactos de las politicas y actualmente
se estan elaborando escenarios futuros orientados. De estos resultados, solo
unos pocos pueden presentarse aqui (mapas 2.1 a 2.8).* Estos resultados
seleccionados se encuentran relacionados con los tres retos enumerados al
principio: econdmicos, sociodemograficos y medioambientales y de gestion
de riesgos.

Uno de los desafios principales del actual desarrollo econdmico es lograr
simultdneamente un mayor crecimiento y cohesion en Europa.

El 4rea central del Pentdgono,’ junto con las regiones prosperas de la peri-
feria norte tienden a seguir siendo el area econémica y funcionalmente domi-
nante en Europa (mapa 2.1). Sin embargo existe una tendencia por la que
regiones de fuera del Pentagono, especialmente dreas metropolitanas (como
Madrid, Dublin, Estocolmo, Budapest...), han ido creciendo mas rapidamente
que el area central. Los paises del este de Europa y los paises de la cohesion
(Irlanda sobre todo) han experimentado unas altas tasas de crecimiento durante
los ultimos diez afios mientras que, por el contrario, los paises mas grandes y
mas ricos del centro (Alemania, Italia, Francia) presentan unos resultados eco-
ndémicos peores (mapa 2.2). Esta tendencia puede conducir a una mayor cohe-
sion y policentrismo a escala europea (una tendencia positiva para Europa)

4. Para una mayor informacion véase ESPON Synthetic Report II, In search of territorial
potentials. Midterm results by spring 2005. Disponible en http://www.espon.eu/mmp/online/
website/content/ publications/98/856/index EN.html.

5. Con este nombre se identifica el area comprendida entre las ciudades de Londres, Paris,
Munich, Hamburgo y Milan.
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pero parcialmente motivada por los malos resultados economicos de los pri-
meros motores del crecimiento econdmico (lo cual es malo no s6lo para ellos
sino para el conjunto de Europa).

Hasta cierto punto, las bajas tasas de crecimiento se combinan con altas
tasas de desempleo (este de Alemania, sur de Italia). Sin embargo, especial-
mente en algunos paises del Este de Europa en transformacion (Polonia, Eslo-
vaquia), el desempleo tiende a ser elevado a pesar de las relativamente altas
tasas de crecimiento del PIB. Crecimiento del PIB y desempleo (mapa 2.3)
solo se encuentran parcialmente unidos.

Los buenos resultados regionales relacionados con la estrategia de Lisboa
(como el porcentaje de ocupados en 1+D, véase mapa 2.4) generalmente coin-
ciden con otros indicadores econdmicos relativamente buenos (véanse Suiza,
sur de Alemania, sur de Finlandia/Helsinki).

La mayor parte de los paises europeos se estan enfrentando (en mayor o
menor medida) a los severos problemas impuestos por el cambio demogra-
fico, el envejecimiento y el descenso de la poblacion (mapas 2.5 y 2.6). A
menudo, estos procesos ocurren en areas ya en estos momentos escasamente
pobladas y en regiones econémicamente débiles, amplificando de esta forma
los problemas existentes para poder mantener las infraestructuras publicas y
los servicios de interés general, y retener las empresas y el empleo en la
region. Pero también regiones que parecen ser mas bien estables (de acuerdo
con algunos indicadores como el porcentaje de nifios y jovenes), especial-
mente algunos paises de Europa del Este, han experimentado un considerable
declive en sus tasas de natalidad en los afios mas recientes. Estos muy recien-
tes procesos cambiaran rapidamente las actuales estructuras demograficas en
un futuro y conduciran a la aparicion de mas y nuevas regiones sometidas al
cambio y al declive demogréfico.

Muchas regiones europeas se encuentran afectadas por los riesgos y los
desastres naturales (como inundaciones e incendios) (mapas 2.7 y 2.8).
ESPON ha llevado a cabo grandes esfuerzos para comprender algo mejor las
manifestaciones de tales sucesos y amenazas en las diferentes regiones y
ofrece una amplia gama de informacion regional necesaria para orientar ade-
cuadamente las politicas.
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Mapa 2.1. PIB/Capita en UPA en 2002
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Mapa 2.2. % crecimiento del PIB (en UPA) per capita 1995-2002
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Mapa 2.3. Tasa de desempleo en 2003
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Mapa 2.4. Empleados en empresas del sector 1+D/1000 activos en 2001
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Mapa 2.5. Tasa de poblacién infantil (0-14 anos). % sobre el total de
poblacién en 2000
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Mapa 2.6. Factores de crecimiento de la poblacién
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Mapa 2.7. Recurrencia de las inundaciones
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La clasificacién de los riesgos de incendios forestales se ha basado en una combinacion del nimero de incendios por
cada 1000 km? (Atlas Mundial ATSR de incendios, ESAVESRIN, para los afios 1997-2003) y el mapa europeo de regiones
biogeograficas (Agencia Europea de Medio Ambiente) a nivel NUTS 3.

Clasificacion de los incendios observados Regiones biogeograficas

1 = Sin incendios 1 = Alpinay Artica

2 = 1 incendio observado /1000 km? 2 = Atlantica

3 = 2-5incendios observados /1000 km? 3 = Boreal

4 = 6-10 incendios observados / 1000 km? 4 = Continental, Mar negro, Pannonian y Esteparia
5 = >10incendios observados / 1000 km? 5 = Mediterrdnea

Mapa 2.8. Clasificacion del nivel de riesgo
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Cohesidn territorial:
relaciones con la
planificaciéon territorial
y la politica regional

Simin Davoudi

1. Definicidon de cohesion territorial

La nocion de «cohesion territorial», que en la actualidad es una terminologia fa-
miliar, destacé politicamente por primera vez gracias a su inclusion en el Segun-
do informe sobre la cohesion economica y social, publicado en enero de 2001
(CE, 2001). El informe utilizaba este concepto para describir el desigual desa-
rrollo espacial del territorio de la UE y en particular la concentracion de la pobla-
cion y la actividad economica en el area central de Europa. Las economias de
aglomeracion han conducido a un desarrollo desigual del territorio de la UE,
donde se encuentra un niicleo prospero frente a una periferia menos desarrollada.

Esta concepcion de nucleo-periferia del espacio europeo se ha designado a
través de un gran nimero de metaforas tales como: Megalopolis Europea,
Tridngulo Dorado, La Banana Azul, y mas recientemente el pentagono. El tér-
mino «pentagono» fue acufiado por la Estrategia Territorial Europea (ETE)
para describir un area definida por las metrépolis de Londres, Paris, Milan,
Munich y Hamburgo. Aunque solo cubre el 13% del territorio de la UE25,
genera el 43% de su PNB y en ella vive el 32% de su poblacion. Esta se con-
sidera como la Unica zona econdomica de Europa que puede competir de
manera efectiva en el mercado mundial.

El objetivo fundamental de la ETE es conseguir un desarrollo mas equili-
brado dentro de Europa, promoviendo nuevas zonas de crecimiento econdmico
de transcendencia global (CE, 1999). Su finalidad es cambiar la imagen de
Europa, para que deje de ser vista como una «banana azul» y su imagen sea la
de un policéntrico racimo de uvas, para hacer que Europa no sélo sea mas
competitiva sino también mas cohesionada.

Otra contribucion significativa para mantener con firmeza la cohesion entre
las preocupaciones de la agenda de la UE provino del programa de investiga-
cion ESPON (European Spatial Planning Observation Network) (DAvVOUDI,
2005). Este programa proporciona los datos que sirven de soporte a los deba-
tes acerca de la cohesion territorial presentes en el Tercer informe sobre la
cohesion econdmica y social, publicado en mayo de 2004 (CE, 2004). Este in-
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forme abre un nuevo capitulo en la politica de cohesion en general y en la poli-
tica territorial en particular. Pone de manifiesto que en el contexto de una Union
ampliada, el reto de conseguir la cohesion serd de una magnitud diferente, dado
que las disparidades en una UE ampliada son mayores que nunca.

El concepto de cohesion territorial adquirié un mayor impetu tras su apari-
cion en la propuesta de Constitucion de la UE, que establece que la Union de-
berd promover la cohesion territorial economica y social y la solidaridad entre
los Estados miembros, y que la UE reconoce y respeta el acceso a los servicios
de interés econdmico general tenidos en cuenta en las leyes nacionales y en la
practica, de acuerdo con la Constitucion, para promover la cohesion territorial
y social de la Unidon Europea. Afiade, también, que la Unidn debera aspirar a
reducir las desigualdades entre los niveles de desarrollo de las diferentes regio-
nes asi como el retraso de las regiones menos favorecidas.

Estas referencias a la cohesion territorial se consideraron como un signo de
su importancia en las futuras politicas de la UE. Fueron también consideradas
como un reajuste terminologico que puede ayudar a superar la falta de compe-
tencia de la UE en la planificacidn territorial. Sin embargo, la confianza en la
cohesion territorial no depende necesariamente de la confianza en la propuesta
de Constitucién ni de las incertidumbres que la rodean actualmente. En reali-
dad, la cohesién territorial ha continuado siendo una preocupacion clave de las
reuniones ministeriales extraoficiales. Por ejemplo, durante la presidencia
holandesa, en la segunda mitad de 2004, el ministro holandés enfatizaba que:
«cohesidn territorial significa la incorporacidon de una perspectiva de planifi-
cacion territorial en las decisiones que ahora se toman ante todo sobre la base
de criterios economicos y sociales» (Shared Spaces, 2004: 4).

La siguiente reunion informal de ministros, celebrada en junio de 2005,
concluy6 que el reto clave es «integrar la dimension territorial en las politicas
de la UE con la finalidad de conseguir una aproximacion coherente al desa-
rrollo del territorio de la UE, basandose en el concepto de cohesion territorial»
(EU-IMM, 2005: 1). Aunque entre las prioridades establecidas por el Gobierno
del Reino Unido para su presidencia prevista para el segundo semestre de 2005
no se hacia mencion de la cohesion territorial o de la planificacion territorial
(FOREIGN OFFICE, 2005), se establecen las bases para que la presidencia ale-
mana profundice en este asunto redactando lo que sera la version definitiva del
documento sobre el Estado y Perspectivas de la Union: Agenda 2007.

Se estd ya de acuerdo en que este documento deberia elaborarse segtin los
principios adoptados en la reunion de Roterdam, donde se establece que «la
incorporacion de la dimensidn territorial asi como el concepto de cohesion
territorial pueden afiadir valor a la aplicacion de la estrategia de Lisboa y
Gottemburgo promoviendo un crecimiento economico estructurado y sosteni-
ble» (EU-IMM, 2004). Paralelo a estos desarrollos dentro de la comunidad
politica de UE también ha habido un corpus creciente de literatura universita-
ria que se ha dedicado a trazar el origen y definir la ambigiia nocion de cohe-
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sion territorial (FALUDI 2004, 2005 y en prensa; DAVOUDI, 2004, 2005a, 2005b
y en prensa-a). Un indicativo de este interés creciente es la introduccion de una
nueva conferencia sobre el tema en 2005 en el congreso AESOP! celebrado en
Viena en 2005. Y de mayor importancia, los americanos estan mostrando un
nivel creciente de entusiasmo, hasta el punto de que el Lincoln Institute for
Land Policy ha publicado una American Spatial Development Perspective.?
Recientemente se ha publicado un libro que se centra en los lazos de unioén
entre cohesion territorial y modelo social europeo.

Es este vinculo en el que voy a detenerme para explorar la manera en que
la cohesion territorial se puede entender mejor.

2. Cohesion territorial y modelo social europeo

Los modelos sociales son representaciones ideales. Conceptualizan la manera
en que las sociedades construyen su interdependencia social. Determinan tam-
bién el acceso de las personas a los recursos a través de los ingresos de su tra-
bajo y de las previsiones del Estado de Bienestar.

Se argumenta que el modelo social europeo ofrece mayor proteccion frente
a la inseguridad y desigualdad que el modelo angloamericano. Sin embargo, en
el corazon de ambos modelos subyacen debates seculares acerca de las rela-
ciones entre:

— el Estado, el mercado y la sociedad civil

— la libertad individual y la responsabilidad social

— la eficiencia econoémica y la equidad social

— el Estado como proveedor e intervencionista y el Estado como facilita-
dor y dador de recursos

Ambos modelos plantean problemas politicos y normativos significativos.

El concepto de cohesion territorial aporta una nueva dimension a estos
debates ampliando la aplicacion de «modelos sociales»y mas alla de grupos
sociales e individuos a lugares y territorios. Sugiere que los diferentes mode-
los sociales no solo determinan la estructura de la estratificacion social y como
los individuos estan socializados y establecidos en diferentes redes sociales,
sino que también configura la estructura de la estratificacion territorial y
como los territorios han desarrollado y realizado diferentes funciones.

Entre las innumerables definiciones de cohesion territorial, ninguna territo-

1. The Association of European Schools of Planning (http://www.aesop-planning.com/).

2. Para un mayor detalle sobre los origenes y objetivos de este documento véase A. CARBO-
NELL y R.D. YARO (2005), «American Spatial Development and the New Megalopolis», Land
Lines 17(2), abril. (http://www.lincolninst.edu/pubs/pub-detail.asp?id=1009). (N. de los Eds.)
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rializa el modelo europeo mas claramente que el Tercer informe de la cohesidn,
el cual establece que: «nadie deberia suftrir discriminacion sea cual sea el lugar
donde vivan o trabajen en la Unidn». Esto sugiere que las oportunidades en la
vida de un individuo estan marcadas no sélo por las politicas sociales sino tam-
bién por las politicas territoriales que afectan a la calidad de los lugares donde
viven y trabajan las personas. Por lo tanto, los modelos sociales conceptualizan
no solo las formas en que las sociedades construyen la interdependencia social,
sino también la manera en que éstas estructuran la interdepencia territorial.

Al contrario que el término genérico de «modelo socialy», el de «cohesion
territorial» transmite una clara dimensién normativa. Esta exige:

— un modelo social especifico que ponga énfasis en la reduccion de las
desigualdades e injusticias; objetivos que estan supuestamente inmer-
sos en el modelo de sociedad europea

— una extension de los principios individuales del modelo europeo a los
lugares y los territorios

— solidaridad no sélo entre los ciudadanos europeos, sino también entre
los territorios europeos

Esto se amplia, de la proteccion social basada en el trabajo a la proteccion
territorial basada en el lugar.

3. Cohesion territorial y planificacion territorial

La traducccion espacial de la cohesion territorial tiene que ver con dos tradi-
ciones de planificacion influyentes en Europa que ya han dejado una marca
visible en la politica territorial de la UE. La primera se basa en la tradicion fran-
cesa del aménagement du territoire, que se ha descrito como «aproximacion
econdmica regional» a la planificacion. La otra esta basada en la tradicion ale-
mana, de «aproximacion general integrada». La tradicion francesa se centra en
«la localizacion del desarrollo econdmico y posibles actuaciones del gobierno
al respecto», mientras que la tradicion alemana «consiste mas bien en compa-
ginar las necesidades de desarrollo y la capacidad del territorio para que éste sea
viabley» (FALUDI, 2004: 1355). En otras palabras, una pone su atencion en redu-
cir las diferencias territoriales y la otra hace hincapié en integrar las politicas
sectoriales. El programa de cohesion territorial se sustenta claramente en ambas
concepciones del espacio y de la politica espacial, que a su vez tienen su raiz en
el «modelo social europeo.

El concepto de cohesion territorial no sélo reemplaza a la nocion de «pla-
nificacion territorial» en el ambito de la UE, sino que también la ha reconcep-
tualizado poniendo el énfasis en una justicia espacial tanto en materia politica
como de investigacion.
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El Tercer informe de la cohesion explica en qué se diferencia de la cohe-
sion social y economica. Dice asi:

«El concepto de cohesion territorial va mas alla de la idea de cohesion eco-
némica y social tanto ampliandola como reforzandola. Desde el punto de vista
de la politica, el objetivo es ayudar a conseguir un desarrollo més equitativo
reduciendo las disparidades existentes, impidiendo los desequilibrios territo-
riales y aumentando la coherencia tanto de las politicas sectoriales que tienen
una repercusion territorial como de la politica regional. El objetivo también es
mejorar la integracion territorial y fomentar la cooperacion entre las regiones»
(CE, 2004: 27).

Ello supone que la cohesidn territorial tiene como objeto politico los terri-
torios mas que los sectores, y que mide el éxito examinando el modo en que el
conjunto de las politicas sectoriales esta afectando a los territorios y a las opor-
tunidades de vida de las personas que viven y trabajan en ellos. La cohesion
territorial, por lo tanto, representa un desarrollo positivo en la politica de la UE
y, por ello, ha sido bien recibida por mucha gente que trabaja en la planifica-
cion territorial a nivel comunitario.

Este concepto coloca la dimension espacial del desarrollo econdémico, social
y medioambiental en el centro de la agenda politica de la UE. Y también exige
una mejor integracién de la politica publica y una mayor coordinacion entre las
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales (DAVOUDI, 2004).

4. Cohesion territorial y politica regional

En las proximas décadas el objetivo politico de conseguir la cohesion territorial
en Europa y el «modelo social europeo» que lo sostiene, se cuestionara desde
numerosos frentes. El mas relevante para la politica regional proviene de las
fuerzas de aglomeracion que continuian conduciendo a desequilibrios territoria-
les tanto en el &mbito europeo como en el nacional, haciendo dificil conseguir el
principio de la ETE de desarrollo policéntrico en distintos &mbitos territoriales.

Recientes tendencias han mostrado que el impulso hacia el policentrismo a
nivel europeo se ha unido al monocentrismo en el &mbito nacional, a menudo
a expensas de las regiones periféricas y economicamente fragiles. Irlanda es un
buen ejemplo. El auge econdmico de la tltima década que ha convertido el
pais en uno de los mas eficaces de Europa, se ha localizado principalmente en
el area del Gran Dublin (DAVOUDI y WISHARDT, 2005).

Aunque el crecimiento econdmico de Dublin ha sido considerado como el
impulso que ha llevado al extraordinario desarrollo economico del Celtic Tiger
también ha suscitado la alarma, por dos razones:

— En primer lugar por todos los problemas habituales de un sobrecalenta-
miento.
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Dublin se ha convertido en una ciudad dispersa en la que el tiempo de
desplazamiento a los centros de trabajo se ha ido incrementando con
todo lo que ello supone para la calidad de vida de aquéllos que viven y
trabajan en esta area.

— En segundo lugar, estan los problemas asociados con el incremento y
reforzamiento de las diferencias regionales debido a que la parte orien-
tal del pais, y especialmente el Gran Dublin, se estan despegando del
resto del pais.

Esto es debido en parte a que en Irlanda, como en muchos otros paises de
la cohesion,? cuando los recursos de la UE comenzaron a llegar, sélo los prin-
cipales centros urbanos, y en particular las ciudades capitales, tenian la masa
critica, la infraestructura y la capacidad institucional para absorberlos y utili-
zarlos de manera efectiva.

Por lo tanto, no es sorprendente ver que tendencias similares estén teniendo
lugar en los nuevos Estados miembros que seran los principales destinatarios
de los fondos de la UE en un futuro préoximo. En estos paises, el crecimiento
ha empezado ya a gravitar hacia las capitales tales como Budapest, Praga,
Riga, Tallinn y Ljubljana. Incluso Polonia, que inicié la transformacion post-
socialista con un equilibrado sistema urbano, ha experimentado desde enton-
ces un aumento de las disparidades regionales (DAVOUDI, en prensa b).

La cuestion es si el desarrollo policéntrico en el ambito nacional puede
desafiar los efectos de la polarizacion de estas fuerzas de aglomeracion y con-
seguir la cohesion y la competitividad. La respuesta sencilla es que, como una
forma especifica de estructura territorial, el desarrollo policéntrico no es una pa-
nacea para resolver los problemas regionales. Sin embargo, como marco estraté-
gico, ofrece un concepto poderoso para promover la cohesion territorial y un
desarrollo equilibrado.

Este es, en particular, el caso si el énfasis se pone en un planteamiento de po-
litica regional basado mas en el potencial que en la redistribucion. En el Reino
Unido, por ejemplo, el concepto de desarrollo policéntrico estd detras de la
reciente iniciativa del Northem Way; una megalopolis de costa a costa con un
corredor de 130 millas con ramificaciones que se extienden desde Sheffield, en
el sur, hasta Newcastel, en el norte. La finalidad es salvar el diferencial de pro-
ductividad de 20 mil millones de libras existente entre el norte y el resto del
pais (DAvouDI, 2005a).

En Irlanda la Estrategia Territorial Nacional se sirve del principio policén-
trico para solucionar los problemas de relacion entre nicleo-periferia poniendo
el énfasis mas en maximizar el potencial de las ciudades mas pequefias, que en

3. La autora se refiere a paises con importante presencia de regiones objetivo 1, no sélo a
los cuatro —de 15— paises de la cohesion: Espaiia, Irlanda, Portugal y Grecia, que han
venido recibiendo hasta el afio 2007 el Fondo de Cohesion. (N. de los Eds.)
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redirigir los recursos desde otra parte hasta ellas, o en intentar frenar el creci-
miento de Dublin.

La siguiente cuestion es si las ciudades y los pueblos més pequefios pueden
por si solos competir en un mercado globlal estructurado por grupos y redes.
La respuesta es que es bastante improbable. Y esto es por lo que el concepto
de policentricidad ha provocado tanto entusiasmo entre las ciudades vecinas,
que estan deseosas de extender su masa critica y su ventaja competitiva uniendo
Sus recursos.

Un resultado de la investigacion del Programa ESPON ha sido que una
amplia serie de ciudades periféricas de Europa podria incrementar de manera
significativa su masa de poblacion a través de la integracion policéntrica de sus
pueblos y ciudades vecinas. Con esto, ciudades como Belfast, Glasgow, Porto,
Valencia, Alicante, Bari, avanzaran de modo significativo.

La investigacion del Programa ESPON muestra que en muchos paises
europeos el concepto de policentrismo ya ha sido aprovechado, implicita o
explicitamente, para fraguar la cooperacion entre esas ciudades que por si mis-
mas no tienen la masa critica suficiente para ser competitivas a escala global o
nacional. En Irlanda, por ejemplo, bajo la denominacion de Atlantic Gateways
(Puertas de Atlantico) se ha promovido una nueva area de crecimiento econd-
mico (DAVOUDI y WISHARDT, 2005).

Cuando se llega a la aplicacion de una estrategia como ésta los elementos
mas dificiles son los relativos al desarrollo de vinculos econdmicos y la espe-
cializacion funcional, porque sin éstos una region urbana policéntrica repre-
sentard simplemente una imagen simbolica mas que un espacio funcional inte-
grado (DAvouDI, 2003).

La aplicacion de esta estrategia es altamente dependiente de tres factores
clave: interaccion funcional, capacidad normativa e identidad regional. De este
modo, la cuestion politica critica es como construir sinergias funcionales entre
las ciudades vecinas de una posible Region Urbana Policéntrica (PUR).

Hay dos areas clave donde la intervencion politica es particularmente util:

— Una es, a menudo, obvia y tiene que ver con el desarrollo de infraestructu-
ras «durasy, tales como un transporte eficaz y redes de telecomunicaciones.

— La otra, que atrae una atencion politica menor, se relaciona con el
desarrollo de infraestructuras «blandasy», en particular la capacidad
normativa y la identidad regional.

Si las ciudades tienen que actuar conjuntamente y compartir mercado de
trabajo y de infraestructuras, necesitan desarrollar formas de gobierno con mul-
tiples niveles de decision en la PUR que, a su vez, sean capaces de aumentar
sus sinergias funcionales.

Aunque en muchos paises europeos no hay estructuras formales de gobierno
en el ambito de ciudad-region o PUR, el estudio que hemos realizado para el pro-
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yecto ESPON (ESPON 1.1.1, 2004) mostré un niimero creciente de sociedades y
redes informales de abajo-arriba en los niveles intermunicipales e interregionales.
Los principales logros de estas sociedades fueron:

— Definicidon de un marco estratégico para el area
— Ejecucion de los proyectos

— Consecucion de capacidades

— Transferencia de conocimiento

— Comercializacion y promocion

Fue interesante observar que habia muchas coincidencias en lo que se reco-
nocia como los fallos clave de estas sociedades, a saber:

— Falta de recursos
— Falta de voluntad y compromisos politicos
— Experiencia limitada de los socios

Esto demuestra que establecer relaciones de gobernanza no es facil y nece-
sita un tiempo suficiente, asistencia externa a largo plazo, inversiones e incre-
mento de la autonomia.

Incluso en zonas como el Ruhr en Alemania, con una tradicion de sociedad
institucional bien establecida, el estudio mostr6é que crear una gobernanza en el
ambito de una PUR resultaba dificil a causa de la competencia local desleal y de
las rivalidades. El éxito o fracaso de la colaboracion y de la actuacion conjunta
depende no sélo de establecer instituciones en el ambito de la PUR, sino tam-
bién de ampliar su «capacidad organizativa» (VAN DEN BERG y BRAUN, 1999).4

En resumen, esta capacidad esta determinada por siete factores que se pue-
den agrupar en tres categorias:

— Primero, los factores contextuales que incluyen:

* El contexto territorial y econdmico que puede vincular a los socios y
proveerles de incentivos iniciales para la cooperacion.

» El siguiente es la estructura y calidad de las redes institucionales ofi-
ciales; ademas de las convenciones, rutinas y habitos enraizados en
las localidades y mantenidos a lo largo del tiempo.

— Los factores sustantivos incluyen:

* Una clara vision y estrategias para el desarrollo policéntrico de la re-
gion. Se trata de una «gran idea» unida a una accién concertada para
ampliar el horizonte y la posicion de la region dentro de una pers-
pectiva europea e internacional.

4. Citado en Les Cahiers de L’ Institute D’Aménagement et D Urbanisme De La Région
D’lle-de-France 135(4), p. 64.
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— El tercer grupo tiene que ver con el proceso e incluye:

* Iniciativas, no de una persona individual ni de una organizacion, sino
de un grupo de interés, que permitan trabajar a pesar de las viejas
divisiones y desarrollar nuevas soluciones, identificando prioridades
clave y los activos que pueden conducir al éxito a largo plazo.

» También incluye redes estratégicas entre los socios del sector publico
y privado.

» En ultimo lugar, se necesita apoyo politico y societario mas amplio
de agentes implicados.

Marcar y promover una misma identidad, como un nombre o una imagen,
compartida por los actores clave también tiene un valor simbolico genuino en
su desarrollo. Esto colocara la region en el foco de interés y creard nueva con-
fianza que puede enviar las sefiales correctas al mercado.

Mis ultimas palabras son para enfatizar el papel de eje del gobierno local en la
iniciacion y direccion de los procesos de colaboracion. Estos tienen una posicion
unica en la union entre el eje vertical tradicional de la administracion publica y el
eje horizontal que emerge de la asociacion entre Estado, mercado y sociedad civil.

Por lo tanto el mensaje clave es: «colaborar para llegar a ser competitivos»
y conseguir una mejor cohesion territorial.
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El Método Abierto

de Coordinacién en
planificacién territorial a
escala de Unién Europea’

Andreas Faludi

1. Introduccion

La Unién Europea no tiene competencia en materia de ordenacion del territorio,
pero de hecho existe una informal Estrategia Territorial Europea (ETE). Su proce-
so de elaboracion ya mostré indicios de lo que en el contexto de la Estrategia de
Lisboa se denominé posteriormente Método Abierto de Coordinacién (OMC).!
Actualmente la discusion se plantea no en términos de ordenacion del territorio
sino de cohesion territorial. En el Tratado por el que se establecia una Constitu-
cion para Europa, la cohesion territorial pudo haberse convertido en un area en
la que el Método Comunitario podria haberse aplicado. Eso habria eliminado la
necesidad del OMC, pero ahora que la ratificacion del Tratado parece lejana, el
Meétodo Abierto de Coordinacion parece que vuelve a ser relevante. Lo que la
Comision de Barroso propone bajo la expresion Lisbon Governance —un marco
estratégico de la UE para ser ampliado a través de los planes de accion naciona-
les— es también OMC. Después de todo, el Método Comunitario no puede ser
aplicado en todo el amplio abanico de medidas necesarias para el éxito de la Es-
trategia de Lisboa. ;Cual es el papel de la politica de cohesidn territorial en rela-
cion con la Estrategia de Lisboa? El presente texto actualiza algunas propuestas
previas para el OMC en relacion con la politica de cohesion territorial.

En materia de ordenacion del territorio no puede aplicarse el Método Comu-
nitario, bajo el que la Comision Europea tiene el derecho exclusivo de iniciativa
en la legislacion comunitaria que debe ser aprobada por el Consejo de Ministros
y el Parlamento Europeo, bajo lo que se denomina codecision. Sin embargo, la
UE procede con politicas que tienen impactos territoriales y que deberian ser
guiadas por una estrategia territorial politicamente legitimada; pero este argu-
mento propuesto por los franceses a finales de la década de los 1980 no tuvo

* Texto preparado para el seminario ‘Gobernanza del Desarrollo Territorial Sostenible:
Estado de la Cuestion en Europa y en Espaiia’, Universidad Internacional Menéndez Pelayo,
Valencia, del 14 al 16 de septiembre de 2005. Traduccion a cargo de Joaquin Farin6s Dasi.
1. Open Method of Coordination (OMC) en inglés. (N. del T.)
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éxito. En cambio, en 1999 los ministros responsables de ordenacion del territo-
rio y planificacion regional de los Estados miembros y el comisario europeo de
Politica Regional aprobaron de forma informal la ETE (CE, 1999). Esta habia
requerido mucha interaccion entre la Comision y los Estados miembros (FALUDI
y WATERHOUT, 2002), pareciéndose asi a lo que desde el Consejo de Lisboa de
2000 se llama OMC, pensado para politicas en las que el Método Comunitario
no puede aplicarse, asi como para algunas areas clave de la denominada Estra-
tegia de Lisboa para hacer de Europa la region mas competitiva del mundo.

Desde que concluy6 el proceso de elaboracion de la ETE —que fue amplia-
mente apoyado— la Comision decidié abrazar un nuevo concepto: el de cohe-
sion territorial (FALUDI, 2004a). Bajo el Tratado por el que se establecia una
Constitucion para Europa (que por primera vez fue votado en referéndum, y rati-
ficado, en Espafia) la cohesion territorial se habria convertido en un objetivo de
la Union, del mismo modo que lo son la cohesidon econdmica y social, y una
competencia compartida con los Estados miembros. De esta forma, el Método
Comunitario podria haber sido aplicado (FALUDI, 2005a; JANIN RIVOLIN, 2005).

Sin embargo, esta esperanza va disminuyendo. Aunque fuera una compe-
tencia comunitaria, seria dificil concebir la politica de cohesion territorial
siendo formulada sin la participacion de los Estados. El autor ya ha defendido
antes que el OMC es la via para ello. De hecho, incluso cuando Ia ratificacion
de la Constitucion era s6lo una posibilidad, los Estados miembros al poner en
marcha la Agenda 2007, una sucesion de reuniones informales para producir
una continuacion de la ETE bajo el disfraz de «La situacion y perspectivas
territoriales de la Unidon Europeay, han demostrado que quieren ser parte activa
en la politica de cohesion territorial. A la vista de ello el presente texto actua-
liza algunos previos (FALUDI, 2004b y 2005b) teniendo en consideracion tam-
bién lo que se ha descrito como Lisbon Governance: las propuestas para hacer
avanzar la Estrategia de Lisboa tras sus variadas actuaciones durante el periodo
2000-2005. La ambicidon de la politica de cohesion territorial, como politica de
cohesion, es contribuir a la Estrategia de Lisboa; sin embargo, desde los nega-
tivos resultados del referéndum francés y holandés parece que la politica de
cohesion territorial tendra que hacerlo sin acogerse al Método Comunitario.

El presente texto en primer lugar trata del OMC y de la cohesion territorial,
incluida la Agenda 2007. Posteriormente describe la idea de la Comision
acerca de los mecanismos de aplicacion de la politica de cohesion en general
y de cohesion territorial en particular. Finaliza con la presentacion de pro-
puestas para el OMC en la politica de cohesion territorial.

2. El Método Abierto de Coordinacion

En una comunicacion dirigida al comisario europeo de Politica Regional,
Michel Barnier, fechada en enero de 2003, la francesa DATAR (Délégation a
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I’ Aménagement du Territoire et a I’Action Régionale)? proponia recurrir al
OMC en la politica de cohesion territorial (FALUDI, 2004b). Dificilmente Bar-
nier podria verse sorprendido. Siendo ministro de Asuntos Exteriores francés
¢l mismo habia defendido incluir la cohesion territorial en el articulo 16 sobre
servicios de interés econdmico general del Tratado de Amsterdam, y en el epi-
logo al trabajo francés detallando su papel (HUSSON, 2002) ya habia argumen-
tado que «...(en lugar de que) la Unién imponga, como cierta gente quiere
hacernos creer, debe saberse que una forma de planificacion autoritaria regu-
lando desde arriba los usos del suelo es imposible. Mas bien la politica de
cohesion es un area en la que intentar nuevas formas de gobernanza y aplica-
ciones concretas del principio de subsidiariedad» (BARNIER, 2002: 203).

El OMC es una de las nuevas formas de gobernanza en el Libro Blanco de
la Comision (CE, 2001a). Es precursor de lo que DE LA PORTE y POCHET
(2002: 47) describen como una aproximacion postreguladora a la gobernanza
«... en la que se prefieren procedimientos o estandares generales con amplios
margenes de variacion, mas que reglas (legalmente vinculantes) detalladas y
no flexibles». E1 OMC trata de «... asegurar metas, enfoques y objetivos comu-
nes mediante el establecimiento de marcos y orientaciones que deben seguir
los Estados miembros, y mediante el benchmarking utilizando indicadores
consensuados para el conjunto de la UE» (GORE, 2004: 125). Confia en la eva-
luacion y el control, adoptando a menudo la forma de mutua evaluacion entre
iguales por parte de otros Estados miembros.

ATKINSON (2002) habla del OMC en relacion con las politicas urbanas de
la Comunidad, un 4area para la que, como para la ETE, la UE carece de com-
petencia, pero en la que sin embargo se muestra activa. Se inspira en HODSON
y MAHER (2001: 719), uno de los primeros articulos académicos sobre el tema,
argumentando que el OMC podria formar parte de un enfoque menos orientado
a establecer reglas que se quieren hacer cumplir con mano dura, creando un
contexto discursivo comun a nivel europeo y de Estados miembros por medio
del benchmarking, la diseminacién de buenas practicas, el aprendizaje y el
control mutuos. De este modo, el OMC no so6lo tiene que ver con los resulta-
dos, sino también con la mejora en la elaboracion de las politicas.

«... el completo caracter de este proceso rechaza la imposicién de las
politicas de arriba abajo y enfatiza la cooperacion y las formas de ope-
rar no vinculantes. Crucial en este proceso es la nocién de que el cen-
tro, sea a nivel de UE o de Estado miembro, no posee el monopolio del
conocimiento, de este modo, al menos en principio, se da a las regio-
nes y a las localidades un papel central en el proceso de desarrollo y
ejecucién de las politicas...» (ATKINSON, 2002: 784).

2. Ahora DIACT (Délégation Interministérielle a I’Aménagement et a la Compétitivité des
Territoires). (N. del T.)
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El origen de tener en cuenta el OMC fue el Consejo de Lisboa del afio
2000. De acuerdo con él, ideado «... para facilitar la configuracioén progresiva
de las politicas de los Estados miembros (el OMC) supone:

— establecer directrices para la Union combinadas con calendarios especi-
ficos para lograr los objetivos que se fijen a corto, medio y largo plazo;

— establecer, cuando proceda, indicadores y puntos de referencia cuanti-
tativos y cualitativos cotejados con los mejores que existan y adaptados
a las necesidades de los distintos Estados miembros y sectores como
método de comparacion de las practicas idoneas;

— plasmar estas directrices europeas en medidas de politica nacional y
regional, estableciendo objetivos especificos y dando los pasos adecua-
dos, sin perder de vista las diferencias nacionales y regionales;

— organizar periddicamente controles y evaluaciones entre homologos
como procesos de aprendizaje mutuo.

La Comision Europea completa el circulo presentando propuestas, organi-
zando intercambios, proponiendo indicadores y prestando apoyo, incluida la
ayuda para evaluaciones mutuas entre Estados. Al verse en las Ultimas posi-
ciones de la clasificacion se espera que los rezagados reaccionen para mejorar
su situacion (naming and shaming). También podria producirse feedback entre
ellos en forma de recomendaciones, como las que facilita la OCDE. Sin
embargo, como resultara evidente, el influyente Informe Kok (CE, 2004a: 42)
critica a los Estados miembros, reprobando su resistencia a coordinar su poli-
tica econdmica de forma voluntaria, y que la presién mutua no ha tenido el
efecto deseado a la hora de conseguir las ambiciones de la Estrategia de Lis-
boa. COLLIGNON ef al. (2005: 7) recuerdan al lector que en ausencia de cual-
quier posibilidad real de conseguir una firme combinacion de las politicas a
través de mecanismos mas formales —el Método Comunitario—, el OMC era
la segunda mejor alternativa para aspirar a la Estrategia de Lisboa.

El prototipo del OMC, incluso antes de que tuviera este nombre, fueron las
orientaciones generales de politica econdmica relacionadas con el pacto de
estabilidad y empleo. El pacto por supuesto establece obligaciones formales,
pero las orientaciones representan «... recomendaciones blandas para las que
las sanciones toman la forma de control mutuo, de mercados financieros o de
opinién publica» (DE LA PORTE y POCHET, 2002: 34). Otro ejemplo es la Estra-
tegia Europea de Empleo. Al principio el estatus del Comité de Empleo invo-
lucrado en su formulacion no quedoé claramente establecido (DE LA PORTE y
POCHET, 2002: 38). La Estrategia de Empleo fue la respuesta al Libro Blanco
sobre el crecimiento, la competitividad y el empleo (CE, 1993) en el que la
Comisién de Delors habia establecido la agenda, mostrando que la competiti-
vidad de Europa se iba retrasando. Posteriormente, la cumbre de Essen de
1994 habia dado instrucciones a la Comision para que tomara las iniciativas
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precisas. El mismo Consejo Europeo también habia sancionado el Comité de
Empleo. Finalmente, en la cumbre de Amsterdam de 1997 se incluy6 un capi-
tulo sobre el empleo en el Tratado. Un posterior Consejo Europeo Extraordi-
nario de Luxemburgo adopto las orientaciones sobre el empleo, la adaptabili-
dad, el desarrollo empresarial y la igualdad de oportunidades que los Estados
miembros fueron animados a seguir. Desde entonces los Estados miembros
formulan planes de accion nacionales, constituyendo la base para los informes
sobre el empleo de la Comision. Eso también parece OMC. La Comisién tam-
bién emite recomendaciones, pero no existe hegemonia en este proceso. La
politica de empleo sigue siendo «blanday.

Una de las actividades principales del Comité de Empleo ha sido formular
indicadores sobre la base de lo que el Consejo de Lisboa de 2000 sefial6 como
objetivo para el conjunto de la UE en el afio 2010, el 70% para la tasa de empleo
y un 60% de tasa de empleo femenino. Se trata de un acuerdo politico, no de
una obligacion formal. Esto, de acuerdo con De la Porte y Pochet, demuestra la
esterilidad de la dicotomia, también presente durante el proceso de elaboracion
de la ETE, entre una logica supranacional y otra intergubernamental. En su lugar
ellos ven un delicado y complejo equilibrio entre Estados miembros y Comision.
Concluyen que el OMC es un instrumento para una indirecta creciente europei-
zacion, invitando a los Estados miembros a mirar los asuntos con lente europea,
integrando poco a poco esta perspectiva en la politica nacional.

ATKINSON (2002: 788) ha sido el primero en sefialar que el proceso de ela-
boracion de la ETE fue una forma de OMC avant la lettre. La razon mas obvia
es lo inapropiado del Método Comunitario. Otra razén es que, como sucedio
con la Estrategia Europea de Empleo, la ETE fue preparada no por un comité
de comitologia presidido por la Comision sino por el llamado Comité de Desa-
rrollo Territorial® (CSD), dirigido por los Estados miembros que ocupaban la
presidencia rotatoria de la UE. Sin embargo, la Comision tuvo una importante
presencia, incluyendo el Uinico asiento permanente en el comité de gestion,
denominado la troica. Del mismo modo, en linea con su caracter hibrido, la
ETE fue aprobada no sélo por los Estados miembros, sino también por el co-
misario europeo de Politica Regional.

También existe una diferencia. Como se ha dicho, la iniciativa para la
Estrategia de Empleo surgi6 del Consejo Europeo, pero el ministro francés de
entonces, Jacques Chéréques, y el presidente de la Comision Jacques Delors,
fueron los Gnicos que con su peso impulsaron la idea en 1989 por separado;
ningun politico de élite se jugd nunca el tipo por la ETE. Esta no estuvo nunca
en la agenda del Consejo de Ministros. Las reuniones siempre fueron infor-
males y, mas que los ministros, fueron los expertos de varias administraciones,
incluyendo la Comision, la fuerza impulsora. Hubo cierto apoyo politico de la

3. Committee on Spatial Development (CSD) en inglés.
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comisaria Monika Wulf-Mathies, pero tuvo que verse decepcionada por el
rechazo de los Estados miembros a reconocer el constructivo papel de la
Comision en todo esto. Como se ha indicado, fue Michel Barnier el responsa-
ble de reformular el debate introduciendo el concepto de cohesion territorial.

3. La Politica de Cohesion Territorial

La cohesion territorial entr6 en el Tratado por el que se establecia una Consti-
tucion para Europa sin mas ni mas (ZONNEVELD y WATERHOUT, 2005: 17).
Durante el periodo de Barnier, la Comision habia recurrido al concepto como
si ésta ya fuera un area de la politica oficial europea. El Segundo informe de
la cohesién (CE, 2001b) le dedicé un capitulo entero. Viendo la luz cuando la
Constitucion estaba alin bajo consideracion y el conflicto sobre el presupuesto
comunitario amenazaba el horizonte, el Tercer informe de la cohesion (CE,
2004b), del que Barnier fue igualmente el responsable, avanzaba lentamente
en la cohesion territorial. Apenas fue acordado por el Consejo Europeo de
junio de 2004, la Comision publicaba un «Informe intermedio sobre la cohe-
sion territorial» (CE, 2004c¢).

Lo maés cercano a una definicion de cohesion territorial que se tiene se
encuentra en la comunicacion «Politica de cohesiéon en apoyo del crecimiento
y el empleo: directrices estratégicas comunitarias, 2007-2013» donde se dice
que la cohesion territorial «... rebasa la nocion de cohesion econdmica y social,
ya que su objetivo es contribuir a lograr un desarrollo mas equilibrado, cons-
truir comunidades sostenibles en las zonas urbanas y rurales y procurar una
mayor coherencia con otras politicas sectoriales que tienen una repercusion
espacialy, afladiendo que el éxito en el area de la cohesion territorial «depende
de una estrategia global que defina el marco dentro del cual se han de realizar
objetivos y acciones especificos» (CE, 2005¢: 29 y 2005d: 32-33). La ambi-
cion de la politica de cohesion territorial es contribuir a la Estrategia de Lis-
boa. Esto ya ha quedado claro en el Tercer informe de la cohesion, no sélo desa-
rrollo equilibrado e igualdad, sino también competitividad y sostenibilidad,
incluyendo la prevencion de riesgos naturales —un tema que estéd recibiendo
atencion creciente. Dirigiéndose a la igualdad, competitividad, sostenibilidad y
también gobernanza, la cohesion territorial se relaciona con el modelo social
europeo,* muy discutido en el presente y en relacién con el futuro de la inte-
gracion europea (FALUDI, 2005c).

La fuerza motriz detras de la politica de cohesion territorial ha sido la
Comision, siguiendo el ejemplo de los franceses (FALUDI, 2004a). Para seguir
metiendo cuchara los holandeses, de acuerdo con otros Estados miembros que

4. Véase texto de Simin Davoudi en este mismo volumen. (N. del T.)
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habian estado activos durante el proceso de elaboracion de la ETE, restable-
cieron la tradicion y organizaron durante su presidencia una reunion informal
de ministros sobre cohesion territorial en Réterdam a finales de 2004 (FALUDI
y WATERHOUT, 2005). Fue el inicio de un proceso politico todavia en marcha.
Asi, el 20-21 de mayo de 2005, tuvo lugar en Luxemburgo otra reunion infor-
mal de ministros sobre politica regional y cohesion territorial (PRESIDENCIA
LUXEMBURGUESA, 2005a). Alli se aprob6 un documento de alcance sobre el
Estado Territorial y Perspectivas de la Union Europea, hacia una cohesion
territorial europea mds fuerte a la luz de las ambiciones de Lisboa y Gotem-
burgo (PRESIDENCIA LUXEMBURGUESA, 2005b).> El documento se basa en los
resultados de Réterdam y en los analisis del desarrollo territorial de la UE y el
impacto territorial de las politicas comunitarias realizados en el marco del
ESPON.® Como parte del esfuerzo conjunto por incrementar la competitividad
de Europa, el documento aboga por que las politicas de desarrollo territorial
ayuden a cada area a desarrollar su propio «capital territorial». Las prioridades
son reforzar el policentrismo y el partenariado urbano-rural, promover grupos
de actividades competitivas e innovadoras, fortalecer las redes transeuropeas,
promover la gestion transeuropea de riesgos y reforzar las estructuras ecologi-
cas transeuropeas y los recursos culturales, temas que en su mayor parte fue-
ron tratados en la ETE. Hay mucha coincidencia con las Directrices estratégi-
cas comunitarias en materia de cohesion 2007-2013 que aparecerian dos meses
mas tarde, de las que se hablara mas adelante.

El documento se elaborara antes de la presidencia alemana de 2007, siendo
llamado este proceso Agenda 2007. Las presidencias intervinientes han acor-
dado apoyar esta agenda. Con la ratificacion del Tratado por el que se estable-
cia una Constitucion para Europa, ahora pendiente de un hilo, el acuerdo poli-
tico planeado en Réterdam y reafirmado en Luxemburgo puede ser el camino
hacia la politica de cohesion territorial. De hecho, aunque se confirmé que se
crearia un fuerte mandato y responsabilidad para ambos, Union y Estados
miembros, los ministros parece que no piensan que la Agenda 2007 dependa
de que la Constitucion sea adoptada. Esta filosofia de gobernanza basada en la
cooperacion mutua y el aprendizaje sobre la cohesion territorial y la politica de
desarrollo territorial deben ser lo suficientemente fuertes para hacer frente al
temporal que se avecina.

5. El borrador final de dicho documento (29 pp. mas anexo con ejemplos de buenas prac-
ticas de Interreg, pp. 30-37) fue presentado en dicha reunion ministerial informal, quedando
respaldado para ulterior desarrollo por los ministros para el Desarrollo Territorial y por la
Comision Europea (consejo informal de 20-21 de mayo de 2005 en Luxemburgo). Este
borrador se basé en las investigaciones de la red ESPON, la OCDE, la Comisién y la Ini-
ciativa Interreg. (N. del T.)

6. European Spatial Planning Observation Network, antes denominado European Spatial Plan-
ning Observatory Network (véase texto de Peter Schén en este mismo volumen. (N. del T.)
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Mientras todo esto sucede, el tema del presupuesto comunitario (CE, 2004d)
amenaza seriamente. Algunos contribuidores netos —especialmente el Reino
Unido— protestan por la politica de cohesion y piden que la Comunidad deje
a cada uno de los Estados miembros, ricos y pobres, beneficiarse de las ayu-
das siguiendo el principio del justo retorno (BEGG, 2005). Mas que seguir
con el bombeo de dinero, quieren focalizar los Fondos Estructurales en los
Estados miembros con mayores necesidades y que se les deje a ellos, mas que
a la Comision, manejar esta politica. Esto pondria punto y final a la Gnica for-
ma de gobernanza multinivel (HOOGHE y MARKS, 2001) e iria —como pare-
ce ser la intencion— a la yugular del liderazgo de la Comision en la politica
de cohesion.

La posicion de estos contribuidores netos —que Francia, de todas formas,
no comparte— refleja las opiniones expresadas en el denominado Informe
Sapir elaborado por un grupo de expertos de alto nivel constituido por el ante-
rior presidente de la Comision Romano Prodi (SAPIR ef al., 2004). El informe
critica la politica de cohesion por excesiva y tangencial para la competitivi-
dad europea. PELKMANS y CASEY (2004: 21) censuran la prontitud con la que
Barnier, junto con su colega de agricultura (otro de los objetos de critica del
Informe Sapir) han tachado las recomendaciones como «... un puro caso de
proteccion de los propios intereses y/o poder, mas que el resultado de una
reflexion sobre lo que seria mejor para el crecimiento de la UE a largo plazoy.
Sin embargo, no sélo los comisarios, también representantes regionales, criti-
caron el informe. De hecho, como PEUZIAT (2004, Anexo 3) muestra, una im-
presionante coalicion de aquéllos que se le oponen ha entrado en accion. Las
autoridades locales y regionales no solo son beneficiarias de la politica de
cohesidn, sino que debido a la insistencia en su implicacion como actores
comprometidos han visto realzada su posicion frente a los gobiernos nacio-
nales. Una publicacion de la Direccion General de Politica Regional resume
la filosofia de fondo:

«... la politica regional europea es mas necesaria que nunca. No es
arcaica, ni estd superada. No es una politica de caridad. No consiste
sencillamente en redistribuir los recursos, sino sobre todo en generar
recursos nuevos. No es una politica que viene «desde arriba», sino de
una politica cooperativa y descentralizada, donde se comparten las res-
ponsabilidades, donde la gestion de proyectos concretos se realiza
sobre el terreno. Asimismo, es una politica de intercambio de conoci-
mientos y de tecnologias, de experiencias y de «buenas practicas», de
creaciéon de redes de cooperacion a través de toda Europa. Es una poli-
tica coordinada que deja lugar a las iniciativas y, mejor aun, las alienta
y valoriza. No puede ser reemplazada por una mera politica de licita-
ciones a escala europea. Esta es la perspectiva que surgié con toda cla-
ridad del debate iniciado en 2000, a lo largo de toda la Unién, sobre
su futuro» (CE, 2004e: 3).
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La implicacion de los distintos actores es una de las innovaciones que
Delors, siguiendo el ejemplo de la planificacion francesa, introdujo en la poli-
tica de cohesion. Lo que la publicaciéon no menciona es que la politica de cohe-
sion permite a la Comision alimentar una clientela entre los perceptores de los
Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion, incluyendo a los actores regio-
nales y locales. Esto socava la posicion exclusiva de los gobiernos de los Esta-
dos miembros en las politicas de la UE, posiblemente una razén por la que los
contribuidores netos apuntan contra la politica de cohesion y por la que otros
la defienden contra cualquier insinuacion de que el OMC deberia ser aplicado
en ella (JOUEN, 2005: 5), permitiendo sdlo que pudiera ser renacionalizada, lo
que para otros representaria el fin de la politica europea de cohesion territorial.

4. Aplicacion de la politica de cohesion en apoyo
del crecimiento y el empleo

Esta seccion analiza la puesta en practica de la politica de cohesion en general
y de la politica de cohesion territorial en particular. Las primeras propuestas
se encuentran en el Tercer informe de la cohesion y continan en las «Propues-
tas para los nuevos Reglamentos de los Fondos Estructurales para el periodo
2007-2013» publicadas el mismo afio 2004. Estas propuestas son semejantes a
las que el Informe Kok hizo sobre la aplicacion de la restablecida Estrategia de
Lisboa y a las que la Comision de Barroso propuso a principios del afio 2005
bajo la Lisbon Governance. No obstante las similitudes, también hay una dife-
rencia. En las nuevas vias tratadas bajo la gobernanza multinivel, mediante las
que la Comision conserva la hegemonia pero comparte mucha de su responsa-
bilidad con otros actores, el Método Comunitario se aplica en la politica de
cohesion. Por contra, la Lisbon Governance sigue confiando en el acuerdo
politico entre Estados miembros y, de este modo, en una forma de OMC.

El tercer informe de la cohesion reivindicaba que el «... mecanismo de eje-
cucion de la politica de cohesion ha demostrado su capacidad para generar en
el terreno proyectos de calidad de interés europeo, manteniendo al mismo
tiempo unas normas rigurosas en la gestion y en el control del gasto publico...»
(CE, 2004b: XXXIV). Los objetivos de su reforma eran estimular un enfoque
mas estratégico, introducir una mayor descentralizacion, reforzar los resulta-
dos y la calidad de los programas, y simplificar su gestion. Bajo una orienta-
cion mas estratégica la Comision propone:

«... que el Consejo adopte, tras escuchar la opinién del Parlamento,
un documento estratégico global para la politica de cohesién, antes del
nuevo periodo de programacion, basado en una propuesta de la Comi-
sion, que defina unas prioridades claras para los Estados miembros y
para las regiones.
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Este enfoque estratégico guiara la ejecuciéon de la politica y hara
gue sea mas responsable en el plano politico. Contribuira a especificar
de una manera maés estricta el nivel deseado de sinergia entre la poli-
tica de cohesién y las agendas de Lisboa y de Gotemburgo, y aumen-
tara la coherencia con las Orientaciones Generales de las Politicas Eco-
némicas y con la Estrategia Europea de Empleo.

Todos los afos, las instituciones europeas examinaran los progre-
sos realizados en lo que se refiere a las prioridades estratégicas y a
los resultados obtenidos basandose en un informe de la Comisién que
resumird los informes intermedios de los Estados miembros» (CE,
2004b: XXXIV-XXXV).

Hubo en 2001 un informe interno del grupo de trabajo Multi-level Go-
vernance: Linking and Networking the Various Regional and Local Levels en
el contexto de preparacion del Libro Blanco sobre la Gobernanza (WORKING
GROUP 4c: 2001). El grupo, con un director francés de la DG Regio involu-
crado a lo largo de todo el proceso, presidiendo y actuando como relator, pro-
puso un European Scheme of Reference for Sustainable Development and Eco-
nomic, Social and Territorial Cohesion (SERDEC) que deberia ser preparado
al principio de cada periodo de programacion. No hay que confundirse pen-
sando que esto sirvio de inspiracion para el propuesto documento estratégico
para la politica de cohesion.

Apenas se habia acabado de redactar la Constitucion, la Comision publico
las «Propuestas para los nuevos Reglamentos de los Fondos Estructurales
para el periodo 2007-2013», incluyendo un titulo II sobre «el enfoque estra-
tégico para la cohesiony». Anuncid a su debido tiempo las directrices estraté-
gicas comunitarias para la cohesion economica, social y territorial definiendo
un marco para la intervencion de los Fondos (CE, 2004f: 32). Se estrecharian
los lazos entre las Orientaciones Generales en Politica Econdmica y la Estra-
tegia Europea para el Empleo. Se haria un Ilamamiento a cada uno de los
Estados miembros para que presentaran un marco estratégico nacional de re-
ferencia, indicando las prioridades nacionales y regionales para promover el
desarrollo sostenible, haciendo referencia al plan de accién nacional para
el empleo. A partir de 2008 se esperaba que presentaran los informes anuales
de progreso. A partir de 2009 la Comision presentaria los informes de sinte-
sis, incluyendo propuestas para pasar a la segunda etapa de medidas para ser
debatidas por el Consejo y si fuera necesario llegar a las conclusiones sobre
la futura implementacion de las Directrices Estratégicas Comunitarias. El pro-
ceso de la Lishon Governance, que sera presentado después, se parece extra-
ordinariamente.

La propuesta de la Comision Europea se remite a las estipulaciones del
actual Tratado. De qué forma la cohesion territorial deberia ser dirigida todavia
no esta claro, pero existe una propuesta para un tercer objetivo de los Fondos
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Estructurales: la cooperacion territorial. Esto significaria que la iniciativa
comunitaria Interreg se convertiria en linea principal. De igual forma se dijo
que las propuestas Directrices Estratégicas Comunitarias para la Cohesion
también incluirian la cohesion territorial, pero no hubo posterior mencion al
concepto hasta la seccion relativa a la evaluacion «ex post» de las politicas.
Por entonces existia por supuesto la expectativa de que la Constitucion seria ra-
tificada y la cohesion territorial se convertiria en competencia de la UE — aun-
que compartida con los Estados miembros, tal y como sucede en la inmensa
mayoria de las competencias. Si eso hubiera sido asi, la politica de cohesion
territorial podria haber recibido un reconocimiento mas explicito como parte
de la politica de cohesion en su conjunto, tal vez proporcionando incluso un
vehiculo para integrar, como siempre ha sido el deseo de la planificacion terri-
torial o espacial, los diversos registros de las politicas tal y como éstas se rela-
cionan con los territorios a las diferentes escalas. En este sentido, las politi-
cas de cohesion territorial podrian haberse situado en el centro del escenario
—un atractivo panorama para un area politica que hasta ahora ha sido bas-
tante marginal.

A mediados de 2004 Romano Prodi dejé la presidencia de la Comision.
Durante el receso veraniego, el designado nuevo presidente Manuel Barroso
reunié a su nuevo equipo. La preocupaciéon mas honda detrds de la discusion
sobre las actitudes y/o capacidades de algunos Comisarios fue la direccion po-
litica. Cuando la Comision de Barroso se formé finalmente, el informe de un
grupo de alto nivel presidido por el anterior primer ministro Holandés Wim Kok
titulado Facing the Challenge: The Lisbon Strategy for Growth and Employ-
ment (CE, 2004a) se puso sobre la mesa, y el Consejo Europeo recomendo a
Barroso que se embarcara en la revision de la Estrategia de Lisboa. Este es el
informe mencionado mas arriba que criticaba que no se habian cubierto las
expectativas para el OMC. Sin embargo, el Método Comunitario tampoco
cumplid lo que se esperaba. «Los Estados miembros estan retrasdndose en la
ejecucion de lo que ha sido acordado y la transposicion de directivas esta en
casi todos los Estados miembros muy por detras del objetivo. Si los gobiernos
no muestran compromiso para la implementacion a nivel nacional, continuara
siendo un enorme problema... Esté claro que ambos métodos dependen en gran
medida de la voluntad politica» (CE, 2004a: 42).

Para esto el Informe Kok no tuvo mas respuesta que exhortar a los par-
lamentos nacionales, a los ciudadanos y a los agentes para que hicieran suya
la Estrategia de Lisboa. También recomendd que cada Estado miembro, bajo
el liderazgo de su jefe de estado o gobierno, formulara un plan de accidon
nacional «... proponiendo hojas de ruta, incluyendo los hitos, sobre cémo se
van a alcanzar los objetivos de Lisboa. Este enfoque sirve para tres proposi-
tos: corrige la ausencia de implicacion nacional en la Estrategia de Lisboa,
contribuye a asegurar la coherencia y consistencia entre las medidas adop-
tadas, e implica a todos los agentes» (CE, 2004a: 40). Los programas de ac-
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cion deberian ser remitidos a la Comision como base de su informe resumen
para el Consejo Europeo de primavera de 2006, sugeria el Informe Kok:
«Las propuestas presentadas por el Grupo de Alto Nivel —programas nacio-
nales de accidon, mayor participacion de los Estados miembros y los parla-
mentos nacionales, el papel, permanente y mas importante del Consejo Euro-
peo de primavera para hacer avanzar la estrategia— ofrecerdn un gran
nimero de ocasiones de debate y discusion. Hay que aprovechar estas ocasio-
nes» (CE, 2004a: 51).

Hay mas palabras de animo en el Informe Kok y, forzosamente, lo mismo
puede decirse de lo que Barroso hizo en su comunicacion, elaborada de
acuerdo con el vicepresidente Verheugen (CE, 2005a). Es evidente que Ba-
rroso ha hecho suyo el Informe Kok. Esto también se percibe alto y claro en
las propuestas para la Lishon Governance, el proceso mediante el que la revi-
talizada Estrategia de Lisboa deberia aplicarse. La gobernanza para Lisboa
prevé un conjunto de «directrices» integradas para enmarcar la accion de los
Estados miembros, «... reducida a sélo un informe a nivel de UE y otro a nivel
nacional presentando los progresos habidos» (CE, 2005a: 6), disminuyendo
significativamente el peso de elaborar informes a nivel nacional. El apéndice
a esta comunicacion de la Comision detalla el proceso de coordinacion, enfa-
tizando las simplificaciones en cuanto al existente procedimiento (véase figu-
ra4.1). También aclara que las revisiones principales seran trianuales, entre las
que se produciran informes mas rutinarios anuales.

Como se dijo cuando se estaba hablando del borrador de directrices para los
Fondos Estructurales, hay mucho parecido entre el «enfoque estratégico» pro-
puesto alli y la gobernanza para Lisboa, tanto que cabe preguntarse como pue-
den unirse los dos. La categdrica respuesta es que la restablecida Estrategia de
Lisboa dice que la Comunidad «... contribuira al objetivo de mas y mejores tra-
bajos mediante la movilizacioén de sus politicas de gasto», esto es, los Fondos
Estructurales y las politicas de desarrollo rural (CE, 2005a: 28-29). Asi la poli-
tica de cohesion estara al servicio de Lisboa. En efecto, el Consejo Europeo de
Jefes de Estado y de Gobierno (CONSEJO EUROPEO, 2005) subrayé su papel en
una restablecida Estrategia de Lisboa.

Sin embargo, no se hace referencia a la cohesion territorial. Es cierto, las
«Directrices integradas para el crecimiento y el empleo 2005-2008» apareci-
das en abril de 2005 hacen una referencia a ella sin decir mucho a la hora de
explicar que las politicas de empleo deben aspirar a conseguir el pleno empleo,
«... lamejora de la calidad y productividad del empleo, y el fortalecimiento de
la cohesioén social y territorial» (CE, 2005c: 10).

La Direccion General de Politica Regional y Cohesion (2005) reacciond
rapidamente presentando un non-paper sobre la conducta de la politica de co-
hesion en el marco de la Lisbon Governance. Hay algunas referencias a la cohe-
sion territorial, en particular en relacion con el tercer objetivo, de cooperacion
territorial, de los Fondos Estructurales. En la reunion informal de ministros de
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politica regional y cohesion territorial de Luxemburgo hubo incluso un anun-
cio de un Libro Blanco de la politica de cohesion territorial bajo el régimen de
la Constitucidn, pero los votos negativos de Francia y Holanda hicieron que
sea probable que no vea la luz pronto.

Entre tanto, la Comision convirtid el non-paper de mayo en una comuni-
cacion en julio: «Politica de cohesion en apoyo del crecimiento y el empleo:
directrices estratégicas comunitarias, 2007-2013» (CE, 2005d). Este docu-
mento sitiia de nuevo la politica de cohesion en el contexto de la Estrategia de
Lisboa, recalcando las vias en las que puede hacer una contribucion, desde la
inversion en areas con alto potencial de crecimiento y en los motores del cre-
cimiento y el empleo —tales polos de competitividad son un tema principal
en la actual politica francesa (FOUCHIER, 2005)— hasta desarrollar sinergias
y complementariedades con otras politicas comunitarias, movilizando recur-
sos adicionales, mejorando la gobernanza y por ultimo, pero no menos impor-
tante, promover un enfoque integrado para la cohesion territorial (CE, 2005d:
7). Sin embargo, la Comision tiene mas que decir en la politica de cohesion
que en la Lishon Governance. Teniendo pocas ganas de recurrir al OMC en
areas donde puede aplicarse el Método Comunitario, puede querer mantener
las Directrices Estratégicas Comunitarias estando completamente integradas
en el proceso. La incertidumbre respecto de la relacion entre la aplicacion de
la politica de cohesion y la gobernanza de Lisboa continda.

Respecto a los mecanismos de aplicacion, este documento simplemente
remite a las directrices de 2004. Mas en particular dice que siguiendo el
acuerdo sobre las perspectivas financieras, «... las negociaciones sobre los
reglamentos relativos a los Fondos Estructurales y el Fondo de Cohesion
deberan celebrarse lo antes posible para que se disponga de un tiempo ma-
ximo de preparacion de los nuevos programas. Entonces, la Comisién entre-
garé la version final de las directrices estratégicas comunitarias en materia de
cohesion al Consejo para su aprobacion... Las directrices estratégicas consti-
tuyen la base de los marcos nacionales estratégicos de referencia, los cuales, a
su vez, determinan las prioridades establecidas en los programas operativos...»
(CE, 2005d: 36).

La Comisién también anuncié su intencion de celebrar consultas publicas
en la preparacion de la version final de estas directrices, solicitando a los agen-
tes sus comentarios antes del 30 septiembre de 2005.

Esta claro que la idea de la Comision en lo referente a la aplicacion de la
politica de cohesion sigue siendo la misma. La Constitucién podria por su-
puesto haber suministrado una base mas solida para la politica europea de
cohesidn territorial, pero no estando claro si va a ser ratificada es comprensi-
ble que la comunicacién no le concediera demasiada atencion. Sin embargo,
como se ha dado cuenta, se dice que quiere promover un enfoque integrado
para la cohesion territorial, subrayando este punto cuando trata del marco para
la politica de cohesion en el periodo 2007-2013. Refiriéndose al tercer obje-
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tivo de cooperacion territorial, tal y como se propone en el borrador de las
Directrices Generales, alli dice que el proposito es el de:

«... promover una integracion mas fuerte del territorio de la Unién
en todas sus dimensiones. Al hacerlo, la politica de cohesién apoya el
desarrollo equilibrado y sostenible del territorio de la Unién al nivel de
sus macrorregiones y reduce el “efecto barrera” mediante la coopera-
cién transfronteriza y el intercambio de las buenas practicas.

Estas acciones se basan en estrategias de desarrollo compartidas de
los territorios de que se trate (a escala nacional, regional y local) y en la
integracién en redes de las principales partes interesadas...» (CE, 2005d:
10, el remarcado es del original).

Aqui parece que la Comision esta pretendiendo estrategias para todos los
niveles, excepto para el de la Unién Europea como conjunto — lo cual la pon-
dria en la encrucijada.

(,Como van a ser formuladas esas estrategias compartidas de desarrollo?
En la seccion de las directrices como tales no existe mencion adicional a ellas,
unicamente que deberian posiblemente convertirse en vehiculos para integrar
las muchas politicas sectoriales tratadas en la comunicacion (de forma mas
evidente los treinta proyectos prioritarios de las redes transeuropeas de trans-
porte; las conexiones secundarias; el apoyo a la infraestructura ferroviaria;
promover redes de transporte medioambientalmente sostenibles; mejorar la
conectividad de los territorios interiores y el desarrollo de las «autopistas del
mary»; véase CE, 2005d: 16). En cambio hay un capitulo suelto: «Tener en
cuenta la dimension territorial de las politicas de cohesiony». Se inicia sefia-
lando que, a diferencia de las politicas sectoriales, la politica de cohesion
tiene la capacidad:

«... para adaptarse a las necesidades y caracteristicas particulares de-
rivadas de problemas y oportunidades especificos vinculados a la situa-
cién geografica. Por consiguiente, cuando elaboren sus programas y asig-
nen sus recursos a las prioridades expuestas en las secciones precedentes,
los Estados miembros y las regiones deberan prestar especial atencién
a estas necesidades, para impedir que un desarrollo regional desequili-
brado obstaculice el potencial de crecimiento» (CE, 2005d: 32).

De nuevo no hay mas discusion de como desarrollar estrategias compre-
hensivas, de este modo, en lo referente a la aplicacion de la politica de cohe-
sion territorial, la comunicacion sigue siendo imprecisa. No dice nada respecto
de la cohesion territorial a nivel del conjunto de la Union Europea. Es con este
telon de fondo que el presente texto considera la futura politica de cohesion
territorial y el papel del OMC en ella.
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5. El Médodo Abierto de Coordinacion en la Politica
de Cohesion Territorial

Los puntos clave para la discusion son hasta aqui los siguientes:

— La Estrategia de Lisboa es el asunto primordial

— Lapolitica de cohesion, donde —a excepcion de la cohesion territorial—
se aplica el Método Comunitario, respalda la Estrategia de Lisboa

— Las Directrices Estratégicas Comunitarias animan a los territorios a for-
mular «estrategias compartidas de desarrollo»

— Las Directrices Estratégicas Comunitarias dejan sin concretar el tema
de una estrategia para el conjunto del territorio de la Union Europea

— Con su Agenda 2007 los Estados miembros son los Unicos que pre-
tenden elaborar un documento cubriendo todo el territorio de la Union
Europea

Por tanto, hacer que la Agenda 2007 encaje perfectamente con las Directri-
ces Estratégicas Comunitarias es una de las cuestiones. La estéril dicotomia
entre una logica supranacional, como la representada por el Método Comuni-
tario y una légica intergubernamental, como representa el OMC, tiene que ser
superada. El «Estado Territorial y Perspectivas de la Union Europea» suminis-
traria las piezas para la construccion de una Estrategia Comunitaria de Cohe-
sion Territorial. Ahora que la Constitucion ha tropezado con problemas, la
Agenda 2007 puede incluso ser la tnica forma realista de formularla. Sin
embargo, la implicacién de los Estados miembros seria necesaria, incluso si en
un determinado momento la Constitucion fuera a ser ratificada.

De este modo esta seccion final sostiene que el OMC llena el vacio que en
la comunicacion «Politica de cohesion en apoyo del crecimiento y el empleo»
existe respecto de la cohesion territorial. Esta debe incluir la formulacion de
una estrategia de cohesion territorial no s6lo a nivel nacional, regional o local,
sino también comunitario. La ETE tuvo esta ambicion, y es lo que también
puede imaginarse que representa el documento «Estado Territorial y Perspec-
tivas de la Union Europea», pero seguramente deberia haber una respuesta
comunitaria a esto.

Asi, la actitud de la Comision es crucial. Al mismo tiempo, incluso si la
Comision, mas que los Estados miembros, hubiera tomado Ia iniciativa, nin-
guna Estrategia Comunitaria de Cohesion Territorial podria haber sido formu-
lada sin el compromiso de los propios Estados. Sin su aportacion, la Comision
no podria siquiera obtener los datos. De hecho, los Estados miembros ya han
sido movilizados por la Comision para desarrollar las investigaciones necesa-
rias en el marco del ESPON, lo cual se espera suministre la base analitica para
una Estrategia Comunitaria de Cohesion Territorial —asi como para el docu-
mento previsto como resultado de la Agenda 2007.
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Para sacar partido de su experiencia, la Comision deberia invitar a que cada
uno de los Estados miembros formulara primero su propia estrategia de cohe-
sidn territorial. Idealmente, esto deberia haber formado parte de los Planes de
Accion Nacionales en el marco de la Lisbon Governance, pero ya no es posi-
ble, no durante la primera ronda. De este modo habra que esperar hasta la pré-
xima ronda de revisiones prevista para 2008, fecha para la que deberian estar
ya disponible el «Estado Territorial y Perspectivas de la Unién Europeay.

Esto no serd facil debido a que los actuales responsables de los Planes de
Accion Nacionales pueden tomarse a mal la intrusién en su dominio de otros
preocupados por la cohesion territorial. En Holanda, por ejemplo, la politica de
cohesion es generalmente competencia del ministro de Economia y la cohesion
territorial del Ministerio de Urbanismo, Ordenacién del Territorio y Medio
Ambiente. Naturalmente, para que se incorporara una estrategia de cohesion
territorial al Plan de Accion Nacional, los dos deberian tratar de resolverlo. Sin
embargo esta cuestion no puede ser abordada desde arriba hacia abajo. En pri-
mer lugar, existe en los Estados miembros una gran variedad de disposiciones
relacionadas. En segundo lugar, corresponde a los propios Estados miembros
elaborar tales medidas.

Cualquiera que sea la forma en que se realicen, las estrategias de cohesion
territorial de los Estados miembros tendrian un doble propdsito, como aporta-
cion para la Estrategia Comunitaria de Cohesion Territorial y, en particular,
como base para las evaluaciones mutuas. Su importancia no debe ser sobreesti-
mada. Deberia ser un proceso continuado, habiendo ya este autor propuesto
acontecimientos formales para presentar los resultados, eventos que podrian
denominarse Foros de la Cohesion Territorial de la Comunidad (FALUDI, 2004b
y 2005b). También proporcionarian la oportunidad para las propuestas de la
Comisién para una Estrategia Comunitaria de Cohesion Territorial, siendo
parte de la proxima revision de las Directrices Estratégicas Comunitarias.

Obviamente, al formular la Estrategia Comunitaria de Cohesion Territorial
la Comision trataria de tomar en cuenta las posiciones de los Estados miem-
bros. Para hacer las cosas lo mas comparables posible, también recurriria a
indicadores de cohesion territorial tales como los que ESPON puede proponer.
Si fuera necesario, la Comision también podria hacer recomendaciones a los
Estados miembros. Sin embargo, como sucede en materia de empleo, seguri-
dad social y demas, no serian vinculantes, y desde luego mientras no exista
competencia comunitaria.

Las anteriores sugerencias podrian ser facilmente incluidas en las propues-
tas de la Comision para los mecanismos de aplicacion de la politica de cohesion,
haciéndolas mas especificas en lo referente a la hasta ahora algo imprecisa
dimension territorial. Dado que este seria un proceso informal no sujeto al Mé-
todo Comunitario, podria al mismo tiempo formar un eje con la —igualmente
informal pero muy visible— Lisbon Governance. Aqui, también, la Comision
habia propuesto la elaboracion de planes nacionales, informes periddicos, el
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uso de indicadores y demas. Como se ha indicado, las futuras versiones de los
planes o estrategias nacionales podrian tener una dimension territorial.

Sin embargo, desde varios puntos de vista, para el propdsito de la politica
de cohesion territorial, el procedimiento necesita ser modificado. La politica eco-
ndmica, la de empleo y la de seguridad social son ante todo asuntos de interés
nacional. Incluso aqui se ha recomendado la participacion de los agentes. En la
politica de cohesidn territorial resulta esencial para los gobiernos regionales y
locales estar involucrados, motivo por el que la politica de cohesioén insiste en
su participacion en el proceso de gobernanza multinivel como se ha descrito.
Hablando mas de desarrollo territorial que de cohesion territorial, la ETE dice
lo mismo: «El éxito de una politica de desarrollo territorial depende, mucho
mas en este contexto que en otros ambitos politicos, de la sinergia con los nive-
les local y regional mas que en otro tipo de politicas» (CE, 1999: 40).

Cada uno de los actores debe conceptuar el territorio considerandolo en
términos europeos. Este «posicionamiento territorial» es lo que WILLIAMS
(1996: 97) ha identificado como un elemento esencial de la planificacion trans-
nacional. Requiere el desarrollo de algun tipo de estrategia territorial, alguna
forma de entender la estructura territorial principal y cémo ésta se inserta en
un contexto geografico mas amplio. Con los actores a varios niveles compro-
metidos en esta especie de imaginacion territorial, comenzara un proceso de
creciente europeizacion de la ordenacion territorial. Sin embargo, més que sig-
nificar una mayor uniformidad, en este caso la europeizacion representa el
reconocimiento de la singularidad de los territorios. Tal reconocimiento es
necesario, entre otras cosas, para identificar qué hay de especial en cada uno
de ellos, cudles son las fortalezas y debilidades de un territorio, algo que sélo
puede ser hecho de abajo a arriba.

El circulo de participantes deberia ser mas amplio que los actores regiona-
les y locales. En los Foros de la Cohesion Territorial de la Comunidad, las
visiones territoriales de las areas de cooperacion bajo Interreg I1IB (ZONNE-
VELD, 2005) constituirian importantes aportaciones, contrapesando las visio-
nes de los Estados miembros con una perspectiva mas integrada de las mega-
rregiones de las que forman parte. Todo ello conduciria al careo entre muchas
visiones. La Comision estaria pensando en términos del conjunto de la Union.
Los Estados miembros y las redes de cooperacion territorial estarian articu-
lando visiones tal y como lo vieran desde sus rincones de Europa. Todas serian
validas en sus propios términos. De este modo es improbable que una vision
de conjunto fuera acordada, y ninguna de las visiones, ni siquiera la presentada
por la Comision, deberia ser considerada como la autorizada —de este modo
la Comision no seria el actor supremo sino solo el jefe de pista.

Naturalmente, el proceso tal y como se ha esbozado seria un asunto com-
plejo, pero es el precio que hay que pagar por la ambicion de formular una
Estrategia Comunitaria de Cohesion Territorial y una verdadera reflexion sobre
la diversidad de Europa.
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6. Conclusiones

Aquéllos que ven a la UE sin necesidad de cargar con los rasgos de los
Estados prefieren el Método Comunitario. Observan la OMC con prudencia,
seflalando que las administraciones nacionales de hecho lo han utilizado para
socavar incluso iniciativas como la Estrategia de Lisboa, que los Estados
miembros acordaron colectiva y voluntariamente perseguir. Esta no es solo la
posiciéon adoptada por la Comisidn, sino también por los partidarios de la inte-
gracion, como el primer ministro belga Guy VERHOFSTADT (2005).

La reticencia a ver erosionarse el Método Comunitario debe haber sido la
razén por la que, con la esperanza de que la cohesion territorial se convirtiera
en un area de la politica oficial, la Comision estuviese en contra de aplicar el
OMC. Ahora, que la expectativa ha retrocedido, quizas se puede esperar que la
Comision suavice su posicién, aunque las Directrices Estratégicas Comunita-
rias de julio de 2005 no indican que esto haya sucedido. Mas bien siguen avan-
zando lentamente en la cohesion territorial, tratandola como si estuviera impli-
cita en la cohesion econdmica y social y esquivando la cuestiéon de una
estrategia integrada a nivel de UE.

Tal vez esto responda a una estrategia de contencion a la espera de que el
cenagal constitucional se resuelva. Puede imaginarse que una vez esto haya
sucedido la Comision presente en algin momento una Estrategia Comunitaria
de Cohesion Territorial. Dirigida al territorio, esta estrategia necesariamente
deberia presentar alguna clase de vision para el territorio de la UE y de su desa-
rrollo futuro, y ser un marco para las politicas relevantes tanto de los Estados
Miembros como de la UE. Sin embargo aqui esta el punto capital: la cuestion
de las competencias, aparte de la Constitucion. Resulta inconcebible para la
Comision hacerlo. La Comision simplemente carece de la capacidad en térmi-
nos de personal. La convencional salida para la Comision, recurriendo a ase-
sores, tampoco es la forma de presentar una Estrategia Comunitaria de Cohe-
sion Territorial. La labor seria distinta a una tarea corriente de planificacion.
Mas esencialmente, es inconcebible que una autorizada vision o marco para el
territorio de la UE fuera formulada desde arriba para abajo, por decirlo asi. La
aportacion de los Estados miembros y de otros actores es esencial, y el OMC
seria la forma de organizarlo.
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Requisitos de la
planificacion territorial
hoy. Evaluaciéon de los
procesos territoriales

Domingo GOémez Orea

El desarrollo sostenible pasa por la consecucion de un modelo territorial sos-
tenible. La consecucidn de tal modelo es indisociable de la ordenacion territo-
rial o, mas concretamente, de una de sus facetas: la planificacion territorial.
Los requisitos basicos de tal planificacion son los que definen el estilo del
plan, los derivados de los principios de gobernanza y los que permiten la con-
secucion de un modelo territorial sostenible. Otros requisitos complementarios
son la Evaluacién Ambiental Estratégica, la Evaluacion de Impacto Territorial
y la Evaluacion de los procesos territoriales. Teniendo en cuenta todos estos
elementos, el presente texto acaba presentando una propuesta de metodologia
general para la realizacion de un plan de ordenacion territorial.

1. El desarrollo sostenible pasa por la consecucion
de un modelo territorial sostenible

La expresion «ordenacion del territorio» se puede conceptualizar en los siguien-
tes términos:

— Una funcién de la Administracion Publica orientada a conseguir el desa-
rrollo sostenible y equilibrado de la sociedad mediante la prevision de
sistemas territoriales armoénicos, funcionales y equilibrados capaces
de proporcionar a la poblacion una calidad de vida satisfactoria.

— Se hace operativa a través de un sistema coherente de planes, previstos
en legislacion especifica y no especifica, que se ejecutan en tres fases:
diagnostico, planificacion y gestion, con la participacion publica y la
concertacion de los agentes socioeconomicos.

— En sintesis la OT consiste en elaborar los planes previstos en la legisla-
cion y en ejecutarlos después, segiin un proceso continuo e iterativo de
planificaciéon y gestion.

El enfoque de ordenacion territorial para planificar el desarrollo sostenible,
implica:
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— Prevencion y correccion de desequilibrios territoriales.

— Identificacion y distribucion de las actividades en el espacio segun cier-

tos criterios y prioridades.

— Concepcion y gestion sostenible de las actividades: calidad ambiental.
La ordenacion del territorio, se justifica porque la conflictividad inhe-
rente a cualquier sistema territorial, dejado a su evolucion espontanea,
el denominado /laissez faire, se resuelve en beneficio del interés pri-
vado, del mas fuerte y con objetivos a corto plazo, lo que conduce a un
sistema territorial insatisfactorio (figuras 5.1 y 5.2). Tal evidencia justi-

fica la intervencion planificada sobre el sistema.

]

Conflictos

Entre agentes
Entre sectores
Entre actividades

Descoordinacion
administrativa

Sistema
territorial

]

Se
resuelven
Sistema
territorial
insatisfactorio

En beneficio del
interés privado y
del mas fuerte

Vision a corto
plazo

Desequilibrio territorial
Desintegracion espacial
Disfuncionalidad
Inaccesibilidad al territorio

Mezcla y superposiciéon desordenada
de usos

Exposicion a riesgos naturales
Despilfarro de recursos territoriales
Degradacion ambiental

Figura 5.1. La evolucion espontanea del sistema conduce a una situacion
insatisfactoria

La ordenacion del territorio se aplica a todos los niveles territoriales: supra-
nacional, nacional, regional, provincial, comarcal, municipal/local e inferior,
mediante un conjunto de planes (instrumentos legales) que la legislacion prevé
para cada nivel, cuyas determinaciones se corresponden con las estructuras
territoriales que corresponden a cada nivel y se desarrollan en cascada, segun
un proceso de arriba abajo, en el que los de nivel superior y ambito mas

extenso, se adoptan como referencia para los de nivel inferior.

Pero tal desarrollo en cascada no significa imposicion de los niveles sobre
los inferiores, sino una correlacion entre las estructuras territoriales asociadas
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a cada nivel y el tipo de plan que le corresponde; de acuerdo con ello, toda la
poblacion participa en la elaboracion de todos los planes.

En términos operativos, ordenar un territorio significa: identificar, distri-
buir, organizar y regular las actividades humanas (los asentamientos pobla-
cionales y los canales de conexidon) que han de conducir el desarrollo en ese
territorio de acuerdo con ciertos criterios y prioridades.

GESTION TERRITORIAL

/—/\_\

Conflictos

Medidas

Entre agentes Sistema
Entre sectores Sistema — Normativa territorial
Entre actividades territorial — Programacién Objetivo:

N satisfactorio
Descoordinacion

administrativa

— Gestion

\—\/—/\—\/—/

DIAGNOSTICO TERRITORIAL PLANIFICACION TERRITORIAL

Figura 5.2. Las tres facetas de la ordenacioén territorial: diagnostico,
planificacién y gestion del sistema territorial

2. Requisitos basicos de la planificacién territorial

Los trabajos en los que vengo colaborando sefialan como requisitos indispen-
sables para que la planificacion territorial sea eficaz la participacién y la con-
certacion, pero subsiste la dificultad de que los agentes superen su ancestral
egoismo y vision a corto plazo, en suma, los defectos sefialados para la evolu-
cion espontanea del sistema territorial.

La consecucion de un modelo territorial sostenible o, lo que es lo mismo,
de un modelo de desarrollo sostenible, pasa por una planificacion que prevé el
avance en la direccion marcada por €l con las condiciones que se describen a
continuacion:

— Endogeno

Parte de los recursos propios: naturales, construidos, humanos y territoria-
les, de cada comunidad. Promueve las actividades acordes con los problemas,
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aspiraciones, actitudes y aptitudes de la poblacion e implica a ésta en la ges-
tion de dichas actividades, incluyendo la autogestion.

— De abajo hacia arriba

Se inicia desde las comunidades locales, movilizando los agentes de que
dispone; se localiza de forma difusa en el territorio admitiendo una mas facil
integracion ambiental y contribuye al equilibrio territorial.

— Integral
Atiende a los tres aspectos que conforman la calidad de vida: econémico,
social y ambiental.

— Integrado

Cada comunidad local se integra horizontalmente con las de su mismo
nivel buscando la complementariedad (o contraste, en su caso), y vertical-
mente en las de nivel superior.

— Sistémico

Considera el ambito al que se aplica como un sistema cuyo funcionamiento
esta marcado por la complejidad, el cambio, la incertidumbre y el conflicto de
intereses; afecta a todos los sectores y facetas que integran el sistema socio-
fisico de cada comunidad buscando sinergias positivas.

— Participado
Se plantea desde la opinidn y sensibilidad de la poblacion afectada y cuenta
con su aceptacion.

— Concertado
Negociado entre los diversos agentes socioecondmicos de tal manera que
se repartan correctamente las responsabilidades entre ellos.

— Prospectivo

Decide sus objetivos y estrategias en funcion de diversos escenarios futu-
ros definidos no tanto de las tendencias evolutivas que pueden proyectarse,
cuanto de suposiciones que la imaginacion muestra como posibles en un futuro
mas 0 menos remoto.

— Sostenible
Solidario, temporal y espacialmente, con toda la humanidad, y respetuoso

con los criterios que definen la racionalidad en el uso de los recursos del entorno.

— Flexible
Susceptible de ser reconducido, una vez puesto en marcha, sin graves que-
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brantos econdmicos, sociales o territoriales. Admite, por tanto, variaciones tac-
ticas para alcanzar la imagen objetivo a largo plazo.

— Presidido por el principio de subsidiariedad
Este principio sefiala que los problemas deben resolverse al nivel de res-
ponsabilidad mas bajo posible.

— Regido por las ideas de sensibilizacion, formacion y motivacion

Estas ideas tratan de que los ciudadanos comprendan que, lejos de ser una
responsabilidad exclusiva de los poderes publicos, el desarrollo es responsabi-
lidad de todos.

— Y de comunicacion

Para que las ideas anteriores se cumplan, es preciso transmitir la informa-
cion de manera fluida y fidedigna, horizontal y vertical, para que todos los
afectados se sientan implicados y tomen sus iniciativas mirando hacia el obje-
tivo comun de mejora continua.

— Adopta la idea de calidad

Se orienta a la calidad de vida, y prioriza la calidad del espacio, del
ambiente, de los procesos, de los servicios, de los productos y de la gestion
para conseguir tal calidad.

— No finalista

En relacion con lo anterior parece recomendable evitar la consecucion de
un objeto o imagen final concreta, sino ir adoptando decisiones que pueden
modificar o reorientar la idea primitiva.

— Estratégico

Se orienta a los aspectos criticos que estrangulan el sistema y hacia los
campos de mayor repercusion en el desarrollo, por si mismos o por su capaci-
dad de generar sinergias y efectos inducidos.

— Incremental

Este enfoque define objetivos y adopta medidas suficientemente satisfacto-
rias aunque no sean las optimas, segin una cadena secuencial de decisiones
incrementales que tienden a resolver los problemas poco a poco.

— Espiral de mejora

La denominada espiral de mejora «o mejora continua y ciclica», es una
variante del enfoque incremental que opera por ciclos: plantea, en un primer
ciclo, metas alcanzables a corto plazo y mediante pequefias acciones, que uti-
liza como plataforma desde la que acceder a nuevos y progresivamente mas
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ambiciosos objetivos, en ciclos sucesivos, hasta llegar a la imagen objetivo a
largo plazo, seglin una espiral de mejora continua.

— Planificado
Conducido de forma inteligente hacia el futuro de acuerdo con un plan.
En suma se trata de planificar el desarrollo sostenible...
— A partir de los recursos endégenos.
— De forma participada y concertada, transversal y equilibrada entre
lo econdmico, lo social y lo ambiental.
— Buscando el equilibrio territorial.

Asi el plan se convierte en:

— Una plataforma para la participacion y la concertacion de los
agentes socioecondmicos.

— Un elemento de coordinacion entre todos los agentes, particular-
mente entre los numerosos organismos de la compartimentada
Administracion Publica.

— Un elemento que sugiere la cultura de la prevision frente a la im-
provisacion.

— Una forma de hacer operativo el principio relativo a la Funcioén
Social de la Propiedad.

— Un Objetivo que permite orientar los esfuerzos de todos en la
misma direccion;

— pero cuyos resultados solo se manifiestan, y perciben, a medio o
largo plazo.

3. Requisitos derivados de los principios de gobernanza

La contradiccion de los plazos politicos, asociados a los periodos interelecti-
vos, y el plazo en que los planes proporcionan resultados tangibles, visibles y
apreciables por los ciudadanos, determina un cierto desinterés del mundo poli-
tico por una planificaciéon con objetivos a largo plazo, con determinaciones
técnicas, cientificas, objetivas, independientes de las preferencias personales,
de las conveniencias electorales y ain de otros intereses menos confesables.

Una planificacion basada en el interés publico, independiente de la capaci-
dad de intervencion del mas fuerte y con objetivos a largo plazo, resta discre-
cionalidad a los poderes publicos, y por ello resulta incomoda y cuando se rea-
liza, esta llena de cautelas y de posibilidades de modificacion segiin aconsejen
las circunstancias.

Por ello resulta insuficiente la democracia representativa para una sociedad
de la informacién y del conocimiento, y demanda ser prolongada a una demo-
cracia participativa, de tal manera que el estilo de desarrollo y los avances en
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la direccion del que denominamos sostenible, trascienda las decisiones de la
clase politica para inscribirse en los agentes sociales y, mas alla, en el conjunto
de la sociedad.

Esta idea implica un buen gobierno o gobernanza, concepto que incluye la
relacion entre la sociedad y el gobierno, uno cuyos puntos clave se refieren a
la reforma institucional necesaria para democratizar la sociedad civil y para
devolverle algunas funciones que le son propias en una sociedad basada en la
informacién y en el conocimiento.

El concepto se refiere a las normas, procesos y comportamientos que in-
fluyen en el ejercicio de los poderes publicos, especialmente desde el punto
de vista de la apertura, la participacion, la responsabilidad, la eficacia y la co-
herencia.

Los cinco ultimos términos citados identifican los principios basicos y
esenciales para lograr una buena gobernanza en todos los niveles de gobierno,
los cuales son aplicables a la gobernanza para el desarrollo sostenible y al
desarrollo territorial, en la media en que €ste se puede entender como un enfo-
que y una metodologia para conseguir tal estilo de desarrollo:

— Apertura y transparencia de las instituciones publicas

— Participacion de la sociedad a través de sus agentes sociales
— Responsabilidad

— Eficacia

— Cobherencia

4. Otros requisitos son los que permiten la consecucién
de un modelo territorial sostenible

La ordenacién del territorio se puede conceptualizar mediante un modelo que
incluye los elementos que la conforman, los cuales se sintetizan asi:

— En cuanto desarrollo: identifica y selecciona las actividades a ordenar
segun criterios de integracion y coherencia con las caracteristicas del
espacio.

— En cuanto organizacion espacial: distribuye de forma coherente, entre
siy con el medio, las actividades en el espacio, de acuerdo con criterios
de adaptacién al medio fisico y de funcionalidad del sistema territorial.

— En cuanto control: controla el uso del suelo —aludido en el punto ante-
rior— y el comportamiento de las actividades desde el punto de vista
de la sostenibilidad.

Los puntos anteriores garantizan el uso racional de los recursos naturales y
la conservacién del medio ambiente en la elaboracion del plan.
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5. Requisitos complementarios: la Evaluacion Ambiental
Estratégica

La Evaluacion Ambiental Estratégica (EAE) se refiere a la evaluacion de
impacto ambiental aplicada a Politicas, Planes y Programas (PPP). Concep-
tualmente trasciende el objetivo de su antecedente la EIA en el sentido de:

— integrar el hecho ambiental» en la concepcion y en la elaboracion de
politicas, planes y programas;

— identificar, valorar, prevenir y seguir los impactos ambientales de una
politica, plan o programa, y de sus alternativas,

con el fin de contribuir a que la decision publica al respecto sea lo mas acer-
tada posible (véanse figuras 5.3 y 5.4).

PPP a elaborar Ambito/Entorno

\ |

Documentacién inicial .
Organo promotor < / Organo ambiental
Consultas previas

Alcance de la EA

Borrador Informe Ambiental
del PP o de Sostenibilidad

\

Participacion Publica

|

MEMORIA AMBIENTAL

Organo
sustantivo -€—————3 PPP Definitivo
(Aprobacién) .

Supervision

Figura 5.3. La Evaluacién Ambiental Estratégica

Se trata de un procedimiento administrativo que (véase figura 5.4):

— va incorporando sensibilidad, conocimiento, criterio y compromiso
ambiental al proceso de elaboracién de un PPP;
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Documentacién inicial
(Promotor)

Y

Determinacién del contenido y alcance de la EA
(Promotor y Organo Ambiental)

Y

Borrador del Plan o Programa
Informe de Sostenibilidad Ambiental (ISA)
(Promotor)

¥

CONSULTA/INFORMACION/PARTICIPACION PUBLICA

Y

Memoria ambiental conjunta:
(Organo Ambiental y Promotor)

Y

Aprobacion del Plan o Programa Informacién
sobre la decision y motivacion
(Organo Sustantivo)

Y

Supervision Efectos del Plan o Programa

Figura 5.4. Procedimiento administrativo segun Proyecto de transposicion
de Directiva 2001/42/CE

— se basa en un documento técnico al que se denomina Informe Ambien-
tal (o de Sostenibilidad);

— y en un proceso de participacion en el que intervienen las autoridades
(Organo sustantivo o autorizante del Plan, el Organo ambiental, el Pro-
motor del Plan, los agentes socioecondmicos y la poblacion, directa o
indirectamente, implicada.

Se trata, por tanto, de un eficaz instrumento de ayuda a la decision sobre
iniciativas de desarrollo de amplio alcance y como un proceso para integrar el
concepto de sostenibilidad desde los mas altos niveles en que se adoptan las
decisiones sobre los modelos de desarrollo. Un instrumento, pues, para garan-
tizar la sostenibilidad a todos los niveles.

De la misma manera que el proyecto se puede entender como un instru-
mento a través del cual se desarrolla y ejecuta el plan, la EIA también se puede
entender como un instrumento para extender la EAE al nivel de proyecto.

La EAE esta regulada a nivel de la UE en la Directiva 2001/42/CE del Par-
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lamento Europeo y del Consejo sobre Evaluacién de los efectos de determina-
dos planes y programas en el medio ambiente (DOL197, 21 julio 2001).

Esta Directiva responde a la necesidad de elevar la consideracion del medio
ambiente a un nivel anterior (en el proceso temporal de toma de decisiones) y
superior (en el rango y en el ambito espacial) al de proyecto, de acuerdo con
el espiritu que implica la denominada Evaluacion Ambiental Estratégica.

En Espafia existe un proyecto de transposicion a la directiva que todavia no
se ha aprobado; no obstante la mayor parte de las Comunidades Auténomas
han incorporado desde hace tiempo este instrumento a sus correspondientes
normativas en materia de prevencion ambiental.

El PPP a evaluar

El PPP a la vista de los objetivos ambientales

1¢" nivel de de orden superior y de sus propios objetivos
evaluacion ¥

‘ El PPP a la luz de los principios de sostenibilidad ‘

v

‘ El PPP a la luz de la Integracién Ambiental ‘

o s
¢Pasar al nivel de evaluacién siguiente? 2 n|veI.(,Je
evaluacion
Submodelo de - : :
Identificacién Identificacion de impactos potenciales
* Submodelo de
Significacién

Identificacion de Impactos Significativos
Submodelo

de Valoracion Valoracién de los Impactos Significativos

\

Prevencion de Impactos
Medidas para mejorar la integracién ambiental y la sostenibilidad del PPP

Programa de Vigilancia Ambiental

Figura 5.5. Esquema metodoldégico para la Evaluacion Ambiental Estratégica

Los planes que gozan con mas tradicion en la materia son los de ordena-
cion territorial y especificamente los de urbanismo.

El hecho de que el procedimiento tenga caracter adaptativo y que incorpore
la participacion publica a lo largo de todo el proceso, le otorgan categoria de
requisito aplicable a la planificacion hoy.
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6. Requisitos complementarios: la Evaluacion
de Impacto Territorial

La Evaluacion de Impacto Territorial, EIT, es un instrumento potencial cuyo
desarrollo y aplicacion vienen recomendados por la Estrategia Territorial Euro-
pea (ETE), aprobada en 1999 por los ministros responsables de ordenacion del
territorio de la UE. Dicho desarrollo se justifica por las escasas experiencias
existentes, su caracter informal o su aplicacion en acciones piloto, por lo que
no existen ni procedimientos ni metodoldgicas contrastados.

El grupo de trabajo formado por la Unidad de Desarrollo Territorial del
Ministerio de Medio Ambiente para desarrollar este instrumento, lo define asi:

«Conjunto de estudios, analisis y propuestas encaminados a prede-
cir y valorar la posible incidencia, espacialmente concretada y diferen-
ciada, de una actuacién o serie de actuaciones sobre un ambito espacial
determinado y a optimizar su contribucién a unos objetivos de desarro-
llo predefinidos.»

Se trata, por tanto, de un proceso técnico, dirigido a predecir los efectos de
las actuaciones consideradas sobre el sistema territorial, a contrastar dichos
efectos con los objetivos y criterios de desarrollo establecidos y a valorar el
grado de adecuacion de la actuacion a los objetivos, asi como a proponer medi-
das para maximizar dicha adecuacion.

Segun este enfoque, la EIT puede considerarse como una herramienta
capaz de mejorar los procesos de toma de decisiones, de optimizar la planifica-
cion de actuaciones y proyectos de desarrollo con incidencia territorial y, en
suma, Util para alcanzar objetivos de sostenibilidad.

En el nivel de la UE no hay mas referencias a las EIT que las ya indicadas
en el contenido propositivo de la Estrategia Territorial Europea, asi como la
también citada propuesta de la Comision Europea para una evaluacion socioe-
condmica global de las actuaciones candidatas a ser financiadas por los Fon-
dos Estructurales Europeos.

En el ambito estatal, s6lo dos estados de la UE tienen regulada legalmente
la EIT: Alemania y Austria, donde se aplica a nivel de proyectos, asumiendo que
en los planes los objetivos politicos de desarrollo se integran dentro del propio
proceso planificador. La legislacion establece los tipos y tamafios de las actua-
ciones que deben ser sometidas a EIT, y atribuye la competencia a las autorida-
des de ordenacion del territorio cuyas propuestas, por otro lado, no tienen carac-
ter vinculante.

En Espafia la mayoria de las Comunidades Autonomas establecen, en su
legislacion sobre ordenacion del territorio, disposiciones sobre la EIT, con esta
denominacion u otras: por ejemplo, Evaluacion de Impacto Estructural en el
caso de Asturias. Los planteamientos de las distintas Comunidades son muy
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diferentes en sus criterios, prioridades, y modalidades de actuacion, pero se
orientan a uno de los dos enfoques citados:

— El de la planificacion, adoptado en Andalucia y el Pais Vasco, que cen-
tran su interés en la planificacion territorial o con incidencia territorial.
El sistema andaluz también contempla la evaluacién caso a caso para
proyectos singulares.

— El de proyectos, con grandes diferencias entre CC.AA. en la cantidad y
tipo de actuaciones que vinculan a EIT.

Este panorama demuestra interés politico por el instrumento, pero la
dificultad de su puesta en marcha ha supuesto un desarrollo normativo insu-
ficiente y que las experiencias de aplicacion practica sean todavia muy
escasas.

Por ultimo, la Administracion Central establecio, en 1991 y 1993, dispo-
siciones sobre la competencia de las unidades responsables de la planifica-
cion territorial para la evaluacion de las implicaciones territoriales de las
politicas sectoriales nacionales, disposiciones que no se han desarrollado
posteriormente, pero tampoco revocado.

De forma paralela a la EIA, la EIT se puede formalizar de acuerdo con el
siguiente contenido:

— Identificacion de los efectos directos e indirectos de una actuacion
sobre el sistema territorial.

— Valoracién de esos efectos o cambios mediante su contraste con unos
objetivos de desarrollo o situacion deseada del sistema en el futuro.

— Adecuacion, en su caso, de la localizacion, concepcion y desarrollo de la
actuacion para mejorar su contribucion a los objetivos perseguidos.

Aunque la EIT puede tener semejanzas con la EIA y compartir algunos
principios y objetivos con otros tipos de evaluaciones, como la evaluacién eco-
ndmica o social, constituye un proceso diferente a ellas, con unas caracteristi-
cas propias entre las que destacan:

— la dimensidn territorial, en cuanto se refiere al sistema territorial;

— la transversalidad intersectorial, en cuanto que debe considerar los tres
aspectos del desarrollo: social, econémico y ambiental, y el equilibrio
entre ellos;

— el carécter positivo de su planteamiento, en cuanto se concibe mas que
de control, como un instrumento de impulso al desarrollo;

— la integracion en el proceso de concepcion y desarrollo de los proyec-
tos, evitando la evaluacion «a posteriori».
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De acuerdo con el contenido sefialado, esquematicamente, un estudio de im-
pacto territorial podria tener el siguiente contenido:

— Caracterizacion de la situacion y tendencias de evolucion.

— Efectos previsibles de la actuacion propuesta.

— Andlisis de alternativas a la actuacion, y prevision de los correspon-
dientes efectos.

— Valoracion comparativa de las alternativas, en funcidn de la respectiva
adecuacion de sus efectos a los criterios y objetivos de desarrollo pre-
fijados.

— Seleccidén y propuesta de la actuacion preferida, y disefio de las perti-
nentes estrategias de prevencion y acompafiamiento.

— Propuesta y programa de implantacion de los mecanismos oportunos de
seguimiento.

Como sintesis se puede afirmar que existe consenso entre los profesionales
con respecto a los siguientes puntos:

— La pertinencia de las EIT, como instrumento que contribuye a mejorar
la calidad de los procesos de toma de decisiones en materia de planifi-
cacion y realizacion de las actuaciones susceptibles de generar efectos
relevantes en el sistema territorial.

— La necesidad de que las evaluaciones sean orientadas y dirigidas por
criterios y objetivos politicos de desarrollo sostenible. Una referencia
obligada al respecto son los objetivos definidos por la Estrategia Terri-
torial Europea (ETE) adaptados a cada realidad territorial.

— La Evaluacion de Impacto Territorial se ha de realizar de forma
abierta al debate y a la participacion publica, de todos los sectores po-
liticos y de gestion implicados, asi como de toda la sociedad en su
conjunto.

— Dado el caracter dinamico de los procesos de transformacion territorial,
los sistemas y métodos de analisis y evaluacion de impacto territorial
han de considerar tal dinamica y establecer instrumentos de seguimien-
to adecuados.

— En funcion de todo ello parece conveniente aceptar este instrumento po-
tencial como un requisito que ayuda a conseguir un sistema territorial
sostenible.

7. Evaluacion de los procesos territoriales

Entre los numerosos procesos territoriales nos ocuparemos de los que parecen
mas interesantes en el momento actual y hacia el futuro:
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— La concentracion de la poblacion y de las actividades economicas en
ciertas zonas, particularmente en el litoral, segiin un indeseable modelo
centro periferia. En el litoral reside de un modo estable mas del 40% de
la poblacion y soporta una presion mucho mayor en verano debido a la
estacionalidad del turismo. La conurbacion madrilefia acoge al 12% de
la poblacion espafiola.

— La desertizacion rural, demografica y de actividad, afecta, paralela-
mente, a dreas de montafia y amplias zonas de Aragon, Castilla y Ledn,
Castilla-La Mancha y Extremadura.

— La evolucion del transporte hacia el predominio de los modos menos
sostenibles como son el aéreo y rodado por carretera, en detrimento de
los mas sostenibles (transporte maritimo y ferroviario) constituyéndose
asi en una de las principales causas de la contaminacién atmosférica.

— Incremento de la superficie urbana, en s6lo un decenio —entre 1990 y
2000— la extension de la superficie urbana aumentd un 40%, ejer-
ciendo una intensa presion sobre los ecosistemas.

— La fragmentacion del territorio, debida sobre todo a las infraestructu-
ras que se precisan para el transporte terrestre y la concentracion de la
poblacién en nicleos urbanos, también ha aumentado la presion sobre
los ecosistemas y la biodiversidad, aunque todavia el tamafio medio
del territorio no fragmentado en Espafia es muy superior al de la UE
(225 km? frente a 121 km?).

— La urbanizacion dispersa en el suelo rustico.

Y una carencia notable:

La incapacidad de los centros y ejes de actividad para difundir el desarro-
llo hacia las zonas de la periferia. El caso de Madrid es paradigmatico. De
forma constante se emprenden obras a favor del automdvil, se excavan tineles
para facilitar los desplazamientos que exige la congestion, se hacen sucesivos
anillos periféricos, etc., en suma, se densifica hasta lo imposible el area metro-
politana en una especie de emulacion de los puntos negros de la galaxia, igno-
rando el entorno desertizado de las cinco provincias que la bordean. En este
sentido resulta de gran interés el concepto de Huella Ecoldgica, que se refiere
al espacio que necesita una poblacion para seguir existiendo.

8. Metodologia general para la realizacién de un plan
de ordenacion territorial

El proceso lo configuran tres fases tipicas: diagndstico, planificacion y ges-
tion (véase la figura 5.6).

El diagndstico es una interpretacion del sistema territorial a la luz de su
evolucion historica y de las tendencias observables hacia el futuro si no se
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Campos de conocimiento
que intervienen

DIAGNOSTICO TERRITORIAL

Sectoriales
Integrados

PLANIFICACION TERRITORIAL

— Prospect_iva <
Normativa

Programacion

Técnicas especificas

GESTION TERRITORIAL
Entidad gestora

Sistema de gestion
Indicadores de gestion

Figura 5.

6. Contenido de un Plan de Ordenacién Territorial

actia que pretende plasmar en un esquema de conjunto cémo es, como fun-
ciona, qué problemas le afectan, que recursos y potenciales tiene y qué limi-
taciones o condicionantes operan sobre el sistema territorial objeto de plani-

ficacion.

Dicho esquema de conjunto se puede sintetizar en los siguientes

elementos:

— Un modelo territorial: expresion simplificada del sistema territorial en
la situacion actual, conformado por los siguientes elementos:

Las Unidades de Integracion representativas del caracter, uso y apro-
vechamiento del medio fisico incluyendo, en la medida de lo posible,
las relaciones entre ellas.

La distribucion de los nticleos de poblacion en el espacio.

Las jerarquias o importancia relativa de tales nucleos, expresada gene-
ralmente por el tamafio, aunque puede medirse con otros indicadores.
Los canales de relacion internos (redes de comunicacion) que defi-
nen la accesibilidad y las posibilidades de interaccion, asi como una
representacion de los flujos de relacién entre los nucleos.

Las conexiones de la zona con el exterior.

Otros elementos significativos del territorio.

— Problematica o diagnostico integrado de problemas organizado en:

Uno o mas grafos o redes de relaciones causa-efecto (o de otro tipo),
mostrando los problemas y sus relaciones.
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— Una o mas matrices o tablas de relacion causa-efecto, que pueden
complementar o sustituir a los grafos citados en el punto anterior.

— Una relacion de los problemas organizada en forma de arbol.

— Un plano representando aquellos problemas, de entre los identifica-
dos, que admitan una expresion espacial.

— Una serie de fichas de problemas (o una tabla sintética de problemas
en la que cada fila equivale a una ficha) en las que se describan por
sus atributos mas importantes.

— Diagnéstico de potencialidades, dispuesto en los siguientes términos:

— Una relacion de recursos aprovechables del sistema.

— Un plano de potencialidades, representando aquellas vinculadas a pun-
tos o zonas concretas del territorio. Se interpreta como potencialidad
la capacidad de acogida del medio fisico, representada mediante un
plano de unidades de integracion acompafiado, como leyenda, de la
tabla de capacidad de acogida.

— Una serie de fichas de recursos (o en tabla sintética que las englobe)
en las que se describan por sus atributos mas importantes.

— Una relacion de instrumentos de gestion territorial (incluyendo los de
gestion ambiental) disponibles.

— Una memoria explicativa de todo lo anterior.

La planificacion disefia un modelo territorial objetivo y las medidas para
alcanzarlo; el primero se refiere a la imagen del sistema territorial que se de-
sea alcanzar a largo plazo (generalmente mas de 10 afios). Para avanzar en la
direccion de tal imagen, el plan ha de utilizar dos tipos de medidas:

— Una normativa que regula los usos del suelo, los aprovechamientos, los
comportamientos y los actos administrativos en el sistema territorial.

— Una serie de medidas de intervencién positiva que implican inversion y
que se organizan en programas, subprogramas y proyectos.

La gestion, por fin, se refiere a la ejecucion del plan; para lo que hay que
prever la puesta en marcha, el seguimiento y el control de las determinaciones
que establece el plan mediante las siguientes medidas:

— Disefio de un Ente Gestor especifico para el plan o asignacion de la res-
ponsabilidad gestora a una entidad ya existente. En ambos casos, se
trata de definir una organizacion capaz de conducir la materializacion
del plan de forma agil y eficaz.

— Sistema de gestion: se refiere al funcionamiento del ente gestor, expre-
sado en términos de flujos de decisiones, flujos de informacion y nor-
mas de funcionamiento.

— Programa de puesta en marcha: diagrama de flujos y cronograma (dia-
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grama de barras) que define la forma en que se suceden las intervencio-
nes, asi como instrucciones para iniciar y materializar las propuestas.

— Programa de seguimiento y control: indicadores, controles e instruccio-
nes para seguir la ejecucion de las medidas y comprobar en qué grado
las realizaciones se aproximan o alejan de lo previsto; definicion de
seflales de alerta que denuncien las separaciones inaceptables de lo pre-
visto y las medidas a adoptar en tal caso, segiin un proceso de adapta-
cion continua; criterios sobre las causas y supuestos que hagan necesa-
ria la revision del plan y procedimiento a seguir para ello.

— Evaluacion «ex post».

— Presupuesto para la gestion.

9. Indicadores

En cuanto a indicadores ambientales, el Modelo PER (acrénimo de Pre-
sion-Estado-Respuesta) se basa en el concepto de causalidad: las actividades
humanas ejercen presion sobre el medio ambiente y los recursos naturales y
modifican la cualidad y calidad, estado, de los mismos; la poblacién y los
agentes socioeconomicos responden a tales cambios a través de politicas
ambientales y sectoriales: respuesta. Estas ultimas producen una retroalimen-
tacion dirigida a modificar las presiones a través de las actividades humanas.
Dichas fases forman un ciclo de politica ambiental que incluye la percepcion
de los problemas y la formulacion de acciones, asi como el seguimiento y la
evaluacion de las mismas.
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Nuevas formas de derecho
blando para la ordenacién
del territorio. Ensenanzas
de la Estrategia Territorial
Europea

Teresa Parejo Navajas

La Estrategia Territorial Europea es un importante documento comunitario que
ha supuesto un enorme avance en el planteamiento del futuro desarrollo terri-
torial de las regiones de Europa no sélo por su contenido, sino, y especial-
mente, por su eficacia a pesar de su caracter voluntario y abierto. A pesar de la
falta de competencia comunitaria en materia de ordenacion del territorio, los
Estados miembros, con la firma y cumplimiento de este documento, han evi-
denciado una clara y verdadera voluntad para lograr un acuerdo en torno al
futuro del territorio comunitario asi como, por su evidente eficacia practica,
una creciente importancia de los instrumentos juridicos de caracter blando o
soft que, a pesar de su falta de imperatividad formal, permiten incorporar los
objetivos comunitarios, en este caso referidos a la politica territorial, en los ac-
tos juridicos adoptados por la Comunidad en desarrollo de las politicas para las
que el Tratado si le reconoce competencia.

1. La ETE: qué es, objetivos, planteamiento
del problema

El documento denominado Estrategia Territorial Europea (ETE) es, a fecha
de hoy, la culminacion de un proceso que ha dado lugar a la formalizacion de la
perspectiva europea del territorio. Supone, asi, una etapa en un proceso de pro-
gresiva maduracion a partir del impacto territorial que provocan las decisiones
comunitarias sobre politica sectorial y del condicionamiento que ese mismo
impacto territorial tiene para la satisfaccion de los objetivos comunitarios de
desarrollo equilibrado.

Con la aparicion de la vision horizontal de los problemas en la Comunidad
Europea que tuvo su primera evidencia en el desarrollo de la politica regional
comunitaria —luego de cohesion social y econémica, y con la futura aprobacion
(en su caso) del Tratado por el que se constituye una Constitucion para Europa,
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de cohesidn territorial— y con el consecuente aumento de la cooperacién trans-
fronteriza, se inicié un nuevo espacio de reflexion entre las instituciones comu-
nitarias, asi como en el seno de algunas organizaciones internacionales —como
el Consejo de Europa— que fructificaron en la elaboracion de una serie de
documentos e informes —entre los que cabe destacar Europa 2000 y Europa
2000 +— que evidenciaron ese interés por organizar el territorio conforme a
unos criterios comunes a todos los Estados miembros para lograr la correccion
de los principales desequilibrios de sus regiones.

La version ultima del documento sobre la ETE fue acordada en la reunion
de ministros de Postdam, en mayo de 1999 y se estructura en dos partes (A
y B): la parte A, titulada «Para un desarrollo equilibrado y sostenible del terri-
torio de la Union Europea: la contribucion de la politica de desarrollo territo-
rial», establece los aspectos de caracter politico del documento, las orientacio-
nes, recomendaciones y sus posibles formas de aplicaciéon; y la parte B,
titulada «El territorio de la Union Europea: tendencias, perspectivas y retos»,
en la que se hace una prospectiva de las lineas de desarrollo territorial de la
Unién Europea mediante la relacion de datos y caracteristicas analiticas del
territorio europeo.

No obstante la estructura del documento, su contenido puede resumirse en
tres dreas temdticas fundamentales: 1) la determinacion de la politica territo-
rial europea, en la que se desarrolla un diagndstico de los problemas territo-
riales y de intervencion territorial en Europa: la definicion de los objetivos y
opciones politicas de la Unién Europea, basicamente equivalente al diagnos-
tico existente en los instrumentos de ordenacion territorial; 2) el estableci-
miento de los «caucesy a través de los que debe materializarse la politica
territorial europea;y 3) las perspectivas y tendencias que debe considerar la
ETE, a la hora de determinar los objetivos que ésta debe conseguir.

En todo caso, el fin ultimo de la ETE se refiere a la consecucion del desa-
rrollo equilibrado y sostenible del territorio de la Comunidad Europea a tra-
vés de la armonizacion de los tres objetivos fundamentales sefialados en el pro-
pio Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (TCCE): 1) el desarrollo
competitivo y equilibrado de los territorios que la integran, 2) la conservacion
tanto de su medio natural como de su patrimonio cultural; y 3) la cohesion
economica y social de todas sus regiones.

Estos objetivos se coordinan en la ETE a través de la propuesta de tres
directrices de desarrollo territorial que deberan ser aplicadas en cada region de
la Comunidad en funcion de su situacion especifica. Tales directrices son: 1)
desarrollo de un sistema urbano policéntrico y mas equilibrado junto con el
refuerzo de la colaboracion entre los espacios urbanos y rurales; 2) fomento de
las estrategias integradas de transporte y comunicacién que sirvan de ayuda
para el desarrollo policéntrico del territorio comunitario; y 3) desarrollo y pro-
teccion de la naturaleza y del patrimonio cultural mediante una gestion inteli-
gente que promueva la conservacion y perfeccionamiento de la identidad regio-

120



Nuevas formas de derecho blando para la ordenacién del territorio...

Sociedad (cohesién)

Desarrollo
Territorial
Sostenible

Economia Medio ambiente

Figura 6.1.

nal, asi como el mantenimiento de la diversidad natural y cultural de las regiones
y ciudades de la Union Europea.

Las politicas sectoriales territoriales —o que causan un evidente impacto
sobre el territorio— son unos de los mecanismos, de especial relevancia, sefiala-
dos en el art. 2 del TCCE para lograr el «(...) desarrollo armonioso, equilibrado
y sostenible de las actividades econdémicas en el conjunto de la Comunidad
(...), un alto nivel de proteccion y mejora de la calidad del medioambiente, la ele-
vacion del nivel y de la calidad de vida, la cohesion econdmica y social y la soli-
daridad entre los Estados miembros». Esta «mision» de la Comunidad se com-
pleta con una serie de fines, objetivos y materias sefialados por el TCCE a lo largo
de su articulado que, por su claro cardcter dindmico, como corresponde al pro-
ceso en el que se enmarcan, y cuyo alcance definitivo queda condicionado por su
subsuncion en uno de los titulos del tratado relativo a las politicas comunitarias
que le den respaldo competencial (principio de atribucion de competencias).

El desarrollo de esos fines, inicialmente sectoriales o funcionales, de la Co-
munidad Europea formalizados a través de las diferentes politicas comunitarias
y la necesidad de optimizar los efectos que sobre el territorio causan éstas —y
por tanto, de su propia eficacia—, han evidenciado la necesidad de su coordina-
cién en torno a un Unico instrumento, el proporcionado por la ETE. Es por ello
que la gran aportacion de la ETE es la relativa a la consideracion espacial de la
promocion del objetivo comunitario de cohesion econdmica y social a través de
un marco adecuado de orientacion para el desarrollo de las politicas sectoriales
comunitarias y en coordinacion con las de los propios Estados miembros.

No obstante lo anterior, la puesta en marcha de los objetivos de la ETE
encuentran un obstaculo principal en la falta de competencia comunitaria (o
europea) en materia de ordenacion territorial. Es mds, el instrumento mediante
el cual se formaliza la ETE es un acto de los denominados «atipicosy, tal 'y
como se vera mas adelante. Por ello, y a pesar del valor juridico de esta ini-
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ciativa, parece evidente la limitacion respecto de las medidas disponibles para
la realizacion de los objetivos que en la misma se proponen.

Por tanto, y en resumen, el desarrollo territorial sostenible del territorio de
la Comunidad Europea sélo es posible, al menos hasta ahora, mediante la ari-
culacion de un sistema de actuacion abierta y coordinada a escala europea de
las politicas sectoriales territoriales de la Comunidad, y ésta solo es posible
debido a esa falta de competencia comunitaria en materia de ordenacién del
territorio, a través de instrumentos juridicos de naturaleza flexible o soff.

2. Concepto de «Soft Law»

El término soft law fue acufiado por Lord McNair para el ambito del derecho
internacional (RIEDEL, 1991)! y es en este 4mbito en el que mayor desarrollo
ha experimentado. No obstante su relevancia, no existe una clara y unica defi-
nicion del término. Por ello, resulta necesario sefialar en este punto que la que
aqui va a manejarse es la utilizada en el derecho comunitario, pues es la rele-
vancia juridica del documento de la Estrategia Territorial Europea lo que va a
analizarse en el presente trabajo. En este sentido, tal y como sefiala Linda Sen-
den, el soft law se refiere a las «reglas de conducta establecidas en una serie de
instrumentos a los que no se le han atribuido fuerza vinculante pero que tienen
un cierto efecto juridico (indirecto) y que producen, en todo caso, efectos prac-
ticos». Es por ello por lo que se define, asimismo, como aquel derecho que no
puede enmarcarse dentro del denominado hard law (SENDEN, p. 112).2

A partir de este concepto se pueden distinguir, siguiendo al profesor Alonso
Garcia, entre soft law ad intra 'y ad extra (ALONSO GARCIA, pp. 71-80). El pri-
mero de ellos es el que se refiere a aquellos mecanismos establecidos por el de-
recho comunitario para concretar las relaciones entre las instituciones en el
seno de la Comunidad. El segundo de ellos, es el que se refiere al principio de
confianza mutua o cooperacion leal de los Estados miembros con la Comuni-
dad y que se encuentra expresamente recogido en el art. 10 TCCE. Es a este
ultimo al que pertenecen los instrumentos juridicos de caracter soff que a con-
tinuacion se van a analizar.

1. Véase prefacio de Lord McNair de la obra de D.P. O’CONELL, International Law, vol. 1
(1970), 3 ss. citado por E. RIEDEL, Standards and sources. Farewell to exclusivity of the
Sources triadin International Law. EJIL (1991) 58. http://www.ejil.org/journal/Vol2/No2/
art3.pdf.

2. En lo que a la relacion del soft law con el hard law se refiere, véase el articulo del pro-
fesor ALONSO GARCiA (2001; pp. 71-80), especialmente el punto que se refiere al soft law
como alternativa al hard law, esto es, cuando no se dan las circunstancias necesarias para
ulteriores intervenciones de naturaleza imperativa, bien por motivos coyunturales, bien por
no existir competencia en la materia, como es el caso que nos ocupa.
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3. Instrumentos juridicos comunitarios de caracter soft

Segun se establece en el art. 249.1, para el cumplimiento de su mision, las
instituciones de la Comunidad Europea cuentan con instrumentos de inter-
vencion vinculantes y no vinculantes, lo que no impide, sin embargo, su
calificacion como instrumentos juridicos integrantes del ordenamiento
comunitario. Por tanto, y tal y como sefial¢6 el Tribunal de Justicia en su sen-
tencia de 13 de diciembre de 1989, asunto n.° 322/88,3 la ausencia de efec-
tos vinculantes no implica per se ausencia de efectos juridicos (ALONSO
GARCIA, p. 64).

3.1. Actos unilaterales vinculantes

Los actos unilaterales de las instituciones de la Comunidad Europea constitu-
yen fuente derivada del derecho comunitario (ISAAC, pp. 141 y ss.),* con fuerza
vinculante semejante a la de las normas emanadas del poder legislativo,’ para el
cumplimiento de la misién que el propio tratado les encomienda a cada una de
ellas, o de modo conjunto.

3. «Las recomendaciones, que, a tenor del parrafo 5 del articulo 189 del Tratado, no seran
vinculantes, son generalmente adoptadas por las instituciones comunitarias cuando éstas
no ostentan, con arreglo al Tratado, la potestad de dictar actos obligatorios, o cuando con-
sideran que no procede dictar normas de mayor fuerza vinculante. Dado que constituyen
actos que no pretenden producir efectos obligatorios, ni siquiera para sus destinatarios, no
pueden, por si mismos, crear derechos para los justiciables que éstos puedan ejercitar ante
los organos jurisdiccionales nacionales. Sin embargo, dado que las recomendaciones no
pueden considerarse como actos carentes de todo efecto juridico, los 6rganos jurisdiccio-
nales nacionales deben tenerlas en cuenta a la hora de resolver los litigios de que conocen,
sobre todo cuando aclaran la interpretacion de aquellas disposiciones nacionales que fue-
ron adoptadas con la finalidad de garantizar su aplicacion, o también cuando tienen como
finalidad completar las disposiciones comunitarias que tienen caracter obligatorio.» Sen-
tencia del Tribunal de Justicia (Sala Segunda), de 13 de diciembre de 1989, asunto n.® 322/88,
Salvatore Grimaldi contra Fonds des Maladies Professionnelles, p. 1. http://curia.eu.int/
en/recdoc/indexaz/index.htm.

4. Las fuentes del derecho comunitario incluyen: 1) segin su sentido estricto, los tratados
constitutivos (fuente primaria) y las normas de los actos adoptados por las instituciones en
aplicacion de esos tratados (fuentes derivadas); y 2) segun su sentido amplio, las normas de
derecho aplicables en el ordenamiento juridico comunitario, incluso no escritas, o cuyo ori-
gen es exterior al propio ordenamiento juridico comunitario, como el derecho complemen-
tario surgido de los actos convencionales celebrados entre los Estados miembros para la
aplicacion de los tratados.

5. Asi lo reconoce el propio Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea en sentencias
como la de 17 de diciembre de 1970, caso Kdster, as. 25/70, rec. 1161; o de 9 de marzo de
1978, caso Simmenthal, as. 106/77, rec. 629, entre otras.
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Esos actos vinculantes, segtin el tratado, son los reglamentos (ISAAC, p. 151),°
las directivas (ISAAC, p. 152),7 y las decisiones (ISAAC, p. 154).8 Aunque las
materias sobre las que versan estas normas no se refieren de manera directa a
la ordenacion del territorio, por carecer la Comunidad de competencia en dicha
materia, si que pueden incidir indirectamente sobre la misma a través de la
adopcion de medidas que adopten la forma de estos instrumentos, dentro de las
competencias en materias de politica sectorial.

3.2. Actos unilaterales no vinculantes

Asimismo, el art. 129.1 TCCE establece que las instituciones comunitarias,
para el cumplimiento de su misién, formularan recomendaciones y emitiran
dictdmenes (ISAAC, p. 155),? en las condiciones previstas en el Tratado. Sin

6. El reglamento tiene alcance general, esto es, contiene prescripciones generales e imper-
sonales, es obligatorio en todos sus elementos en tanto que prohibe a los Estados cualquier
aplicacion incompleta del mismo e imponiendo no sélo un resultado, sino también las nor-
mas de desarrollo y de ejecucion oportunas, y ademads, es directamente aplicable en cada
Estado miembro. Aunque no se han dictado reglamentos sobre materia de ordenacién del
territorio, l6gicamente por no tener atribuida tal competencia la Comunidad, como ya se ha
visto en innumerables ocasiones, si que las instituciones europeas competentes han desa-
rrollado reglamentos en materia de medio ambiente que inciden directamente en la confi-
guracion del territorio de la Comunidad, y que establecen idénticas medidas para todos los
Estados miembros que deberan ser aplicadas por éstos en sus respectivos territorios.

7. Las directivas, por el contrario, en principio, no son de alcance general, es decir, que s6lo
obliga a sus destinatarios, los Estados miembros, aunque adquiere un efecto normativo
cuando su aplicacion nacional (por no ser ésta directamente aplicable) pasa por medidas
legales o reglamentarias. Ademas, la directiva obliga s6lo en su resultado, dejando a las
autoridades nacionales la competencia en cuanto a la forma y los medios.

8. Las decisiones estan caracterizadas por el articulo 249 TCCE como actos obligatorios en
todos sus elementos para los destinatarios que éstas designen, no tienen, por tanto, alcance
general y si efecto directo cuando el destinatario es un particular o una empresa. Si el des-
tinatario es un Estado miembro, la situacion juridica de los particulares sélo podra modifi-
carse por medidas establecidas por ellos mismos.

9. Las Recomendaciones'y los dictamenes se distinguen de cualquiera de los anteriores ins-
trumentos en que no tienen efectos vinculantes, esto es, que no tienen fuerza obligatoria.
Constituyen, sin embargo, instrumentos muy utiles de orientacion de los comportamientos y
de las legislaciones. Si los dictamenes dirigidos por la Comision a las empresas o a los Esta-
dos no expresan, en efecto, mas que una opinion (por ejemplo, Dictamen del 25/9/1978, diri-
gido por la Comision al gobierno irlandés, relativo a la armonizacién de ciertas disposicio-
nes en materia social en el campo del transporte por carretera, DOCE n.° L 281/23, del
6/10/1978), las recomendaciones de la Comision y del Consejo son invitaciones a adoptar
tal o cual regla de conducta, se emparentan con una especie de directivas no obligatorias, y
juegan concretamente un papel no desdefiable de «fuente indirecta de aproximacion de las
legislaciones nacionales». El Tribunal de Justicia estima ademads, que no estan desprovistos
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embargo, y a diferencia de los anteriores actos, a éstos el Tratado no les atri-
buye caracter vinculante, lo que no significa, tal y como indica la Sentencia del
Tribunal de Justicia en el asunto Grimaldi antes referenciada, que carezcan de
todo efecto juridico.

Por lo tanto, y al igual que a través de los actos unilaterales vinculantes, a
pesar de carecer de competencia en materia de ordenacion del territorio, la Comu-
nidad Europea puede incidir indirectamente sobre el mismo mediante actos no
vinculantes adoptados dentro de sus competencias sobre politica sectorial.

3.3. Actos atipicos

No obstante la clasificacion anterior, el articulo 249 TCCE no contempla todos
los actos que pueden ser adoptados por las instituciones comunitarias. Asi,
existen otros, que por no encontrarse entre los «enumerados», son calificados
por la doctrina como actos atipicos, y como tales, no tienen ni la naturaleza ni
los efectos de los actos del art. 249 TCCE, ni estan sometidos al mismo régi-
men de adopcion (CONV 449/02, p. 2).1°

Los actos atipicos o innominados, son aquellos actos de las instituciones u
organos comunitarios, de naturaleza diversa, que no estan sistematizados en
los Tratados en cuanto a su denominacion, alcance o estructura. Dentro de
éstos estan los actos atipicos internos, que son los actos que afectan al funcio-
namiento de esas instituciones u 6rganos comunitarios como manifestacion de
su poder de autoorganizacion, asi como los actos preparatorios o las recomen-
daciones del Consejo a la Comision, los programas generales que deberan
adoptarse por las instituciones en virtud de lo establecido en los tratados, etc.,
y también los actos atipicos sui generis. Estos actos de las instituciones no pre-
vistos por los tratados (ISAAC, p. 155),!! siguiendo a ISAAC, o sin denominacion

de todo efecto juridico y que los jueces nacionales estan obligados a tenerlos en cuenta
cuando aclaren la interpretacion de las disposiciones nacionales, con la finalidad de asegurar
su plena puesta en practica o también cuando tienen por objeto completar las disposiciones
de derecho comunitario que tienen un caracter obligatorio (13/12/1989, Grimaldi, as. 322/88,
rec. 4407). Asi, a pesar de no ser fuente del derecho stricto sensu, proporcionan mucha infor-
macion sobre la orientacion de las politicas comunitarias y por tanto, de las medidas que en
dicho ambito se tomen y que repercutan sobre el territorio de la Comunidad.

10. Seglin ha sefialado la Convencion Europea en relacion con la simplificacion de los proce-
dimientos e instrumentos «Se mantienen los actos denominados atipicos (conclusiones, reso-
luciones, comunicaciones...) para responder a una necesidad de flexibilidad, pero el recurso a
los mismos deberia limitarse a los casos en que no esté previsto recurrir a un acto formal».
11. Algunos autores incluyen también entre los actos atipicos sui generis las decisiones,
que si estan previstas en diversos articulos de los tratados, pero que son calificados de esa
manera por sus especiales caracteristicas que son distintas a las que determina el articulo
249 TCCE, y que las diferencia de las decisiones tipicas. Las decisiones estan caracterizadas
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propia y sui generis, segun Louis (LOUIS, pp. 188 y ss.),!? emanan del Con-
sejo, de la Comision o de varias instituciones comunitarias al mismo tiempo,
y segun el Tribunal de Justicia, tienen legitimidad y caracter obligatorio,'? en
algunos casos.

Resoluciones Declaraciones

Actos atipicos

generis > Comunicaciones

Declaraciones conjuntas

Acuerdos interinstitucionales

Figura 6.2.

En el primero de los casos, estamos ante declaraciones de intencion, bajo
las formas del tipo resolucién o declaracién (ISAAC, p. 176),'* que expresan la
voluntad politica del Consejo, salvo que, como ha expresado el Tribunal de
Justicia, aquél haya manifestado, a través del propio acto, una intencion de
producir efectos juridicos. En tal caso, €ste presentara un caracter obligatorio

por el articulo 249 TCCE como actos obligatorios en todos sus elementos para los destina-
tarios que éstas designen, y por tanto, no tienen alcance general, pero si efecto directo,
cuando el destinatario es un particular o una empresa. Si el destinatario es un Estado miem-
bro, la situacion juridica de los particulares solo podra modificarse por medidas estableci-
das por ellos mismos.

12. La clasificacion del profesor G. Isaac entiende que en los denominados actos atipicos
so6lo estan incluidos los que el profesor Louis denomina actos internos. La categoria gene-
ral que los engloba a todos la define Isaac como actos comunitarios «no enumerados» y
Louis actos «sin denominacion propia.

13. STIJCE de 3-2-1976, Manghera, as. 59/75, rec. 91 y 8-4-1976, Defrenne, as. 43/75,
rec. 455. http://curia.eu.int/en/recdoc/indexaz/index.htm.

14. Las resoluciones y declaraciones tienden a establecer, en la mayoria de los casos, los
principios fundamentales sobre los cuales la accion comunitaria debera basarse en el futuro
y a fijar plazos para su realizacion. Se trata de meras declaraciones de intencion que expre-
san esencialmente la voluntad politica del Consejo, es decir, simples documentos prepara-
torios de futuros actos obligatorios que en razon de su contenido no podrian producir efec-
tos juridicos que los sometidos a los mismos pudieran hacer valer ante la justicia.
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para todos los Estados miembros.!> En el segundo caso, €l de los actos ema-
nados de la Comision, tienen especial valor las comunicaciones, de alcance
general para la concrecion de su poder discrecional sobre determinados aspec-
tos en los que el tratado sélo le ha concedido un poder de decision caso por
caso. A través de estos actos, la Comision precisa los criterios que seguird en
la actuacidn en una materia determinada. Finalmente, las declaraciones comu-
nes o comjuntas a varias instituciones, de naturaleza informal, asi como los
acuerdos interinstitucionales, de naturaleza solemne, son actos que, a diferen-
cia de los anteriores, de caracter unilateral, son convencionales y contienen
compromisos para las que las toman, constituyendo una manifestacion de la
cooperacion institucional del Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision
sobre materias concretas, algunas de ellas, incluso, expresamente previstas en
los tratados (articulo 193 in fine TCCE), aunque no por ello necesariamente
tengan carécter vinculante: su naturaleza juridica y obligatoriedad no es una-
nime entre la doctrina, pero tampoco el Tribunal de Justicia parece aclarar la
cuestion, pues considera que las manifestaciones de coordinacion voluntaria
entre instituciones no implica que estén destinados en si mismos a producir
efectos juridicos.'® En todo caso, estos tltimos, en tanto que dirigidos unica-
mente a las propias instituciones, no resultan de interés para este estudio.

No obstante lo anterior, las instituciones comunitarias y, en particular, la
Comision Europea, han desarrollado otros mecanismos de comunicacion y
dialogo constante con los Estados miembros sobre materias diversas —entre
ellas, la de ordenacion del territorio— de naturaleza informal y no obliga-
torios, pero de eficacia, semejante a la de las normas juridicas. Estos textos
oficiales, tal y como los denomina la propia Unién Europea, son: decisiones,
orientaciones, informes, comunicaciones temdticas, y documentos de tra-
bajo, como los textos sobre la ordenacion territorial en Europa. Estos también
son actos atipicos.

En relacion con el primero de estos tipos de documentos, las decisiones sui
generis, que no corresponden a las del articulo 249 TCCE, y que se manifies-
tan de diversas maneras, pero en todo caso tienen alcance normativo, salvo
aquellas que se utilicen para crear organismos subsidiarios.

Ademas, la Comision determina sus prioridades, aquellas materias de poli-
tica territorial que desea impulsar a través de los programas de desarrollo
regional, indicando una serie de orientaciones que se traducen en la emision
de informes, entre los que también se encuentran los conocidos textos sobre la
ordenacién territorial en Europa, entre ellos, la propia ETE, y de comunica-

15. CICE, 4-10-1979, Francia c/Reino Unido, as. 141/78, rec. 2923; 10-7-1980, Com.
¢/Reino Unido, as. 811/79, rec. 2403.

16. SSTICE de 19 de marzo de 1996, Comision c. Consejo, as. C-25/94; y de 30 de abril
de 1996, Paises Bajos c. Consejo, as. C-58/94.
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ciones dirigidas a otras instituciones europeas, como el Parlamento o el Con-
sejo, o directamente a los propios Estados miembros.

Finalmente, los documentos de trabajo son preparados por los departa-
mentos de la Comision Europea a partir de todos los anteriores, con el fin de
asesorar a aquellos que participan en la aplicacion de los programas estructu-
rales europeos, esto es, fundamentalmente los Estados miembros.

3.4. Actos de trascendencia comunitaria celebrados
por los gobiernos de los Estados miembros

El derecho surgido de los compromisos celebrados entre los Estados miem-
bros en ambitos de su competencia nacional para complementar los objetivos
de los tratados, se denomina derecho complementario. Se trata de un conjunto
normativo de naturaleza convencional en estrecha conexiéon con el derecho
comunitario y que, como tal, puede incluirse dentro de las fuentes del ordena-
miento juridico comunitario (ISAAC, p. 174).!7 Dentro de este conjunto de nor-
mas convencionales estan los acuerdos celebrados entre los Estados miem-
bros para realizar un objetivo comunitario en casos no previstos en los
tratados (SAEZ DE SANTAMARIA et al., pp. 447 y ss.), por los cuales los Esta-
dos, en el ambito de sus competencias propias, pueden concluir acuerdos de
caracter comunitario en materias que, aunque no estén expresamente enuncia-
das en el tratado (articulo 293 TCCE), complementan los objetivos comunita-
rios del articulo 2 TCCE.

Ademas de estos actos, los Estados miembros, a través de sus representan-
tes reunidos en el seno del Consejo Europeo, pueden tomar decisiones y acuer-
dos sobre determinados asuntos que afectan a la Comunidad Europea, aunque
ésta no tenga reconocida competencia sobre dicha materia en el tratado ni tam-
poco la situacion pueda o deba, a juicio de dichos Estados, subsumirse en el
articulo 308 TCCE. Estos acuerdos, que no siempre tienen la intencion de
vincular juridicamente a las partes adoptando, a veces, la forma de simples
declaraciones, son de naturaleza convencional, se aprueban por unanimidad
(articulo 205. 3 TCCE), aunque con el asentimiento expreso de los represen-
tantes de cada Estado, se publican en el DOCE y normalmente seran las pro-
pias instituciones comunitarias las que asuman el cometido de su aplicacion.

17. Algunos autores como Louis, no obstante, consideran que estos convenios celebrados
entre los Estados miembros no forman parte verdaderamente del Derecho comunitario,
(Louts, op. cit., pp. 125). Segun Isaac, en la medida en que su objeto se sitiia en el campo
o prolongacion de los objetivos definidos por los Tratados, merecen el nombre de «derecho
complementario» y pueden ser consideradas como derecho comunitario en sentido amplio,
pero por su régimen interestatal, mantienen relaciones especificas con el ordenamiento juri-
dico comunitario.
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Las relaciones de este derecho complementario, tanto las realizadas a tra-
vés del articulo 293 TCCE como al margen del mismo, con el ordenamiento
juridico comunitario, en tanto que actos internacionales que no forman parte
del derecho constitutivo ni se constituyen entre instituciones de la Comunidad,
siguen unas reglas precisas que Isaac resume de la siguiente manera (ISAAC,
p. 177): 1) absoluta falta de subordinacion, no obstante su necesaria compati-
bilidad, del derecho complementario respecto del derecho originario de la
Comunidad Europea; 2) subordinacion relativa del derecho complementario
respecto del derecho derivado, y viceversa, segiin la materia: si la competen-
cia es exclusiva de la Comunidad o concurrente entre ésta 'y los Estados miem-
bros, prevalecera, en caso de conflicto, el derecho derivado; y si es, por el con-
trario, competencia exclusiva de los Estados miembros, prevalece el derecho
complementario.

4. Naturaleza juridica del documento comunitario
sobre la Estrategia Territorial Europea

Del analisis del documento de la ETE se puede claramente concluir que per-
tenece al heterogéneo tipo de los acfos atipicos de las Comunidades Europeas
en tanto que no pertenece a ninguno de los enumerados como tipicos por el
TCCE. Tal y como sefiala el propio documento europeo, se trata de un docu-
mento juridicamente no vinculante que se constituye como marco politico
para mejorar la cooperacion entre las distintas politicas comunitarias que tie-
nen efectos territoriales importantes, asi como entre los Estados miembros,
sus regiones y ciudades. Propone, por tanto, «un marco adecuado de orien-
tacion para las politicas sectoriales con repercusiones territoriales de la Co-
munidad y de los Estados miembros, asi como para las autoridades regiona-
les y locales, a fin de conseguir un desarrollo equilibrado y sostenible del
territorio europeoy.

Ahora bien, como ya se ha indicado, en realidad este dato tan solo aclara
que tanto su régimen como sus efectos no se regulan por ninguno de los regi-
menes formalizados de los actos tipicos. Por lo tanto, de lo dicho hasta ahora
puede deducirse que si bien la imperatividad de la ETE, al menos en el sentido
tradicional que puede darse a este concepto, esta muy debilitada, esto no
parece comprometer su eficacia, sobre todo en la medida en que los objetivos
de politica territorial queden incorporados en las demds politicas atribuidas
a la Comunidad en los tratados.

Simplificando los principios a los que queda sometido el régimen de la ETE
en tanto que acto atipico, tres podrian ser las lineas de aproximacion al mis-
mo: 1) la naturaleza del érgano del que emana la ETE; 2) su significado juri-
dico a la vista de las declaraciones contenidas en la propia ETE; y 3) su con-
tenido material.
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4.1. El impacto que para la naturaleza de la ETE tiene su
elaboracién en las reuniones informales del Comité de
Ministros responsables en materia de ordenacién del
territorio

La version definitiva de la ETE, tal y como se sefial6 antes, fue aprobada en la
reunién informal del Consejo de Ministros de la Unién Europea, responsables
en materia de ordenacion del territorio, celebrada en Postdam, en 1999. Este
organo informal tiene un claro encuadre en la arquitectura institucional de la
Comunidad: es una de las formas «especializadas» en la constitucion del Con-
sejo de Ministros, y como tal lo integran, de acuerdo con el articulo 203 TCCE,
un representante de cada Estado miembro, con rango ministerial y facultad
para comprometer al Gobierno de dicho Estado miembro. Es el 6rgano de
representacion de los intereses de los Estados y desarrolla las importantes
competencias que el Derecho originario les atribuye. Se trata de un 6rgano cla-
ramente comunitario, y no una conferencia intergubernamental,'® por lo que,
en las deliberaciones del Consejo no debe buscarse el minimo comun denomi-
nador entre los Estados miembros, sino un equilibrio 6ptimo entre los intere-
ses de la Comunidad y los de los distintos Estados miembros.

Lo anterior significa que pese al caracter informal de la reunién del Con-
sejo, los representantes de los Estados han llegado a un acuerdo sobre la ETE
en una instancia comunitaria, y por tanto, no puede afirmarse que en este caso
estemos ante un ambito tipico de cooperacion intergubernamental, que implica
un régimen de unanimidad en las decisiones, asi como un cierto caracter inter-
nacional de su actividad, sino ante una forma «ligera» o «soft» de accion, como
ya se ha dicho, pero eso si, comunitaria.

Sin embargo, el compromiso reciproco derivado del acuerdo de la reunién
de ministros responsables en materia de ordenacion del territorio se encuentra
condicionado por su caracter «informaly». Como es conocido, es ésta una forma
ordinaria de constitucion del Consejo con una doble finalidad: a) permitir que
los miembros compartan y accedan a la informacion; y b) la adopcion de orien-
taciones sin valor prescriptivo directo. En el presente caso —adopcion de la
ETE—, la utilizacion de este cauce puede tener dos justificaciones adicionales:

1. Laaludida falta de atribucion de competencia directa por parte de los tra-
tados en favor de la Comunidad, en materia de ordenacion del territorio.

18. La «intergubernamentalidad» es uno de los modelos sobre los que se pretende articular
la organizacion de la Union Europea, y que puede facilmente identificarse con unas deter-
minadas materias, fundamentalmente, los pilares de la Unién Europea no correspondien-
tes a la Comunidad, y por una forma de adoptar resoluciones, fundamentalmente vincula-
das a la unanimidad o a la posibilidad de rechazo o de veto de la medida por parte de los
Estados miembros.
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2. El deseo de los Estados de no hacer crecer las competencias comunita-
rias ni comprometerse en el desarrollo de una materia que, en principio,
les pertenece (COMISION EUROPEA, 1999, preambulo).'®

Ambas explicaciones, plausibles y utilizadas efectivamente, tienen un muy
distinto significado (aunque ciertamente puedan ser complementarios): la pri-
mera, hace alusion a un problema «constitucional», como es la falta de funda-
mento competencial alguno, lo que no significaria necesariamente una renun-
cia a formular una politica territorial en un futuro, sino simplemente la
imposibilidad de hacerlo sin la previa alteracion de los tratados. La segunda
supondria la renuncia a la configuracion de una politica propia a escala comu-
nitaria, abandonando esta actuacion frente a la cooperacion que, en tal sentido,
libremente quisieran establecer los Estados.

4.2. El sentido de la ETE de conformidad con las declaraciones
en ella contenidas

El analisis textual del documento nos ofrece argumentos para sostener una y
otra de las posiciones mas arriba sefialadas, ya que:

1. El documento advierte continuamente sobre la falta de competencia de
la Comunidad, articulando, en consecuencia y especialmente en lo que
se refiere a los Estados miembros, una construccion y desarrollo de esta
Estrategia sobre la base de la cooperacion y colaboracion voluntarias
de las instancias nacionales (COMISION EUROPEA, 1999, pp. 7 y 8).2°

19. El preambulo de la ETE sefiala que «todos los participantes se mostraron de acuerdo en
que la ETE no establece nuevas competencias a nivel de la Comunidad, sino que sirve como
marco de orientacion a los Estados miembros, a sus autoridades regionales y locales y a la
Comision Europea en sus respectivos &mbitos de competenciay.

20. Tal y como sefiala la ETE, «Los problemas de desarrollo territorial de la UE sélo
podran resolverse en el futuro mediante la colaboracién de los diferentes niveles de
gobierno y administracion. Como consecuencia de la integracion europea se establecen rela-
ciones mas estrechas a todos los niveles: de unas regiones con otras y de las regiones con
las instituciones nacionales y europeas. Va aumentando la dependencia de las regiones y
ciudades con respecto a las tendencias mundiales y a las decisiones comunitarias. Por otra
parte, los efectos positivos de la integracion europea pueden aprovecharse mejor a través de
una participacion activa de las ciudades y regiones en el desarrollo territorial. La ETE
ofrece la posibilidad de superar la perspectiva de las politicas sectoriales para observar la
situacion global del territorio europeo y tener en cuenta también las oportunidades de desa-
rrollo que se presentan. Las nuevas formas de colaboracién propuestas por la ETE contri-
buiran a que en el futuro, las distintas politicas sectoriales que afectan a un mismo territo-
rio, que hasta ahora actuaban de forma independiente, se establezcan de forma cooperativa.
Por otra parte, la Comunidad no sélo necesita la cooperacion activa de las politicas secto-
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De esta forma, al menos aparentemente, la ETE constituye una zona
de accion propicia para la actividad basada en el acuerdo voluntario de
los Estados.

2. Sin embargo, tanto las declaraciones como las previsiones que se esta-
blecen en relacion con la Comunidad (sobre el disefio y formalizacion
de las politicas comunitarias propias), asi como las referidas a la asun-
cion de criterios, contenidos y acuerdos, permiten vislumbrar una
politica mas ambiciosa. En efecto, en el apartado 2 de las conclusio-
nes del Consejo —transcritas en el preambulo de la ETE— se dice
textualmente:

«Con la adopcion de la ETE, los Estados miembros y la Comisién
han acordado unos modelos y objetivos territoriales comunes para el
desarrollo futuro del territorio de la Unién Europea (COMISION EUROPEA,
1999, predmbulo)»

Este acuerdo sobre los criterios y sobre los objetivos no puede liquidarse
sobre la base de una eventual voluntariedad de la politica territorial. Por el con-
trario, se trata de una formulacion de conceptos, fines y proyectos comunes,
llamados a hacerse realidad y a condicionar, aunque sélo sea a titulo de referi-
bilidad, el desarrollo de las politicas territoriales nacionales.

4.3. La ETE a la luz de sus previsiones sustantivas

En cualquiera caso, y a pesar de la voluntad mitigadora de la fuerza normativa
de este acto y documento, ésta se ve a la postre limitada por las mismas previ-
siones contenidas en el mismo. En efecto, como venimos indicando, el efecto
de integracion en las distintas politicas territoriales confiere a sus previsiones
una relevancia excepcional, como ya reconocio el Informe sobre las Politicas
Comunitarias y la Ordenacion del Territorio (Commission Services Report).
Tales impactos se plasman:

a) En la propia distribucion del presupuesto comunitario, y especialmente
en aquellos gastos que aparecen regionalizados o forman parte de poli-
ticas sectoriales de la Comunidad.?!

riales nacionales, sino también la de las ciudades y regiones, para poner los objetivos de la
UE al alcance de los ciudadanos (...)».

21. Considera la Comunidad que el impacto de estas medidas es variable, aunque siempre
esta presente. Asi, las ayudas a los ingresos en politicas como la relativa a los precios garan-
tizados o de politica agraria comun, sirven para elevar el nivel de vida de los habitantes de
estos territorios. Mucho mas clara influencia tienen las medidas estructurales de caracter
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b) En laregulacion de aspectos constitutivos del orden publico econémico
y ambiental, cuya influencia en el territorio no ofrece ninguna duda.

c) El desarrollo de las grandes lineas relacionadas con las actividades
estructurantes del territorio, que han de jugar un papel fundamental en
el disefio de la politica territorial.

Pero no es menor la importancia territorial de algunos de los objetivos pre-
vistos en la ETE, a los que ya se ha aludido antes, como pueden ser: 1) deli-
mitacion de areas susceptibles de recibir ayudas y subvenciones, controlando
que éstas se adecuan a los fines perseguidos por la propia delimitacion de las
zonas; 2) incremento en la inversion en infraestructuras basicas; 3) diversifi-
cacion de las distintas politicas en funcion de las peculiaridades territoriales;
4) desarrollo de las sinergias funcionales entre territorios; pero sobre todo, 5)
colaborar en el planteamiento de enfoques integrados de gestion del territorio
(planificacion estratégica del territorio) (Commission Services Report).

4.4. Conclusiones de esta caracterizacion

Es posible, en este momento, extraer alguna consecuencia del andlisis desa-
rrollado hasta ahora: resulta evidente que al referirnos a la ETE no estamos
hablando de una politica comunitaria articulada sobre técnicas tradicionales de
intervencion; lo impide, como se viene afirmando, la falta de competencia atri-
buida sobre esta materia en favor de la Comunidad por el tratado. Ahora bien,
en modo alguno puede reducirse este documento a un papel puramente teo-
rico. Tiene una clara vocacion prdctica y, de hecho, se encuentra en la actua-
lidad en pleno desarrollo (FALUDI, 2003). Esta tendencia a la eficacia sobre la
base de criterios menos formales permite su consideracion como soff, tal y
como se sefialé anteriormente.

Este caracter «ligero» se deriva de la naturaleza no explicitamente norma-
tiva del documento. Aunque si puede alcanzar una dimension juridica, como
se viene advirtiendo, con la incorporacion de los objetivos de politica territo-
rial a las politicas atribuidas a la Comunidad.

Una vez incorporados esos objetivos, la eficacia juridica de la ETE es incon-
testable; debe su imperatividad al sistema juridico disefiado por el tratado:

1. El propio tratado impone un conjunto de objetivos y valores cuya reali-
zacion no puede ser cuestionada, y mucho menos su eficacia. Entre esos

economico al servicio de la cohesion econdmica y social, las medidas relacionadas con
infraestructuras, incluso las politicas sectoriales, pues tienden a constituir un necesario
marco de referencia para las politicas nacionales de uso del territorio.
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objetivos, algunos tienen una clara vocacidn territorial, que se incorpo-
ran en las actuaciones sectoriales comunitarias. Y esta interdependencia
permite insertar los objetivos formulados en la ETE en la formalizacion
de las politicas como criterio de orientacion de las mismas. Ello es posi-
ble siempre, hubiera o no formulada expresamente una estrategia. Sin
embargo, e/ hecho de su formalizacion como acuerdo la erige en un
necesario punto de referencia en el discurso comunitario de decision,
cuya formalizacion extrinseca estd garantizada por el deber juridico
general de motivacion de los acuerdos comunitarios (art. 253 TCCE).*?
En efecto, el acuerdo significa un compromiso general sobre los obje-
tivos formalizados, por lo que las medidas que se adopten y que pudie-
ran afectar a dichos objetivos y conceptos deberian justificar su confor-
midad o las razones para no considerar aquéllos como orientadores de
la medida de que se trate.

Existe, por tanto, una primera incidencia de la ETE que opera en el
plano justificativo y que obliga a tomar postura respecto de estos obje-
tivos en cada resolucion comunitaria con impacto en los sefialados en
la propia ETE. Y a través de esta eficacia es claro que constituyen un
factor de racionalidad en el escrutinio de la propia fundamentacion de
la medida. De esta manera, la formulacion de objetivos y conceptos por
la ETE pone a disposicion de los organos de control de los actos comu-
nitarios una poderosa herramienta de contraste para analizar la «razo-
nabilidady de la propia medida comunitaria.

2. Ademas, estos objetivos del tratado son de obligatorio cumplimiento
para la Comunidad en virtud del principio de legalidad de la Adminis-
tracion comunitaria que establece la vinculacion al Derecho de toda
la actividad de la Administracion publica que ejecute o aplique aquél
(Parejo Alfonso, p. 68).%3
No obstante lo anterior, en relacion con los objetivos de la ETE, esta
parte tendrd una eficacia relativa, pues segun el principio de atribu-
cion de competencias, la Comunidad solo podra actuar cuando el tra-

22. Segln el art. 253 TCCE, «Los reglamentos, las directivas, y las decisiones adoptadas
conjuntamente por el Parlamento Europeo y el Consejo, asi como los reglamentos, las direc-
tivas y las decisiones adoptados por el Consejo o la Comision, deberan ser motivados y se
referiran a las propuestas o dictimenes preceptivamente recabados en aplicacion del pre-
sente Tratado».

23. El principio de legalidad, como uno de los principios estructurales del ordenamiento
comunitario, exige, caso de la adopcién de un acto ilegal o disconforme a Derecho, el res-
tablecimiento de la integridad y efectividad de éste mediante la declaracién de nulidad o la
anulacion del acto en cuestion. Es consecuente, por tanto, que el articulo 230 TCCE atri-
buya al Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas el control de la legalidad de los
actos vinculantes de las instituciones comunitarias.
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tado le haya atribuido facultad para ello. Por tanto, como éste no le ha
otorgado competencia en materia de ordenacion del territorio, seran los
Estados miembros los que lleven a cabo su propia planificacion, con-
forme a los criterios que ellos mismos establezcan y al principio de
subsidiariedad.

Ahora bien, la cuestion es si, efectivamente, las instancias comunitarias
estan obligadas a considerar los objetivos de la politica territorial dentro de
las distintas politicas con impacto en el territorio. Y la respuesta debe ser
afirmativa:

1. Porque la ETE no so6lo constituye el acuerdo de los representantes de
los Estados miembros sino de la propia Comunidad, a través del repre-
sentante que, de cada Estado, participd y acordo su aprobacion.

2. Porque una vez acordados y formalizados los objetivos, éstos se con-
vierten en expresion del interés general comunitario, al que necesaria-
mente hay que referirse en la motivacion de los acuerdos, incluso en el
caso de apartamiento de estos criterios por aparicion de un interés que
se considere digno de mejor proteccion.

En definitiva, parece que la proyeccion comunitaria estd garantizada en
virtud de la «vinculatoriedady que su contenido tiene respecto de la actividad
comunitaria.

Mads débil parece la eficacia de la ETE en relacion con los Estados: a
pesar de que los articulos del tratado son de obligado cumplimiento para los
Estados miembros por el principio de aplicabilidad inmediata del Derecho
comunitario en sus respectivos ordenamientos juridicos que impone a aque-
llos su respeto (ISAAC, pp. 234 y 235), en lo que a los compromisos de la
ETE se refiere, tal y como establece el propio documento, su cumplimiento
es voluntario, pues en éste no se pueden contener obligaciones que ni el
mismo tratado impone. Asi, el TICE sefialé en su sentencia de 23 de
noviembre de 1999, que «(...) el Tratado CE no erige la cohesion economica
y social en principio fundamental del ordenamiento juridico comunitario
cuya observancia se imponga con caracter absoluto a las Instituciones hasta
el punto de dar lugar a que se anule de oficio toda medida que pueda tener
impacto negativo en determinadas regiones desfavorecidas de la Comunidad
(...)». No obstante, «(...) de los articulos 2 y 3 del Tratado, asi como de los
articulos 130 A a 130 E del mismo Tratado (actuales arts. 158 y 162 TCCE,
pertenecientes al titulo sobre Cohesion), se desprende que reforzar la cohe-
sion econdémica y social es uno de los objetivos de la Comunidad y, por
consiguiente, constituye un elemento importante para interpretar el Dere-
cho comunitario en el &mbito econémico y social (...)», y por consiguiente,
«(...) la realizacion del objetivo de cohesion econdmica y social debe ser el
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resultado de las politicas y de las acciones de la Comunidad y de los Estados
miembrosy.?*

Pero ya hemos mencionado, no obstante, que la actividad de los Estados no
estad liberada completamente, como pareceria deducirse de las anteriores con-
sideraciones:

1. En primer lugar, ya se ha hecho referencia a la potencia que tiene la
actividad territorial de la Comunidad y de la Union. Asi, los criterios y
objetivos de la ETE tienen garantizada su eficacia a través de las poli-
ticas comunitarias a las que se incorporan. Y los Estados nacionales
deben considerarla en el desarrollo de sus politicas.

2. Por otro lado, la llamada del documento a la colaboracion y a la con-
certacion no es sino consecuencia de la propia complejidad de la mate-
ria que, como ya sefialara la Carta Europea de Ordenacion del Territo-
rio en 1983, exige la participacion y la coordinacion de las distintas
autoridades con competencia en el territorio.

Pero ademas de la posibilidad de incidencia o de induccién que puedan desa-
rrollar las distintas politicas comunitarias en atencion a un determinado modelo
de ordenacion, la ETE est4 llamada a jugar, también en el nivel estatal, esa fun-
cion de referibilidad, en la medida en que constituyen lineas-fuerza y criterios
de ordenacion sobre los que se presenta un amplio consenso y en cuya determi-
nacion han participado, también, representantes de cada uno de los Estados.

La enfatica proclamacion del acuerdo de los Estados, contenido en al apar-
tado 2 de las conclusiones elaboradas por la presidencia alemana —transcritas
en el predmbulo de la ETE—, proyecta la voluntad comun de todos los Esta-
dos participantes en su elaboracion. De esta forma, como la ETE se va convir-
tiendo progresivamente en un punto de referencia para la justificacion de la
ordenacion del territorio, la separacion respecto de los criterios en ella sefia-
lados parece precisar de una justificacion o motivacion. Ademas, por su dis-
ponibilidad como elemento justificativo de la resolucidon, se erige, asimismo,
en elemento de control politico (mediante el escrutinio y valoracion de las
posiciones de los Gobiernos por relacion a tales criterios), e incluso juridico,
en tanto que elemento de concrecion de los principios y criterios de la Unidén
sobre su recurso mas preciado: el territorio.

De hecho, desde su aprobacion en Potsdam en 1999, la ETE estd teniendo
una eficacia prdctica indudable. Asi se ha observado tanto en la literatura cien-
tifica como en la practica administrativa:

24. Sentencia del Tribunal de Justicia de 23 de noviembre de 1999. Reptblica Portuguesa
contra Consejo de la Unién Europea. Politica comercial — Acceso al mercado de los pro-
ductos textiles — Productos originarios de la India y de Pakistan. Asunto C-149/96. Puntos
85 y 86. http://curia.eu.int/en/recdoc/indexaz/index.htm
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— En el aspecto doctrinal, 1a preocupacion se plasma en el incremento de

la atencion cientifica y en la incorporacion de nuevos aspectos a la ya
compleja configuracion de la ETE. En este sentido:
Frangois TAUTELLE (2001, 66), de la Universidad de Toulouse, sefiala
la imposibilidad de mantener la politica territorial desde una perspec-
tiva meramente nacional en el contexto de la nueva ampliacion; Derek
MARTIN (2001, 7), responsable de la Division de Asuntos Internaciona-
les de la Agencia Holandesa de Ordenacion del Territorio en La Haya,
se refiere a la imposibilidad de tratar las politicas relacionadas con la
ordenacion del territorio sin tener en cuenta los territorios de los demas
Estados, tras la aparicion de la ETE; Janin RIVOLIN (2002, 4), de la
Universidad Politécnica de Turin, indica que el documento europeo
puede constituir un mecanismo de encauzamiento de las politicas de pla-
nificacion hacia la cohesion econdmica y social de las regiones de
Europa; y D.P. SHAW, de la Universidad de Liverpool, que destaca el
creciente impacto de la ETE en el desarrollo de los diversos documen-
tos de planificacion territorial en Europa y cémo su influencia deter-
mina el pensamiento regional en el contexto inglés.

— En el plano institucional, la Oficina Federal alemana de Ordenacion

del Territorio (BBR) (VISION PLANET, 2000) ha considerado las reco-
mendaciones de la ETE para realizar un estudio general sobre las pers-
pectivas del desarrollo del territorio en Alemania que sirva, ademas, de
base para la cooperacion con otros paises europeos; asimismo, una cir-
cular de la ministra francesa de Ordenacion del Territorio y Medio
Ambiente (2003, 3) sefiala que las orientaciones de la ETE deben inspi-
rar las estrategias territoriales nacionales; de la misma manera, el
Gobierno britanico, tal y como sefiala D.P. Shawn, ha indicado que para
que puedan aprobarse las Regional Planning Guidance éstas habran de
referirse a las consideraciones establecidas en la ETE, y lo mismo ocu-
rre con el Libro Blanco de la Gobernanza Europea, que se refiere al
documento de Potsdam para lograr una ordenacién mas sostenible y
equilibrada del territorio de la Comunidad.
Tal es la eficacia practica de la ETE que el Gobierno aleman se sintid
obligado, al hilo de los trabajos de la Convencidn preparatoria del «Tra-
tado por el que se constituye una Constitucion para Europa» a tomar una
clara postura de rechazo a la extension de la accion de la Comunidad
Europea en la materia, sefialando que el juicio positivo sobre el objetivo
de coherencia del conjunto de politicas europeas no autoriza el desarro-
llo de una politica europea de ordenacion del territorio, ni siquiera el esta-
blecimiento de indicadores (JOERGES, LADEUR y ZILLER; pp. 22y ss.).

— Finalmente, la eficacia de la ETE se refleja incluso en la prdctica de
los Estados miembros. En el caso espaifiol, algunas Comunidades Auté-
nomas han tomado como marco de referencia para elaborar su norma-
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tiva sobre Ordenacion del Territorio los principios y objetivos estable-
cidos en la Carta Europea y que inspiran, a su vez, los de la ETE, como
las Leyes de Ordenacion del Territorio de las Islas Baleares, Cantabria
0 Murcia,” o también la Estrategia Territorial Navarra (Gobierno
Navarra, 2003),%° instrumento de planificacion territorial constituido a
partir del documento comunitario, que se incorpora a la nueva Ley
Foral de Ordenacion del Territorio y Urbanismo con la finalidad de
dotar de soporte conceptual y normativo a un instrumento de planifi-
cacion territorial, como referencia esencial tanto para las administra-
ciones responsables en materia de Ordenacion del Territorio, como para
todos los agentes y ciudadanos de la Comunidad de Navarra, cuya uti-
lizacién futura en el tiempo se concibe como un proceso continuo y
abierto a la participacion de toda la sociedad.

5. Consecuencias de la articulacion de la ETE como
instrumento «soft» para la Ordenacién del Territorio
en la Comunidad Europea

A pesar de la falta de competencia en materia de ordenacion del territorio, el
suelo de la Comunidad se transforma mediante el desarrollo de las politicas
sectoriales para las que el tratado si reconoce competencia a la Comunidad.
Ante esta situacion, comienzan a aparecer productos de naturaleza atipica que
generan un nuevo problema, pues a la actividad formal de la Comunidad Eu-
ropea se le afiade otra de caracter informal que desafia, con su eficacia, las ca-
tegorias clasicas hasta ahora predominantes, en tanto que van decantando un
sistema de ordenacion del territorio que incluso es capaz de enmarcar las pla-
nificaciones propias de las instancias estatales.

Y precisamente la manifestacion principal hoy por hoy de esto es el docu-
mento de la Estrategia Territorial Europea, cuyos objetivos van influyendo en
las politicas sectoriales de los Estados miembros y de la propia Comunidad, asi
como en la politica territorial estatal, demostrando, de esta manera, que su falta
de imperatividad no le dota necesariamente de un cardcter inoperante. De
hecho, como ya se ha advertido, desde su aprobacion en Postdam en 1999, la
ETE esta teniendo un enorme éxito.

25. Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenacion Territorial y Régimen Urbanistico del suelo de
Cantabria; Ley 14/2000, de 21 de diciembre, de Ordenacion Territorial de las Islas Baleares, y
Ley 4/1992, de 30 de julio, de Ordenacion y Proteccion del Territorio de la Region de Murcia.
26. Departamento de Medio Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda del Gobierno
de Navarra. «Estrategia Territorial Navarra. Poniendo en valor el territorio. Disefiamos la
Navarra de 2025». Folleto editado para la exposicion itinerante del Departamento de Medio
Ambiente, Ordenacion del Territorio y Vivienda del Gobierno de Navarra. 2003.
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El cardcter «blando» o «informal» de la ETE derivado de la naturaleza no
normativa del documento no ha impedido que éste alcance una dimension juri-
dica, no ya mediante su insercion en la panoplia de instrumentos alternativos,
convencionales y cooperativos, cuyo desarrollo pretende la «Gobernanza» en
que esta empefiada la Comision Europea (COM(2001) 428 final, 2001), sino
especialmente a través de la incorporacion de los objetivos de politica terri-
torial en los actos juridicos adoptados por dicha Comunidad en desarrollo de
las politicas para las que el tratado si le reconoce competencia.

Pero no se pretende que la ETE llegue a transformarse en un instrumento
de caracter imperativo, es decir, en planificacion, pues su éxito seguramente
radica precisamente en su cardcter de marco de coordinacion abierta (volun-
taria) y en su naturaleza juridico-informal.

Pero no sélo en eso. También ha de tenerse en cuenta: por un lado, que el
propio documento de la ETE prevé que los objetivos en €l sefialados se plas-
men a través del desarrollo de las politicas sectoriales comunitarias y de cada
Estado miembro; y por otro, que aunque se trate de un documento de cumpli-
miento voluntario por parte de los Estados miembros, desde el momento en el
que los proyectos que éstos desarrollan sean financiados por la Comunidad,
ésta determinara en realidad los objetivos que aquellos deban seguir, y que
seguramente, asi al menos parece ldgico, estaran basados en los establecidos
en la ETE, considerada ésta como formalizacion del interés comunitario.

En consecuencia, la eficacia de la ETE se debe tanto a su cardcter infor-
mal de coordinacion no imperativa, como a su valor referencial, esto es, a su
capacidad de servir de guia para todas las actuaciones territoriales o con
impacto sobre el territorio realizadas en el ambito de la Comunidad, sea por
los Estados miembros, sea por la propia Comunidad, contribuyendo asi a la
«Gobernanza del entramado de poder europeo» en todos sus escalones (su-
pranacional, nacional y subnacional) mediante la introduccion de un marco
basado en un nuevo valor u objetivo «transversaly, al servicio del desarrollo
sostenible y para la superacion de las consecuencias negativas de la sectoria-
lizacion de las politicas.

Pero la debilidad juridica de la ETE no permite ocultar su eficacia mate-
rial, en ocasiones radical por transformadora del medio. Y dicha eficacia
exige un conjunto de medidas que establezcan el marco de seguridad juridica
adecuado para esta intervencion: no se trata de formalizar las técnicas de la
manera clasica, pues la Comunidad y los propios Estados miembros han huido
intencionada y conscientemente de ello, siendo su atipicidad el coste principal
del Acuerdo. Sin embargo, si es posible incorporar medidas que sean capaces
de reconstruir el nivel de garantia necesario para no crear nuevos supuestos de
arbitrariedad.

En este sentido, el acceso a la informacion de todos los entes competentes
en materia de Ordenacion del Territorio constituye un elemento imprescindi-
ble e ineludible para el desarrollo del modelo, porque aunque por su propia
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naturaleza la informacion carezca de imperatividad, es elemento bdsico de la
programacion inducida que persigue la ETE, en tanto que proyecto ordenado
de actividades dirigidas hacia unos objetivos comunes previamente estableci-
dos, para que los Estados miembros encaminen sus acciones hacia las pro-
puestas de la propia Estrategia.

Y para el cumplimiento de este modelo «blando», son necesarios dos ele-
mentos mds intimamente relacionados con el anterior. Estos son: 1) la garan-
tia de la calidad de la informacion, esto es, su fiabilidad; y 2) la garantia de
su coordinacion.

Para garantizar la fiabilidad de la informacion y su coordinacién, la Comu-
nidad ha creado, tal y como propone la ETE, la Red Europea de Observatorios
de Ordenacion del Territorio (ESPON —European Spatial Planning Observa-
tion Network— en la version inglesa; u ORATE —Observatoire en Réseau de
I’Aménagement du Territoire Européen— en la version francesa) (COMISION
EUROPEA, 2002).

El programa ESPON parte del hecho de la fragmentacion de la informacion
sobre ordenacion del territorio y de la imposibilidad de que cubra todo el espa-
cio de la Comunidad Europea. La dimension europea de esta red de observato-
rios contribuye a la mejora de la base cientifica, en especial del conocimiento
sobre procesos y tendencias territoriales; al desarrollo de principios, métodos y
herramientas de analisis del territorio; y a la elaboracion de informacion de
apoyo para la toma de decisiones sobre el mismo.

Este programa constituye la primera realizacion de un instrumento de ob-
servacion y andlisis territorial de ambito europeo, cuyo futuro depende de su
capacidad, tanto para superar las limitaciones que le impone su propio sistema
de financiacion, a través de los fondos estructurales, como para lograr un equi-
librio entre los objetivos establecidos desde un plano mas cientifico, y las
demandas de resultados desde otro mas practico, que, a veces, pueden entrar
en contradiccion.

A través del desarrollo anterior se ha pretendido:

1. Contribuir a la difusion de la existencia de una «politicay de ordenacion
del territorio comunitaria que produce un impacto en la elaboracion de
las politicas sectoriales de la Comunidad y de los Estados miembros.

2. Analizar su consistencia juridica: se trata de un acto juridico complejo,
privado de imperatividad, pero dotado de una indiscutible eficacia.

3. Llamar la atencion sobre este novedoso «modus operandi» de la Comuni-
dad Europea y de la paradoja, usual, de otro lado, en la Comunidad, que
con ello se produce al no prever el tratado competencia para tal accion.

Serda inevitable, por la propia logica del proceso, que el avance de la inte-

gracion suponga la consolidacion de esta «politicay, si no en términos de pla-
nificacion territorial (lo que no es deseable ni predecible si tenemos en cuenta
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el proceso «constituyente» europeo actual y su énfasis en los principios de sub-
sidiariedad y proporcionalidad), si en los de una ordenacion del territorio
europea como marco de coordinacion voluntaria y abierta que podrd llegar
tan lejos como lo demande, en cada momento, el método comunitario.
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Tres propuestas para una
relacion efectiva entre las
escalas regional y local
en materia de ordenacién
del territorio

Andreas Hildenbrand Scheid

1. Introduccion

En Espafia, no existe actualmente en el &mbito de la ordenacion del territorio
una relacion efectiva entre las escalas local y regional.

Las disfunciones de esta relacion, cuyo andlisis (en el apartado segundo)
constituye el punto de partida del presente trabajo, son, por un lado, el resul-
tado de la debilidad de la politica de ordenacion del territorio de las Comuni-
dades Autonomas, que hasta la fecha no han tenido la suficiente voluntad y/o
capacidad de aprobar los planes de ordenacion regionales y subregionales. Por
otro lado, se deben a las deficiencias del actual planeamiento urbanistico de los
municipios. Por regla general, ellos rechazan este tipo de planes como frenos
para el desarrollo urbanistico y econémico y prefieren, en coherencia con el
actual modelo de desarrollo imperante, la «economia de ladrillos», impulsar
una politica urbanistica con ambiciosos proyectos de expansion urbanistica,
inmobiliaria y turistica, que desde todas las perspectivas, la ambiental, la social
y la econdmica, chocan con los requerimientos del desarrollo sostenible.

Esta expansion, en el litoral, en el entorno de las grandes ciudades (la ciu-
dad dispersa) y cada vez mas también en las zonas rurales del interior, tiene en
cuanto al consumo del suelo una dimension y dindmica extraordinarias que
supera con creces los valores de otros paises europeos, colocandose Espafia
actualmente en un preocupante camino hacia la insostenibilidad.

Partiendo del anterior andlisis critico, se formulan tres propuestas, que el
autor del presente texto considera imprescindibles para llegar en el futuro a una
relacién mas efectiva entre las escalas regional y local en materia de ordena-
cion del territorio.

La primera propuesta, que se desarrolla en el apartado tercero, se dirige a
mejorar el funcionamiento del interfaz regional-local en su vertiente superior.
Consiste en que las Comunidades Autonomas adopten en la politica de orde-
nacion del territorio un papel mucho mas activo que hasta ahora, impulsando
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y agilizando la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de ordena-
cion del territorio.

Pero la puesta en practica de planes territoriales formales con fuerza norma-
tiva y directora hacia el planeamiento urbanistico no es suficiente. Deben utili-
zarse también otros instrumentos de actuacion, que se basan en la gobernanza
como paradigma de una nueva cultura de gobierno del territorio. Estos instru-
mentos utilizan como recursos de accion la participacion, la coordinacion, la coo-
peracion y la concertacion para conseguir un consenso o pacto lo mas amplio
posible entre las administraciones y actores (publicos y privados) sobre el modelo
territorial que colectivamente se considera deseable a alcanzar a largo plazo.

Por ello, en los apartados cuarto y quinto, se presentan otras dos propues-
tas, encaminadas a la mejora del funcionamiento del interfaz regional-local en
lo que respecta a su vertiente inferior y, por tanto, con el foco de atenciéon
puesto en los municipios.

Estas dos propuestas, para las que se aportan ejemplos concretos de buenas
practicas dentro de la experiencia europea comparada, consisten en:

1) La utilizacion de instrumentos financieros en el gobierno del territorio,
estableciendo mecanismos de compensacion financiera intermunicipal
e incentivar el planeamiento urbanistico sostenible.

2) El aprovechamiento de las ventajas de la cooperacion intermunicipal,
apostando por:

— La puesta en marcha de redes de cooperacion entre ciudades.

— Hacer compatible el planeamiento urbanistico entre municipios pro-
ximos sobre la base de acuerdos.

— La creacidn de nuevas estructuras institucionales para el gobierno y
la planificacion territorial de las areas metropolitanas.

— Lautilizaciéon de mancomunidades de planificacion territorial como
una nueva via para el proceso de planificacion subregional, que
supondra un mayor protagonismo de los entes locales en dicho pro-
ceso y, por tanto, podria coadyuvar a un grado de aceptacion, res-
ponsabilizacién y compromiso mayor de ellos en esta planificacion.

2. Lainoperancia del interfaz regional-local, un problema
clave de la ordenacion del territorio en Espana

En Europa, la ordenacion del territorio es una politica publica cuyos prota-
gonistas suelen ser las instancias regionales, especialmente en los Estados fe-
derales (Alemania, Suiza, Austria y Bélgica) y los Estados politicamente des-
centralizados como Espafia e Italia, insertos actualmente en un proceso de
federalizacion, las instancias regionales constituyen el nivel decisivo de la
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politica de ordenacion del territorio.!

En ejercicio de sus competencias legislativas y administrativas en dicha ma-
teria las regiones, Ldnder, cantones o comunidades autonomas aprueban planes
de ordenacion del territorio de ambito regional (para el conjunto de su territorio)
0, con la participacion de los entes locales, planes subregionales. En ellos se es-
tablecen normas y directrices para alcanzar, para un ambito espacial determi-
nado (region, comarca, area metropolitana, etc.) y con una perspectiva a largo
plazo, un modelo territorial, fruto de un consenso colectivo, orientado hacia la
sostenibilidad, la cohesion (econdmica, social y territorial) y la competitividad,
los tres grandes objetivos habituales de los planes territoriales actuales.?

Los destinatarios principales de los planes de ordenacion del territorio son,
ademas de las planificaciones sectoriales de incidencia territorial, los munici-
pios. Estos deben, de acuerdo con las reglas del juego de la legislacion para el
sistema jerarquico de planificacion urbanistica-territorial, respetar y desarrollar
en su planeamiento urbanistico las normas y directrices de aquellos planes, de
modo que el contenido material de la politica de la ordenacidon del territorio pro-
movida por las administraciones regionales, por regla general, so6lo puede con-
vertirse en realidad a través de su aplicacion y concrecion por los planes urba-
nisticos. No obstante, el planeamiento urbanistico es una de las competencias
mas relevantes de otra administracion publica, de los municipios. Por tanto, el
buen funcionamiento del interfaz regional-local, depende de la calidad de la
interaccion entre dos diferentes administraciones. En consecuencia la normali-
dad y profesionalidad de las relaciones politico-administrativas entre las ins-

1. Especialmente la reforma del Senado propuesta por el Consejo de Estado en su Informe
Preliminar sobre la reforma de la Constitucion (véase El Pais, del 27 de enero de 2006) su-
pondra un paso decisivo hacia la transformacion definitiva en un Estado federal del Estado
de las autonomias, que formalmente no, pero si desde el punto de vista funcional, tiene ya
practicamente todas las caracteristicas tipicas de un sistema federal. Sobre la evolucion y las
tendencias actuales de la organizacion territorial de Espafia véase NOHLEN y HILDENBRAND
SCHEID (2005: 271-300 y 333-337).

Un hito importante en el proceso de federalizacion de la Republica italiana, iniciada en la
década de los noventa, es la aprobacion, el dia 16 de noviembre de 2005, por el Senado ita-
liano de la reforma constitucional que dotara a las regiones con un sistema de competencias
de corte federal y con un sistema de financiacion inspirado en el federalismo fiscal. (Tras la
victoria de Romano Prodi en las tltimas elecciones de principios de 2006 la tendencia hacia
la progresiva federalizacion parece haberse detenido —N. de los Eds.)

2. El modelo territorial se refiere, principalmente, a los tres grandes sistemas estructurantes
del territorio (sistema de ciudades, sistema de comunicaciones, sistema de espacios libres),
pero también considera los aspectos territoriales ligados al conjunto del sistema socio-pro-
ductivo. En coherencia con el modelo propuesto, los planes o programas territoriales defi-
nen criterios territoriales (zonificaciones, trazados, localizaciones) destinados a las politicas
publicas sectoriales con incidencia territorial y al planeamiento urbanistico de los munici-
pios, teniendo estos criterios un distinto grado de vinculacion juridica (por ejemplo, normas,
directrices o recomendaciones).
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tancias regionales y locales, y la fluidez y coherencia del proceso planificador
en sus diferentes escalas (regional-subregional-local), se convierten en los ele-
mentos clave de la ejecucion efectiva de los planes regionales y subregionales
y, en definitiva, de la eficacia real de la politica de ordenacion del territorio.

El interfaz regional-local en materia de planificacion urbanistica-territorial
suele ser un lugar de permanentes tensiones y conflictos entre las instancias
regionales y los municipios, que se suelen solapar con discrepancias politicas
cuando a escala regional y en el respectivo municipio gobiernan partidos poli-
ticos diferentes. Los municipios, frecuentemente, consideran los planes de
ordenacion del territorio como «injerencias desde arriba» en su autonomia y
esfera competencial. Los perciben como algo ajeno e impuesto por otra ins-
tancia administrativa y, sobre todo, como un freno, que no hace mas que esta-
blecer restricciones a los municipios para sus aspiraciones de crecimiento
urbanistico y sus programas y proyectos encaminados a aprovechar al maximo
las oportunidades de desarrollo econdmico.

Por ello, muchos municipios se oponen al nacimiento de estos planes o, si
estan ya aprobados, intentan ignorar o eludir el cumplimiento de las normas o
directrices establecidas en ellos. Esto ocurre, en mayor o menor medida, en
practicamente todos los paises; también en Alemania, Suiza, Holanda, Francia
o el Reino Unido, paises con sistemas de planificacion territorial maduros y
relativamente eficaces, y con una cultura politico-administrativa que propicia
la cooperacion y concertacion entre los diferentes actores.

Pero, mientras en estos paises, la frecuencia e intensidad de las tensiones y
conflictos suelen mantenerse dentro de un nivel mas o menos tolerable, en
Espatia el interfaz regional-local en el ambito del urbanismo y de la ordenacion
del territorio ya desde hace muchos afios esta sobrecargado de conflictos y
muestra graves deficiencias, con la consecuencia de que nuestro pais, dentro
de un benchmarking con otros paises de la Unién Europea en cuanto a la efi-
cacia de la politica de ordenacion del territorio, se sitda en los tltimos puestos.

2.1. El interfaz regional-local falla «desde arriba»

En este sentido, cabe destacar, en primer lugar, que el interfaz regional-local
falla ya «desde arribay, por la simple razén de que apenas existen planes de
ordenacion del territorio.

Si bien hasta 2002 todas las Comunidades Auténomas han aprobado ya su
ley de ordenacion del territorio, hasta la fecha de hoy (febrero de 2006) solo
han aprobado un niimero reducido de planes regionales o subregionales.> En

3. Un analisis reciente del output de planes territoriales por Comunidades Auténomas apor-
tan FERIA TORIBIO, RUBI TENOR y SANTIAGO RAMOS (2005).
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diez de las 17 Comunidades Auténomas no esta aprobado el plan de ordena-
cion del territorio de ambito regional previsto en su respectiva legislacion de
ordenacion del territorio. Unicamente en Aragoén, Asturias, Baleares, Canarias,
Catalunia, el Pais Vasco y Navarra estan en vigor planes o estrategias (Navarra)
de ordenacion del territorio de &mbito regional. A nivel subregional se aplican
actualmente tan solo 21 planes aprobados. De este modo, s6lo una superficie
muy reducida de Espafia cuenta con un planteamiento supramunicipal y pluri-
sectorial para un desarrollo territorial ordenado y sostenible.

En este aspecto, el output de la produccion de planes, Espafia «desentona»
negativamente con los paises de su entorno, que tienen una cobertura de su
territorio por planes de este tipo mucho mayor, o incluso completa como
demuestran los casos de Alemania y Suiza.* Especialmente problematico es el
hecho de que no existe actualmente ningtn plan de ordenacion del territorio en
vigor para ninguna de las grandes areas metropolitanas con mas de 500.000
habitantes (Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Zaragoza y Malaga) que,
junto con las zonas del litoral, son los espacios que presencian las mayores
transformaciones y presiones sobre su suelo. Solo dos aglomeraciones urbanas
de un tamafio poblacional inferior, Granada y Valladolid, cuentan con un ins-
trumento de ordenacion del territorio aprobado.

Pero no s6lo no se aprueban apenas planes de ordenacion del territorio, lo
preocupante es que a este problema se suman otros. Por un lado, los planes
aprobados fracasan en gran parte en la fase de su ejecucion, porque los res-
ponsables autondmicos no velan de forma suficiente por su cumplimiento. Por
otro, muchos planes inician su elaboracion pero este proceso dura un tiempo
excesivamente largo o parece no terminar nunca o, incluso, concluye en una
paralizacion «a Ultima hora» de la tramitacién de un plan cuya redaccion desde
el punto de vista técnico ya se puede considerar terminada.’

4. En Italia (Planes Territoriales de Coordinacion de las Provincias), Holanda (Planes de las
Provincias) y el Reino Unido (Structure Plans de los condados, Spatial Development Stra-
tegy de Londres de 2004) la mayor parte del territorio esta cubierto por un instrumento de
planificacion territorial. En cuanto a Francia, los Esquemas de Coherencia Territorial
(SCOT: Schémas de Cohérence Territoriale), desde 1999 sucesores de los Esquemas Direc-
tores —SD— de nivel supramunicipal (véase MARCOU, 2005), cubren junto con estos
Esquemas Directores un 62% de la poblacion nacional y el 36,8% de los municipios (113
SD aprobados, 41 SD en revision, 177 SCOT en elaboracién —datos para enero de 2005 de
la D.G. de Urbanismo, Habitat y la Construccion del Ministerio francés competente). Por su
parte, en Alemania y Suiza, donde la cobertura del territorio nacional por planes de ordena-
cion del territorio es completa, la madurez y la «productividad» de sus sistemas de planifi-
cacion se demuestra también en el hecho de que los Lénder y cantones ya estan ejecutando
la tercera generacion de planes de ordenacion del territorio, en algunos Ldnder (p. ej., Plan
de Desarrollo Territorial de Baviera de 2003) incluso la cuarta generacion.

5. JULI ESTEBAN (2003: 83-84) critica estos problemas como «las tentaciones escapistasy
de las administraciones territoriales en el ambito del planeamiento territorial. Como botones
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Todo ello, pone de manifiesto, que la ordenacion del territorio, sigue reci-
biendo una escasa atencion en la agenda politica de los gobiernos autonomi-
cos, ocupando mas bien un papel de «cenicienta» entre las politicas publicas
promovidas por las Comunidades Autonomas.

Tras el ejercicio de su competencia legislativa plena en dicha materia
mediante la aprobacion de la respectiva ley, poco mas se ha hecho por las
Comunidades Autonomas a lo largo de ya mas de dos décadas de gobierno
autondmico. Apenas existen planes territoriales aprobados, y la evaluacion de
los resultados e impactos generados por este tipo de planes hoy por hoy es una
tarea practicamente imposible. Asi, la ordenacion del territorio en el Estado de
las autonomias es una politica publica que, en el fondo, s6lo ha culminado su
fase inicial, es decir, la implantacidon en el organigrama administrativo y la
aprobacion de leyes reguladoras de los instrumentos de la ordenacion del terri-
torio. Pero las Comunidades Auténomas atin no han entrado con el esfuerzo y
el rendimiento exigible (tras ya dos décadas y media de ejercicio de su com-
petencia en la materia) en la decisiva fase de generar «productos» visibles para
los ciudadanos, es decir, sobre todo planes de ordenacion del territorio. Por
tanto, la conclusion de que la ordenacion del territorio es «una funcién publica
aun por consolidar» sigue siendo valida.®

de muestra para esta problematica podrian sefialarse: 1) el Plan Territorial General de Cata-
lufia necesité mas de una década hasta conseguir su aprobacion en 1995; 2) el Plan Territo-
rial Metropolitano de Barcelona, tras mas de diez afios de redaccion, culminé su elabora-
cion técnica ya en 1998, pero hasta la fecha no ha llegado a aprobarse; 3) la documentacion
del Plan de Ordenacion del Territorio de la Aglomeracion Urbana de Sevilla ya esta redac-
tado desde 2000-2001, pero su tramitacion se encuentra paralizada; 4) las Directrices Regio-
nales de Ordenacion del Territorio del Principado de Asturias aprobadas en 1991, el primer
plan de ordenacion del territorio de escala regional aprobado por una Comunidad Au-
ténoma, no han tenido apenas efecto en la practica, porque no se han puesto en marcha los
otros instrumentos de planificacion territorial previstos para su desarrollo (ALONSO IBANEZ,
2005: 82); y 5) el Plan de la Aglomeraciéon Urbana de Granada, aprobado en 1999 y como
primer plan de ordenacion del territorio aprobado por la Junta de Andalucia, un referente de
peso para apreciar la eficacia real de la politica andaluza de ordenacion del territorio, en
gran parte no se cumple y no se consiguen sus objetivos (los terrenos agrarios mas valiosos
de la Vega de Granada siguen desapareciendo por la edificacion intensa y desordenada, la
actual Comision de Seguimiento del Plan no parece ser una férmula institucional suficien-
temente potente para impulsar la ejecucion efectiva del plan).

Asimismo, otro de los instrumentos formales de la ordenacion del territorio, el procedi-
miento de evaluacion de impacto territorial que, inspirandose en la respectiva practica en
los Léinder alemanes (HILDENBRAND, 1992), habian previsto en sus leyes de ordenacion del
territorio varias Comunidades Auténomas (Asturias, Andalucia, Aragén y Murcia), en la
préctica tiene una aplicacion deficiente o ni siquiera llega a aplicarse, como lo demuestra la
no utilizaciéon de la Evaluacion de Impacto Estructural en el Principado de Asturias
(ALONSO IBANEZ, 2005: 80-81).

6. Véase BENABENT (1999 y 2002).

152



Tres propuestas para una relacién efectiva entre las escalas regional...

2.2. El interfaz regional-local falla «desde abajo»

Pero no sélo desde arriba sino también desde abajo falla el interfaz regional-
local en Espafia.

Por un lado, los pocos planes de ordenacion del territorio aprobados con
frecuencia no se respetan por el planeamiento urbanistico. Si un Gobierno
autonomico realmente se decide a tomar cartas en este asunto (pocas veces
ocurre) e intenta, en ejercicio de su deber y poder de control, velar activamente
por el cumplimiento de los planes de ordenacion del territorio por parte del pla-
neamiento urbanistico, las cosas terminan, en no pocos casos, ante los tribu-
nales de justicia. Es un hecho indeseable que en Espana se haya producido en
los ultimos afios una judicializacion cada vez mayor de los asuntos urbanisti-
cos. Sin entrar aqui a fondo en esta problematica, una de las graves conse-
cuencias es que las sentencias dictadas por los tribunales suelen llegar tarde y,
aunque den la razon al planteamiento defendido por el respectivo plan de orde-
nacidn del territorio, ya se han producido hechos consumados con dafios irre-
versibles para el territorio y el medio ambiente. En cuanto a los planes de
ordenacioén del territorio en fase de elaboracion, la tonica general es que éstos
encuentran desde el primer momento una fuerte resistencia por parte de los
municipios que se ven afectados por las determinaciones recogidas en estos
planes. En el marco de las presiones y negociaciones politicas que acompafian
el proceso de elaboracidon de dichos planes los municipios suelen conseguir eli-
minar o «descafeinar» muchas de las determinaciones, necesarias desde la
optica del desarrollo sostenible, pero amenazadores para sus ambiciosos pro-
yectos de desarrollo urbanistico y econdmico.

Por otro lado, en muchos municipios los planes urbanisticos aprobados por
sus propios ayuntamientos no se cumplen, ni por los particulares, poniendo el
municipio un escaso interés en el control del cumplimiento de las normas urba-
nisticas, ni por los propios ayuntamientos, como demuestran las continuas
modificaciones posteriores de estos planes o el recurso abusivo al instrumento
de los convenios urbanisticos. Pero lo més preocupante es que desde las pre-
visiones del propio planeamiento urbanistico se impulsan proyectos de desa-
rrollo urbanistico y economico (urbanizaciones, hoteles, campos de golf, puer-
tos deportivos, parques de ocio, grandes superficies comerciales etc.) que
tienen importantes repercusiones (spill over, efectos externos) para los muni-
cipios colindantes o un ambito supramunicipal mas amplio. Ademas, por su
localizacion, dimension u otras caracteristicas, no estan a largo plazo en con-
sonancia con los criterios de la sostenibilidad, ni desde la perspectiva ambien-
tal, ni desde las dpticas social y econdmica.

El discurso de la sostenibilidad estd presente en casi todos los municipios.
Pero so6lo pocos de ellos, como por ejemplo hizo Calvia en Mallorca con su
Agenda Local 21 (1995-2002), van mas alla de su «catequismo» de sostenibi-
lidad plasmado en documentos, folletos, declaraciones publicas o pertencencia
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a clubs de ciudades sostenibles, y pasan a la realizacion de acciones concretas,
que reflejan una auténtica reorientacion de su planeamiento urbanistico hacia
la sostenibilidad. Frente a ello dominan numerosas operaciones urbanisticas ya
realizadas, puestas en marcha o previstas para los proximos afios, que han dado
lugar o supondran un consumo desmesurado de suelo, una exorbitante deman-
da de agua y una alteracion o destruccion de los valores paisajisticos y natura-
listicos. A su vez, estos impactos ya no se limitan a las grandes aglomeracio-
nes urbanas (ciudad dispersa) y las zonas turisticas del litoral, sino que también
afectan cada vez mas a las zonas rurales del interior.

Es cada vez mas evidente que Espafia ha emprendido en los ultimos afios el
camino de la insostenibilidad como consecuencia de un modelo de desarrollo
econdmico insostenible y, a su vez, bastante vulnerable, que desde hace afios
descansa en la llamada «economia de ladrillosy, caracterizada por un peso exce-
sivo de la construccién en el conjunto de las actividades econémicas y una
fuerte especulacion inmobiliaria. Esta Gltima es un monopoly en el que partici-
pan amplios colectivos de la sociedad (bancos, promotores, constructores, fami-
lias de las clases media y alta) en bisqueda de la mejor inversion (actualmente,
viviendas y parcelas) y de plusvalias rapidas. Pero también los ayuntamientos,
que tienen en los ingresos procedentes del urbanismo (licencias, ganancias por
reclasificaciones del suelo, etc.) una importante fuente de financiacion. Para
ellos, habida cuenta de las insuficiencias del sistema actual de financiacion de
las corporaciones locales, la tentacion de aprovechar al maximo esta fuente es
relativamente alta debido a las ingentes y rapidas revalorizaciones del suelo
durante los ultimos afios. Evidentemente la reforma del sistema de financiacion
de las haciendas locales, los «parientes pobres» de la administracion publica
espafiola, es un factor importante e imprescindible para la transicion del modelo
insostenible actual hacia otro modelo de desarrollo urbanistico.

El indicador que demuestra de la forma mas clara que Espafia se encuentra
en la senda de la insostenibilidad son los datos sobre el desmesurado consumo
de suelo aportados por las fotografias de satélite del proyecto europeo Corine
Land Cover. Segin esta fuente, y con valores que superan con creces los de
otros paises europeos, entre 1990 y 2000 las zonas urbanizadas aumentaron
un 25% a nivel nacional, con crecimientos urbanisticos muy altos en el lito-
ral (Murcia: 52,5%, Valencia: 48,9%, Baleares: 43%) y en Madrid (49,2%).
Tomando como criterio el uso del suelo en la costa en el primer kilometro
medido hacia el interior, el litoral mediterraneo esta urbanizado en un 34,2%,
con los valores mas altos en Malaga (50,8%), Barcelona (50,6%) y Alicante
(49,3%).

En definitiva, el interfaz regional-local en Espafia actualmente no funciona,
ni desde «arribay, desde la politica de ordenacién del territorio de las Comu-
nidades Autonomas, ni desde «abajo», desde la politica urbanistica de los muni-
cipios. Lo ponen de manifiesto no sélo las anteriores consideraciones sintéticas,
sino también los numerosos ejemplos concretos que se denuncian en relacion
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con el desarrollo urbanistico-territorial como hechos negativos (si uno se toma
en serio la sostenibilidad) casi todos los dias en los medios de comunicacién.’

2.3. Cuatro propuestas para mejorar el funcionamiento
del interfaz regional-local en materia de ordenacién del
territorio

2.3.1. Consideracién previa

Partiendo de las anteriores consideraciones, el presente texto formula tres pro-
puestas que, a juicio del autor de estas lineas, podrian contribuir a una relacion
mas efectiva entre las escalas regional y local en materia de ordenacién del
territorio.

La primera propuesta, que se desarrolla en el apartado tercero, se dirige a
mejorar el funcionamiento de interfaz regional-local en su vertiente superior.
Consiste en que las Comunidades Autonomas adopten un papel mucho mas
activo en la politica de ordenacion del territorio que hasta ahora, impulsando y
agilizando la elaboracion, aprobacion y ejecucion de los planes de ordenacion
del territorio.

Ahora bien, para realizar de forma adecuada todas las misiones de la orde-
nacion del territorio (la de desarrollo, la de coordinacion y la de ordenacion,
véase sobre estas misiones el siguiente apartado nimero tres) los planes terri-
toriales formales, que usan como recurso principal de accion las normas juri-

7. Por ejemplo: 1) «Malaga concentra la mitad de los municipios que, segiin la Junta,
incumplen la legalidad urbanistica», 2) «El Defensor del Pueblo detecta “pasividad” ante
los delitos urbanisticos» (Diario de Sevilla, de 7 de junio de 2004), 3) «La Junta asumira
los planes urbanisticos de los municipios que fomenten ilegalidades irreversibles» (£l Pais,
de 11 de abril de 2005), 4) «El 60% de las causas abiertas por delitos ambientales se debe
a construcciones ilegales» (E! Pais, de 26 de mayo), 5) «Las irregularidades han sido norma
en Marbella, nunca pensé que habia tantas» (entrevista con Manuel Gonzalez Fustegueras,
redactor del nuevo PGOU de Marbella (E/ Pais, de 30 de mayo de 2005), 6) «Obras Publi-
cas advierte de que parte del hotel de Cabo de Gata es ilegal» (E/ Pais, de 1 de septiembre
de 2005), 7) «Murcia y Almeria planean 500.000 casas en el principal litoral virgen medi-
terraneo» (£/ Pais, 3 de diciembre de 2005), 8) «La especulacion vuelve a rugiry (£l Pais,
4 de diciembre de 2005), 9) «La Eurocamara reclama una moratoria urbanistica en la Co-
munidad Valenciana» (E/ Pais, de 14 de diciembre de 2005), 10) «Municipios valencianos
aprueban mas planes urbanisticos pese a la advertencia de la UE» (E] Pais, 17 de diciem-
bre de 2005), 11) «EI Gobierno advierte de que no hay agua para 450.000 viviendas pre-
vistas en el Mediterraneo» (E! Pais, de 29 de diciembre de 2005), 12) «Urbanismo desen-
frenado: una bomba de neutrones» (E/ Pais, 24 de enero de 2006), 13) «Desgobierno en el
litoral» (El Pais, 5 de febrero de 2006) y 14) «Tierra prometida, tierra quemada» (E! Pais,
5 de febrero de 2006).
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dicas, no son suficientes. Deben utilizarse también otros instrumentos de
actuacion que emplean como recursos de accion la participacion, la coordina-
cion, la cooperacion y la concertacion para conseguir un consenso o pacto lo
mas amplio posible entre las administraciones y actores (publicos y privados)
sobre el modelo territorial que a largo plazo debe orientar el desarrollo de una
region o unidad subregional/supramunicipal.

2.3.2. La gobernanza como nuevo paradigma para el desarrollo
sostenible del territorio

Estos otros instrumentos de actuacion, entre ellos los instrumentos no forma-
les (o voluntarios) como redes de cooperacidon entre ciudades o estrategias
territoriales, se fundamentan en una nueva cultura de gobierno del territorio
que tiene en la gobernanza su paradigma.

De acuerdo con el estudio «L.a gobernanza para el desarrollo sostenible en
Catalufiay, elaborado por el Instituto Internacional de la Gobernabilidad de Ca-
talufia y publicado en 2002 por el Consejo Asesor de Desarrollo Sostenible de
la Generalitat de Catalufia y, a la vista de otras fuentes,® la gobernanza puede
definirse como un sistema de reglas formales e informales (normas, procedi-
mientos, costumbres, etc.) que configuran un marco institucional para la inte-
raccion entre diferentes actores, tanto publicos como privados (el amplio
espectro de agentes econdmicos y sociales), en el proceso de toma de decision.
Asi, la gobernanza, en claro contraste con posiciones que sostienen que las
decisiones sobre los asuntos publicos pueden adoptarse de forma unilateral y
jerarquica, significa sobre todo otro estilo de gobierno, que se centra en la
accion colectiva, en el que la participacion y la cooperacion (incluida la pu-
blica-privada) juegan un papel importante.

Asimismo este estudio identifica ocho requisitos institucionales de la
gobernanza para el desarrollo sostenible, entre ellos los cuatro siguientes, que
desde la perspectiva de las tres misiones que tiene que cumplir la ordenacion
del territorio se consideran de especial interés:

1) la cultura politica participativa (estimulo de la participacion a través
de la capacitacion, partenariados y cooperacion publica-privada),

2) la fortaleza del capital social (relaciones de confianza mutua y de re-
ciprocidad, sentimiento de pertenencia a una comunidad o territorio
determinado),’

8. Sobre las diferentes definiciones del concepto de gobernanza véase FARINOS DASI
(2004) y ESPON (2004).

9. Segun el politélogo americano Robert Putnam, uno de los expertos mas reconocidos en
esta materia, el capital social constituye un bien intangible que engloba las redes de interac-
cion o cooperacion entre actores publicos y privados sobre la base de una relacion de con-
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3) la aplicacion de instrumentos politicos innovadores (sustitucion de la
regulacion directa del tipo de arriba-abajo y de cariz controlador por la
aplicacion de instrumentos motivadores de informacion, de educacion,
econdmicos, etc.) y

4) la coordinacion, cooperacion y concertacion intergubernamental, tanto
en sentido vertical como horizontal.

Este ultimo requisito institucional es, probablemente, el requisito institucio-
nal mas relevante de una gobernanza para el desarrollo sostenible del territorio.

En primer lugar, porque conecta directamente con la naturaleza de la orde-
nacion del territorio como una politica de caracter horizontal-plurisectorial
que, mucho mas que las politicas publicas sectoriales, requiere un considera-
ble esfuerzo de coordinacion, cooperacion y concertacion (didlogo para gene-
rar consensos y pactos).

En segundo lugar, porque la coordinacion, cooperaciéon y concertacion
intergubernamental es una conditio sine qua non para garantizar la eficacia de
las politicas publicas en el contexto de un Estado que como Espafia se carac-
teriza por un alto grado de descentralizacion politica y, a su vez, estd integrado
en la Unién Europea. La existencia de un contexto de gobierno multinivel
(multilevel governance), compuesto por cuatro diferentes niveles de decision
politica (Unién Europea, Estado, Comunidades Autéonomas y corporaciones
locales) requiere para la formulacion e implementacion de las politicas publi-
cas eficientes mecanismos de coordinacion y cooperacion vertical (interadmi-
nistrativa) y horizontal (interdepartamental). El reparto competencial estable-
cido por el marco juridico supone que en la mayoria de las materias ni el
Estado, ni la Comunidad Auténoma ni las corporaciones locales pueden abor-
dar con sus politicas propias de forma exclusiva o integra los problemas que
se plantean en cada materia. Asi, ya la propia naturaleza del reparto compe-
tencial vigente (la mayoria son competencias compartidas) convierte la coor-
dinacién, cooperacion y concertacion entre los diferentes niveles politico-
administrativos en un requisito imprescindible.

Por otra parte, el Centro de las Naciones Unidas para Asentamientos Huma-
nos (UBHCS) define la buena gobernanza (good governance) como «la res-
puesta eficiente y efectiva a los problemas urbanos por gobiernos locales que

fianza mutua. Ademas, cada vez mas expertos en desarrollo regional y también instituciones
como la Comision Europea y el Banco Mundial sefialan que el capital social es, junto a la
calidad del capital fisico y capital humano, uno de los factores decisivos para la competiti-
vidad y la iniciacién y consolidacion de procesos exitosos de desarrollo econdmico y social,
tanto a nivel nacional como a nivel regional o local. Por ejemplo, la Comisién Europea, en
su «Sexto informe periddico sobre la situacion y la evolucion socioecondmicas de las regio-
nes de la Union Europeay, publicado en 1999, destaca que los factores institucionales, y
entre ellos la dotacion de capital social, son elementos clave de la competitividad.
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rinden cuentas y trabajan en cooperacion (partnership) con la sociedad civil.
Como principios clave de la buena gobernanza urbana destaca: 1) la sostenibi-
lidad, 2) la subsidiariedad, 3) la equidad, 4) la eficiencia, 5) la transparencia y
la evaluacion (rendir cuentas, accountability), 6) el compromiso civico y la
ciudadania y 7) la seguridad.'® Estos principios son similares a los que propone
la Union Europea en su Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea de 2001
para su aplicacion en todos los niveles de gobierno: 1) apertura, 2) participa-
cién, 3) responsabilidad, 4) eficacia y 5) coherencia.'!

Asimismo, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OECD) recomienda doce principios para la gobernanza metropolitana, entre
los cuales figuran: 1) coherencia, 2) competitividad, 3) coordinacion, 4) equi-
dad, 5) flexibilidad, 6) participacion, 7) probidad fiscal, 8) sostenibilidad y 9)
subsidiariedad.!?

De los referentes y consideraciones anteriores sobre la gobernanza se deri-
van la segunda y tercera propuesta del presente trabajo.

Estas propuestas, a diferencia de la primera, van encaminadas a la mejora
del funcionamiento del interfaz regional-local en materia de ordenacion del
territorio en lo que respecta a su vertiente inferior. Por tanto, en el foco de aten-
cion de estas propuestas se encuentran los municipios.

Estas dos propuestas son:

— Establecer mecanismos de compensacion financiera intermunicipal e
incentivar el planeamiento urbanistico sostenible.
— Aprovechar las ventajas de la cooperacion intermunicipal.

En este sentido, en el apartado cuarto, se aboga por el uso de instrumentos
financieros para gobernar el territorio, un tipo de instrumentos cuya aplica-
cion figura de forma expresa entre los requerimientos institucionales de la
gobernanza para el desarrollo sostenible sefialados. Al igual que en otras poli-
ticas publicas, también en el urbanismo y la ordenacion del territorio el dinero
puede ser un recurso potente para estimular la conducta deseada, que sélo por
la via de las normas con frecuencia no se consigue.

Por ello, se considera conveniente instrumentar mecanismos que efectiien
a nivel intermunicipal una compensacion financiera justa de las cargas y bene-
ficios que se derivan para los municipios de las determinaciones de los planes
de ordenacion del territorio. Igualmente, se recomienda ofrecer incentivos
financieros a aquellos municipios que adopten en su planeamiento urbanistico
criterios de la sostenibilidad ambiental.

10. Véase ESPON (2004: 13-14).
11. COM 2001 428, de 25 de julio de 2001.
12. OCDE (2000).
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A continuacion, en el cuarto apartado, se insiste en la necesidad de aprove-
char las ventajas que aporta otro elemento clave de la gobernanza: la coopera-
cion como recurso de accion a fin de conseguir un consenso o pacto amplio
sobre el desarrollo territorial.

Dentro de las diferentes modalidades de cooperacion territorial,'® el foco de
atencion se centra en la cooperacion intermunicipal. Por tanto, la propuesta ter-
cera se concreta en la propuesta de aprovechar las ventajas de la cooperacion
intermunicipal, configurada por las siguientes propuestas especificas:

1) Impulsar la creacion de redes de cooperacion entre ciudades.

2) Compatibilizar el planeamiento urbanistico entre municipios proximos
sobre la base de Acuerdos.

3) Crear nuevas estructuras institucionales para el gobierno y la planifica-
cion territorial de las areas metropolitanas.

4) Ensayar mancomunidades de planificacidn territorial como nueva via
para la formulacion y ejecucion de los planes subregionales de ordena-
cion del territorio.

Para cada una de estas cuatro propuestas especificas se presentan ejemplos
concretos de la experiencia europea de ordenacion del territorio que pueden con-
siderarse buenas practicas. Los casos comentados ofrecen posibles referentes y
fuentes de inspiracion para el esfuerzo que tienen que hacer en Espaiia los res-
ponsables en materia de ordenacion del territorio y urbanismo para llegar a una
relacion mas efectiva entre las escalas local y regional.

3. Primera propuesta: dar un impulso decidido a la
aprobacion y ejecucion de los planes de ordenacion
del territorio

Antes de perfilar esta primera propuesta se considera necesario, para compren-
der mejor ésta y las demas propuestas, sefialar que la ordenacion del territorio
cumple tres grandes misiones: la ordenacion, la coordinacion y el desarrollo.'

La mision de ordenacion opera, sobre todo (pero no unicamente), en areas
que manifiestan niveles e intensidades altas de desarrollo urbanistico y socio-
econdmico, con mucha presion sobre el suelo y los demas recursos naturales y
con multiples impactos negativos (costes externos) de caracter econémico,

13. Una sintesis de las diferentes experiencias de coordinacion y cooperacion territorial en
Espaiia ofrece ROMERO GONZALEZ (2005).

14. Es especialmente la practica alemana que diferencia estas tres misiones de la ordena-
cion del territorio. Véase GOPPEL (1999).
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social y ambiental que ponen en entredicho el desarrollo sostenible de estas
areas. En ellas la mision de coordinacion consiste en tareas destinadas al con-
trol, la proteccion, la conservacion, la contencion, la modulacion o la restaura-
cion, estableciendo objetivos, criterios y zonificaciones a tal efecto.

La mision de desarrollo se dirige a organizar, impulsar y promover el desa-
rrollo de los territorios en funcidn de su respectivo potencial (oportunidades)
y sus factores limitantes que se derivan de su dotacion de capital territorial (en
el sentido de la OECD: activos tangibles e intangibles). Esta mision opera,
sobre todo, en areas que tienen un menor nivel de desarrollo (zonas rurales,
areas de montafia, etc.) y en areas en crisis y necesitadas de una reestructura-
cion (por ejemplo, areas de declive industrial). Pero también se aplica en areas
de mayor nivel de desarrollo, por ejemplo, cuando se trata de fortalecer las ciu-
dades en su funcion de motores de desarrollo para su hinterland o para hacer-
las mas competitivas en el contexto del mundo globalizado.

La mision de coordinacion se refiere al proceso o modus operandi de la orde-
nacion del territorio. Consiste en entenderla como una politica publica dirigida a
la planificacion integral y suprasectorial del territorio, coordinando y compatibi-
lizando a tal efecto las politicas sectoriales con incidencia territorial.

Es en el cumplimiento de la misiéon de ordenacion, donde resultan impres-
cindibles como instrumentos de accion los planes de ordenacion del territorio
de escala regional y subregional dotados con fuerza normativa y directora res-
pecto al planeamiento urbanistico de los municipios.

Considerar este tipo de planes innecesarios o instrumentos obsoletos de un
enfoque anticuado de ordenacion del territorio seria un gran error. No se puede
alcanzar una ordenacion del territorio en consonancia con los objetivos de la
sostenibilidad ambiental y cohesion, apostando sélo por planes estratégicos
(muchos de ellos sin dimension territorial verdadera) o la ejecucion de un con-
junto de proyectos emblematicos, que no se encuadran de forma coherente en
un modelo territorial de referencia y, por tanto, corren el peligro de realizarse
desde una légica meramente sectorial.'®

Consciente de ello, en Francia, Italia Alemania, Suiza, Holanda y el Reino
Unido no se ha abandonado nunca la practica de los planes territoriales forma-
les.'® En estos paises, los planes territoriales como instrumento formal (vincula-
cion juridica) de la ordenacion del territorio siguen utilizandose, pero ya no en

15. En este sentido se comparte plenamente la opinion expuesta por Juli ESTEBAN (2003: 79)
sobre los planes estratégicos. Segun este autor, los planes estratégicos «hacen muy poco uso
de los planos como expresion a escala del territorio, y esto evita el compromiso de dimen-
sionar y concretar espacialmente algunas propuestas, cosa que facilita consensos de orden
conceptual... En todo caso, llega un momento en que las propuestas estratégicas y sus deri-
vadas deben ser localizadas y dimensionadas, y si no se hace en el marco de coherencias
que constituye un plan territorial lo haran, a su aire, los proyectos sectorialesy.

16. Véase la nota 3 del presente trabajo.
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forma de la rigida planificacion en cascada del pasado sino modificados por
importantes reformas, realizadas bajo la influencia de los requerimiento del
paradigma de la gobernanza.

Estas reformas afectaron sus contenidos, es decir, los planes adquieren una
mayor flexibilidad y una mayor vision estratégica e incorporan la evaluacion
ambiental estratégica y el principio de sostenibilidad. También tuvieron reper-
cusion sobre sus aspectos procedimentales, es decir, ahora se pone un mayor
énfasis en la participacion y la concertacion en la elaboracion de los planes, y
se presta una mayor atencion al seguimiento y a la evaluacion de los mismos.
Asimismo, esta nueva generacion de planes formales suele combinarse con la
aplicacion de otros nuevos instrumentos de tipo no formales (voluntarios), por
ejemplo, redes de cooperacion entre ciudades o estrategias territoriales, que
tienen un cardcter complementario respecto a los planes formales y contribu-
yen, como nos ensefla especialmente la practica alemana, a mejorar su imple-
mentacion.!”

Ejemplos destacados de esta nueva generacion de planes territoriales for-
males reformados que estan en consonancia con el paradigma de la gobernanza
son, a escala subregional:

— Las futuras Estrategias Regionales Territoriales (Regional Spatial Stra-
tegies) previstas para Inglaterra, que tendran un mayor peso que los
actuales documentos de orientaciones (Regional Planning Guidance -
RPG), ya que su caracter sera formal (statutory) y las planificaciones a
nivel local (Local Development Documents) deben estar conformes con
las previsiones de estas estrategias. Esta reforma establecera en Ingla-
terra una figura de planificacion bastante parecida a los planes territo-
riales subregionales en Alemania.'8

— EI Plan Territorial de Coordinacion Provincial, aprobado en 2004 por la
Provincia de Bologna (PTCP) en Italia, que contiene normas (indirizzi,
direttive, prescrizioni —¢stas ultimas son las mas vinculantes), pero
también la prevision de un instrumento no formal, los acuerdos volunta-

17. En Alemania el articulo 13 de la Ley Federal de Ordenacion del Territorio de 1998
prevé para la puesta en practica de los planes de ordenacion del territorio la utilizacion de
instrumentos no formales como las estrategias territoriales de escala subregional (Regionale
Entwicklungskonzepte) y las redes de cooperacion entre ciudades (Stadtenetze). La simbio-
sis y complementariedad de los planes territoriales y los instrumentos informales se
demuestra en el caso de la Estrategia de Desarrollo para el espacio metropolitano de Ham-
burgo (REK, 2000). Muchas de las medidas consensuadas y establecidas en el marco de
dicha estrategia se incorporaron en las posteriores revisiones de los planes territoriales sub-
regionales existentes en este espacio complejo (ocupa el territorio de tres Ldnder). Una
comparacion de las caracteristicas y diferencias de los instrumentos formales y no formales
aplicados en la practica alemana de ordenacion del territorio la realiza Sauerbrey (1999).
18. Véase OFFICE OF THE DEPUTY PRIME MINISTER (2004).
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rios entre municipios que desean elaborar de forma conjunta un Esque-
ma Director Supramunicipal como marco de referencia de sus respecti-
vos planes urbanisticos (véase el apartado 5.3). Ademads, en la elabora-
cion del plan desde el primer momento hubo una participacion muy
amplia y muy activa de los agentes publicos y de los agentes economi-
cos y sociales, fruto de la voluntad de esta provincia de superar la cla-
sica planificacion en cascada y apostar por el principio de la coplanifi-
cacion (copianificazione).

De acuerdo con este principio, y con la finalidad de obtener una vision
compartida sobre el diagndstico, los objetivos y las opciones estratégicas
del documento preliminar del PTCP y la Evaluacion de Sostenibilidad
Ambiental y Territorial (VALSAT) de este plan, se celebr6 durante siete
meses una Conferencia de Planificacion. En ella participaron, entre otros,
las asociaciones de municipios y colectivos relevantes de la sociedad
(asociaciones empresariales, sindicatos, consumidores, grupos ecologis-
tas, asociaciones culturales, etc.) y se pudieron obtener importantes con-
sensos sobre: 1) la movilidad (trazado de la nueva autovia tangencial de
la ciudad de Bologna (Passante Nord), 2) el modelo de desarrollo de los
asentamientos (concentracion descentralizada/policentrismo funcional) y
3) la localizacion y las directrices referidas a los ambitos supramunicipa-
les para actividades productivas y polos funcionales.’

— Los Esquemas de Coherencia Territorial (Schémas de Cohérence Terri-
torial/SCOT), que desde 1999 se estan elaborando en Francia como
documento sucesor de los anteriores Esquemas Directores (SD). Estos
Esquemas, formulados por las diferentes organizaciones de coopera-
cion intermunicipal (véase la nota 25), comprometen a los planes urba-
nisticos de los municipios que de forma conjunta han elaborado un
SCOT. De todas formas, el contenido de los SCOT define mas bien
grandes orientaciones que suelen dejar un amplio margen de maniobra
al planeamiento urbanistico y, a diferencia de los anteriores SD, ya no
contienen una representacion cartografica general de los usos del suelo,
aunque, en su caso, identifican los elementos y las 4reas que requieren
una proteccion.??

En este sentido, la experiencia europea comparada ensefia que los planes
territoriales formales siguen siendo instrumentos imprescindibles si se quiere
cumplir la funcién ordenadora de la politica de ordenacion del territorio. Por

19. En estos polos se concentran funciones y servicios de alta calidad: p. ej., feria, aero-
puerto, centro logistico (interporto), universidad, hospital, y el CAAB (Centro Agroali-
mentario de Bologna), uno de los mayores mercados hortofruticolas de Italia. Véase PRO-
VINCIA DI BOLOGNA (2004).
20. Véase MARCOU (2005).
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ello, y tomando en consideracion las profundas, extensas y cada vez mas rapidas
transformaciones que afectan actualmente al suelo, las Comunidades Auténomas
deben tener una mayor voluntad politica para promover con mas decision que
hasta ahora la aprobacion y ejecucion de los planes de ordenacion del territorio.

Esto significa sobre todo incrementar considerablemente el nimero de pla-
nes de ordenacién del territorio aprobados. Ha de extenderse a la totalidad del
territorio de cada Comunidad la elaboracion de planes subregionales. También
debe agilizarse la terminacion de la elaboracion y la tramitacion de aquellos
planes que se encuentran ya demasiados afios en fase de elaboracion o «listos
para el despegue».?!

Para ello serd necesario que las Comunidades Auténomas mejoren sus
capacidades administrativas. En este contexto, elaborar y ejecutar mas planes
territoriales, requiere, especialmente, una mayor dotacion de recursos huma-
nos dedicados a estas tareas. Actualmente, y en comparacion, por ejemplo, con
la administracion de los Lénder alemanes, los respectivos recursos humanos de
las Comunidades Autonomas, tanto en los servicios centrales como periféricos,
son muy escasos e insuficientes.

Asimismo, es necesario aplicar instrumentos que permitan no sélo un se-
guimiento sino también una evaluacion de los resultados de los planes terri-
toriales.

Rendir cuentas mediante el establecimiento de mecanismos eficaces de
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas es hoy una conditio sine qua
non de la buena gobernanza y, por tanto, la politica de ordenacion del territo-
rio debe prestar atencion a la evaluacion. Ha de tenerse presente que la legiti-
midad de las administraciones publicas en los Estados modernos se fundamenta
cada vez mas en la «legitimidad por rendimientos, que se obtiene produciendo

21. Al menos las Comunidades Autéonomas del Pais Vasco, Andalucia y Canarias empiezan
a dar una mayor importancia a la ordenacion del territorio. En cada una de ellas, han llegado
a aprobarse, especialmente en los ultimos afios, cinco planes subregionales (situacion en
febrero de 2006), encontrandose aprobados el respectivo plan regional en el Pais Vasco
(Directrices de Ordenacion Territorial de 1997) y Canarias (Directrices de Ordenacion Gene-
ral y Directrices de Ordenacion del Turismo de 2003). En este ultimo caso cabe destacar la
voluntad de llegar a un cambio del modelo de crecimiento urbanistico-turistico acontecido
hasta ahora en las Islas Canarias, reorientdndolo hacia la sostenibilidad, tal y como lo
demuestra, por ejemplo, el requisito de analizar y evaluar la capacidad de carga de las zonas
turisticas, establecido para los Planes Insulares de Ordenacion del Territorio y los planes
urbanisticos. El Plan de Ordenacion del Territorio de Andalucia ha culminado en enero de
2006 su fase de informacion publica y su aprobacion se prevé para el mismo afio.

Pero es necesario que esta dindmica se extienda a todas las Comunidades Auténomas y que
se cumplan algunas promesas, por ejemplo, el compromiso de redactar los seis (de un total
de siete) planes subregionales (planes territoriales parciales) pendientes, que figura en el
acuerdo de gobierno firmado en diciembre de 2003 por los tres partidos que integran el ac-
tual gobierno de coalicion en Cataluiia.
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politicas, bienes y servicios publicos que respondan a criterios de evaluacion
de lo publico socialmente aceptados».?> Hasta la fecha poco se ha hecho en
cuanto a la evaluacion de este tipo de planes, y no sélo por el simple hecho de
que el objeto a evaluar, el plan territorial respectivo, ain no estaba aprobado
sino también por «desentenderse» en gran parte de la ejecucion y del segui-
miento de los planes aprobados. Por tanto, y tomando como un referente las
précticas de seguimiento y evaluacion existentes en Alemania y el Reino Unido,
se recomienda realizar, tanto para los planes territoriales regionales como para
los subregionales, informes periodicos de seguimiento y evaluacion. Estos
informes reflejaran en cada momento el estado de ejecucion y, sobre la base de
un sistema de indicadores, el grado de cumplimiento de los objetivos perse-
guidos por los planes.

Por altimo, es necesario que las Comunidades Auténomas adopten un papel
mas activo en el ejercicio de sus competencias de control en materia de urba-
nismo. Ha de garantizarse que la actividad urbanistica de los municipios esté
conforme con la legalidad en todos los sentidos, especialmente, en lo que se
refiere al deber de respetar las previsiones recogidas en los planes de ordena-
cion del territorio que les afecten. Para ello, también seran necesarios mas
medios personales y, en casos de graves y reiteradas irregularidades urbanisti-
cas, también el valor de aplicar como instrumento excepcional la retirada de
las competencias urbanisticas a los municipios, si otras vias para recuperar la
normalidad urbanistica no han dado resultados.?

4. Segunda propuesta: aplicar mecanismos de
compensacion financiera intermunicipal e incentivar
el planeamiento urbanistico sostenible

4.1. La necesidad de emplear instrumentos financieros
en la ordenacién del territorio

Las Comunidades Auténomas en el marco de una gobernanza para el desarrollo
sostenible de su territorio deberian empezar a aplicar instrumentos financieros en

22. Véase BANON y CARRILLO (1997: 60).

23. En este contexto, parece que al menos la Junta de Andalucia, bajo el impacto de las
irregularidades extremas ocurridas en Marbella, ha comenzado a reforzar el control de la
actividad urbanistica de los municipios. En virtud de las disposiciones de la Ley de Medi-
das sobre la Vivienda Protegido y Suelo, aprobada en noviembre de 2005 se creara un
nuevo cuerpo de inspectores de ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda, y se ha pro-
cedido a retirar las competencias urbanisticas a Marbella, sin descartar la posibilidad de
aplicar este instrumento excepcional también a otros municipios en situacion de irregulari-
dad urbanistica extrema.
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sus politicas de ordenacion del territorio. Al igual que en otras politicas publicas,
también en el urbanismo y la ordenacion del territorio, el apoyo financiero puede
ser un recurso potente para estimular la conducta deseada, que solo por la via de
las normas con frecuencia no se consigue. Una de las dificultades para la aplica-
cién de este tipo de instrumentos consiste en que las buenas practicas, que
podrian ser un referente para las Comunidades Auténomas a la hora de disefiar
sus propios instrumentos, son escasas. Por regla general en Europa existen pocas
experiencias con los instrumentos financieros, con apenas casos de aplicacion
concreta, si bien con un creciente debate sobre la conveniencia de la implanta-
cion de este tipo de instrumentos. Este panorama es muy diferente en los Esta-
dos Unidos donde existen desde hace mas de tres décadas experiencias consoli-
dadas, especialmente con uno de estos instrumentos: los derechos negociables de
usos del suelo (transferable develompent rights/TDR).?*

Uno de los campos en que las Comunidades Auténomas deberian fijar nor-
mas para estos instrumentos e impulsar su aplicacion por los entes locales es
la incentivacion de la sostenibilidad del planeamiento urbanistico.

Se trata de ofrecer incentivos a aquellos municipios que desarrollen un pla-
neamiento urbanistico en coherencia con los requerimientos de la sostenibili-
dad, establecidas por la legislacion y/o los respectivos planes en materia de
ordenacion del territorio. En sentido contrario, deben implantarse desincenti-
VOS para municipios que promuevan un crecimiento urbanistico y desarrollo
econdémico no acorde con los criterios de la sostenibilidad. Concretamente,
podrian ponerse en funcionamiento mecanismos de compensacion (o perecua-
cion) financiera intermunicipal con la finalidad de efectuar una distribucién
justa de las cargas y beneficios entre los diferentes municipios que se derivan
para cada uno de ellos de las determinaciones de los planes territoriales y de la
opcion elegida por cada municipio para su desarrollo urbanistico y econdémico.

La justificacion de estos mecanismos de compensacion reside en la exis-
tencia de costes externos positivos o negativos.?> Por ejemplo un municipio
que modera su crecimiento urbanistico y econdmico para cumplir con la sos-
tenibilidad y las respectivas determinaciones de un plan de ordenacion del
territorio (p. ¢j., crea y gestiona un parque periurbano en cumplimiento de las
determinaciones sobre espacios libres previstas en dicho plan), genera también
un spillover o efecto externo positivo que beneficia también a los municipios
vecinos. Sin embargo, éstos (ni la administracion regional, ni los usuarios del
parque) no pagan nada a cambio. A la inversa, municipios con un crecimiento

24. Sobre las experiencias con este instrumento en USA y Nueva Zelanda, y su posible apli-
cacion en Suiza véase SUESS y GMUNDER (2005). En cuanto al debate sobre la implantacion
de instrumentos econdmicos para la proteccion del suelo véase BUNDESAMT FUR BAUWE-
SEN y RAUMORDNUNG (2000).

25. Sobre los fundamentos teodricos de los mecanismos de perecuacion financiera intermu-
nicipal véase CAMAGNI (1999) y BRUZZO (1999).
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urbanistico residencial desmesurado y/o decisiones de localizacion (de indus-
trias contaminantes, de grandes superficies comerciales, etc.) con una inciden-
cia territorial supramunicipal pueden generar efectos para los municipios colin-
dantes, como contaminacion, congestion de las redes de transporte, impactos
sobre el comercio minorista, etc., que constituyen costes o efectos externos ne-
gativos para dichos municipios.

Otras razones por las que las Comunidades Auténomas deberian fijar nor-
mas sobre instrumentos econdmicos e impulsar su aplicacion por los entes
locales son el problema de las cargas para la ciudad central y el problema de
la deslocalizacion fiscal. Ambos requieren el establecimiento de mecanis-
mos de compensacion financiera para una distribucion equitativa de las car-
gas y beneficios entre los municipios que forman parte de una aglomeracion
urbana.

Por cargas de la ciudad central se entiende en la economia regional los ser-
vicios publicos que ésta presta dentro de una aglomeracion urbana en el ejer-
cicio de sus funciones como lugar central (por ejemplo, servicios en el ambito
del transporte, del medio ambiente y de los asuntos sociales). Los beneficia-
rios directos o indirectos de estos servicios son también la poblacion y las
empresas ubicados en otros municipios de la aglomeracion, que, sin embargo
no contribuyen en la forma debida a la financiacion de los costes de su presta-
cion. En un sentido mas amplio, el concepto de cargas de la ciudad central
incluye también los costes o efectos externos ambientales originados en las
entradas y el interior de la ciudad central por las personas que se desplazan en
coche particular desde sus domicilios en los municipios de la periferia (pri-
mera y segunda corona metropolitana) hacia su centro de trabajo ubicado en la
ciudad central.?® En este sentido, han de buscarse féormulas adecuadas para una
distribucion mas justa de las cargas financieras entre la ciudad principal y los
restantes municipios de la aglomeracion.

Por otra parte, la compensacién financiera intermunicipal a través del esta-
blecimiento de una equidad fiscal, dentro de un area metropolitana u otro &mbi-
to supramunicipal, también procede para afrontar la cuestion de la competen-
cia fiscal entre municipios en cuanto a los tipos impositivos. Si determinados
municipios intentan atraer a su territorio, con impuestos y tasas inferiores que
los municipios vecinos, a empresas, profesionales y residentes, pueden desen-
cadenarse procesos de deslocalizacién en otros municipios que aplican una
carga impositiva superior. Una homogeneizacion de la carga fiscal para el con-
junto de los municipios que forman parte de un area metropolitana u otro am-
bito supramunicipal previene el conocido problema del fiee-rider; es decir, de
los problemas generados por los individuos o empresas que escapan de la su-
perior presion fiscal de la ciudad central y se localizan en municipios vecinos

26. Véase BUNDESAMT FUR RAUMENTWICKLUNG (2005: 2).
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con una presion fiscal inferior. No obstante, estos individuos o empresas si-
guen beneficiandose de las infraestructuras, equipamientos y servicios de la
ciudad central a cuya financiacion, sin embargo, no contribuyen.

4.2. Iniciativas recientes de la aplicacién de instrumentos
financieros en la ordenacion del territorio

En cuanto a las Comunidades Auténomas, existe hasta la fecha s6lo una ini-
ciativa para el uso de un instrumento econdomico encaminado a la incentiva-
cion de la sostenibilidad del planeamiento urbanistico. Es la Ley 4/2004, de 30
de junio, de Ordenacion del Territorio y Proteccion del Paisaje de la Comuni-
dad Valenciana. La idea bésica recogida en el Titulo IV («Gestion Territorial»)
de esta ley es la fijacion de umbrales de sostenibilidad (sobre la base de un sis-
tema de indicadores) que constituyen limites para el planeamiento urbanistico
de los municipios en cuanto al consumo de recursos y emision de contami-
nantes. Estos umbrales se fijaran por decreto de la Generalitat valenciana o por
los planes subregionales (planes de accidn territorial integrados). Si un deter-
minado municipio en el marco de su gestion urbanistica supera, por causa jus-
tificada, los umbrales establecidos, estara obligado a pagar cuotas de sosteni-
bilidad que se destinaran a la financiacion de programas y proyectos para la
sostenibilidad y la calidad de vida, conforme al siguiente reparto:

a) la mitad a programas o proyectos de esta naturaleza ubicados en el pro-
pio municipio, o a otros que le estén vinculados territorialmente y pre-
senten indices menores a los umbrales de consumo de recursos y emi-
sién de contaminantes, o los reduzcan;

b) la mitad al Fondo de Equidad Territorial, un fondo finalista para la
financiacion de proyectos para la sostenibilidad y la calidad de vida que
se nutre también de otros recursos.

La prevision expresa de la ley de beneficiar a los municipios colindantes o
de vinculacion territorial con un modelo de desarrollo acorde con la sostenibi-
lidad supone un auténtico elemento de compensacion intermunicipal en cuanto
a los efectos externos, ya que el municipio que vuelca efectos externos
ambientales negativos sobre los municipios de su entorno paga y, a la inversa,
se prima a aquellos municipios del entorno que han puesto de manifiesto una
«buena conducta» desde el criterio de la sostenibilidad.

Sin embargo, hasta la fecha no se han puesto en practica las cuotas de sos-
tenibilidad. No estan aprobados ni el decreto ni los planes de accidn territorial.
El tiempo dira si este interesante instrumento, cuya aplicacion no es facil desde
el punto de vista politico y técnico, llegara a aplicarse en Valencia y encontrara
seguidores en otras Comunidades Auténomas.
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Otro referente de interés en cuanto a la compensacion intermunicipal corres-
ponde a la Provincia de Bolonia en Italia, donde si hubo la suficiente voluntad
politica de pasar ya de las previsiones legales y planificadoras a la aplicacion
mediante acciones concretas.

Partiendo del Plan Territorial de Coordinacion Provincial (PTCP) aprobado
por la Provincia de Bolonia en 2004 y sobre la base de las respectivas determi-
naciones de la ley de la Region de Emilia-Romagna en materia de urbanismo
y planificacion territorial (Ley n. 20/2000), recientemente se ha puesto en
practica la perecuazione territoriale. Este instrumento efectiia una compensa-
cion intermunicipal de los recursos procedentes de las nuevas localizaciones
de actividades productivas secundarias y terciarias previstas en los objetivos y
estrategias del PTCP (los 27 polos funcionales y los 14 ambitos supramunici-
pales para la implantacion de actividades productivas). Cualquier nuevo pro-
yecto de desarrollo de actividades industriales, comerciales y terciarias llevado
a cabo de acuerdo con las previsiones del PTCP, conduce automaticamente a
un reparto de los ingresos y gastos a nivel intermunicipal. De este modo llega
a ser indiferente para las finanzas de un determinado municipio si las respec-
tivas actividades se localizan en su propio término o en el de otros municipios.

La compensacion intermunicipal se instrumenta a través de la constitucion
de un Fondo de Compensacion sobre la base de acuerdos territoriales firma-
dos por los municipios respectivos. A través de este Fondo se distribuyen de
forma equitativa los recursos procedentes de la gestion urbanistica (licencias,
etc.) y de ingresos fiscales (el ICI, homologo del IBI) derivados de las nuevas
implantaciones productivas, secundarias y terciarias. Hasta la fecha se han fir-
mado dos Acuerdos Territoriales para ambitos productivos supramunicipales,
para la Asociacién de Municipios Quattro Castelli (4 municipios) y la Asocia-
cion de Municipios Valle dell’Idice (3 municipios). Asimismo, desde enero de
2005 funcionan dos Fondos de Compensacion Intercomunal.

Otro de los pocos casos en Europa de la aplicacion real de un instrumento
de compensacion financiera intermunicipal, que podrian ser un referente para
la practica en Espafia, lo representa la homogeneizacion de la tasa profesional
(hasta cierto punto comparable con el impuesto de actividades economicas),
introducida en Francia por la Ley de 12 de julio de 1999 relativa a la simplifi-
cacion y el impulso de la cooperacion intermunicipal (Loi Chevénnement).

Uno de los grandes objetivos de esta ley es la potenciacion de la solidaridad
territorial. Para ello la ley establece que la tasa profesional, que representa una
parte importante de la fiscalidad local (mas de un 60 % de los ingresos tributa-
rios), sea homogénea en la totalidad del ambito territorial configurado por los
diferentes tipos de organizaciones intermunicipales (comunidades urbanas, co-
munidades de aglomeracion y comunidades de municipios),?’ convirtiéndose

27. Las comunidades urbanas agrupan varios municipios que en su conjunto alcanzan mas
de 500.000 habitantes. Las comunidades de aglomeracion son ambitos urbanos de mas de
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de esta forma en la tasa profesional inica (Taxe Professionnelle Unique-TPU).
El componente de solidaridad de la TPU consiste en que se implanta en la tota-
lidad del territorio de la respectiva comunidad un instrumento de equidad fis-
cal que permite atenuar la competencia fiscal entre municipios. Una parte de la
recaudacion obtenida por la TPU se utiliza para financiar la llamada Dotacion
de Solidaridad Comunitaria (Dotation de Solidarité Communautaire), cuyos re-
cursos se reparten entre los municipios integrantes de la respectiva comunidad
segun criterios fijados con mayoria de dos tercios por el Consejo de la comu-
nidad, teniendo en cuenta, especialmente, el peso poblacional, el potencial fis-
cal por habitante y la importancia de las cargas de cada municipio.

5. Tercera propuesta: aprovechar las ventajas
de la cooperacion intermunicipal

5.1. Por qué es necesaria la cooperacién intermunicipal

La cooperacién intermunicipal es necesaria por las profundas repercusiones
que se derivan para los territorios de diferentes escalas de dos procesos: la glo-
balizacion y la suburbanizacion.

Las consecuencias de ambos procesos, que con especial fuerza desde la
década de los noventa han cambiado el escenario y creado un nuevo entorno
en el que tienen que moverse los entes locales, explican en gran parte las razo-
nes que aconsejan buscar cada vez mas la via de la cooperacion intermunici-
pal para resolver cuestiones que, por su escala territorial y por los recursos y
capacidades de accion requeridos, los municipios por si solos ya no son capa-
ces de afrontar.

La globalizacion de los mercados y de la internacionalizacion de la pro-
duccién y de los servicios ha aumentado notablemente la competencia entre
los territorios (Estados, regiones o entre ciudades). La competencia entre los
lugares de produccion para atraer empleos, capitales e inversiones es cada vez
mas fuerte. Esta competencia no afecta tanto a ciudades individualmente sino,
en la mayoria de los casos, a regiones enteras, de modo que, a escala europea
e internacional mas que ciudades son regiones urbanas enteras que compiten
entre si. La influencia de las grandes empresas multinacionales en la vida eco-
némica obliga a las ciudades a un benchmarking continuo para identificar y
resaltar sus puntos fuertes.

50.000 habitantes, reagrupados alrededor de la capital departamental o de un municipio con
mas de 15.000 habitantes. Las comunidades de municipios, a diferencia de las comunidades
urbanas y de aglomeracion, no estan definidas por valores demograficos y pueden tener una
duracién limitada en el tiempo. Sobre todas estas férmulas institucionales de la cooperacion
intermunicipal en Francia véase FONT (2002).

169



Andreas Hildenbrand Scheid

A su vez, frente a factores clasicos de localizacion (calidad de las infraes-
tructuras de transporte, disponibilidad de suelo industrial, formacion de la
mano de obra, la oferta de incentivos econdmicos o fiscales, etc.) son cada vez
mas importantes los llamados factores «blandos» de localizacion. Entre ellos
figuran la existencia en un determinado territorio de centros de investigacion,
de un milieu creativo e innovador y de un entorno administrativo eficaz o la
calidad de un lugar en cuanto a las condiciones ambientales y la calidad de la
oferta de viviendas, escuelas y oportunidades de ocio y cultura. Y precisamente
estos factores, que se refieren tanto a las necesidades especificas de las empre-
sas como a las exigencias y preferencias en cuanto a calidad de vida de sus
directivos y cuadros altamente cualificados, y que son especialmente relevan-
tes para la localizacion de empresas de sectores punta, no suelen estar dispo-
nibles en el territorio de una unica ciudad, sino que se ubican en un contexto
espacial mas amplio, la region urbana (o un ambito regional mas amplio) que
incluye a un conjunto de municipios.

Por ello, las empresas, a la hora de decidir una nueva localizacion, la per-
manencia o, en su caso, la deslocalizacion en un determinado lugar de sus
plantas de produccion o unidades directivas (headquarter functions), no tie-
nen en cuenta los factores de localizacidon sélo de un unico término municipal
sino de los que existen en un ambito geografico mas amplio. Ademas, la atrac-
cion de grandes empresas con sedes en las distintas zonas suburbanas se consi-
gue mas facilmente cuando existe una integracion institucional a nivel del area
metropolitana o region urbana, porque esta integracion contribuye a reducir
los costes de implantacion.?®

Por todo lo anterior, la globalizacion configura un entorno que impone a los
municipios un ritmo vertiginoso y exigencias cada vez mas intensas para sus
iniciativas destinadas a mantener o mejorar su capacidad de ser competitivos.
En muchos casos el esfuerzo en solitario de cada uno no aporta los recursos o
la masa critica necesarios. Por ello, municipios, que no se conforman con una
estrategia meramente reactiva de adaptacion a los cambios sino que adoptan un
enfoque proactivo, apuestan por la via de la cooperacion territorial bajo el lema
«cooperar para competir juntos mejor». Asi, intercambian informacion y expe-
riencias, comparten recursos (financieros, técnicos y humanos), emprenden
proyectos comunes, realizan de forma conjunta la elaboracion y puesta en
practica de estrategias y planificaciones, y prestan colectivamente determinados
servicios publicos a los ciudadanos. Pero sobre todo, la cooperacién intermuni-
cipal suele dotarse de formulas organizativas no formales (por ejemplo, redes
de cooperacion entre ciudades) o con un mayor grado de institucionalizacién
(mancomunidades, areas metropolitanas, comarcas). Su finalidad es generar
espacios geoecondomicos mas amplios que posibiliten la generacion y el apro-

28. Véase PARRADO (2004: 2).
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vechamiento de economias de escala, de complementariedades y de efectos si-
nérgicos (sinergetic surplus) entre los municipios cooperantes, contribuyendo
asi a racionalizar y optimizar, en términos de eficiencia y eficacia, los diferen-
tes recursos utilizados.

La segunda razon de la necesidad de la cooperacion intermunicipal se
deriva del proceso de suburbanizacion (o periurbanizacion), es decir la apari-
cion de la ciudad difusa, que ocupa espacios cada vez mdas extensos y que se
caracteriza por el predominio de bajas densidades y un crecimiento disconti-
nuo o a saltos. Pero, sobre todo, posee una estructura policéntrica, de modo que
la ciudad difusa esta compuesta por varios conglomerados urbanos que perte-
necen, por regla general, a diferentes términos municipales.

En esta ciudad difusa, como nueva forma fisica de las grandes aglomeracio-
nes urbanas o areas metropolitanas en la sociedad postmoderna, se plantean
interdependencias entre la ciudad central y los municipios de su entorno, con un
conjunto de problemas complejos, entre ellos las cargas cada vez mayores para
la ciudad central (véase el apartado 4.1) y las crecientes externalidades socie-
condémicas y medioambientales (por ejemplo, excesivo consumo, fragmenta-
cion y sellado de suelos, congestion del transporte publico y privado). Todos
estos problemas superan los limites fisicos (términos municipales) y competen-
ciales de los municipios y requieren un tratamiento unitario mediante la coor-
dinacién, cooperacion y planificacion conjunta a una escala territorial local
intermedia. Pero este tratamiento unitario necesario es imposible mientras sub-
siste la situacion generalizada del divorcio entre el espacio funcional, de clara
escala supramunicipal, y el espacio de la accion politica-administrativa a nivel
local, centrado habitualmente en el propio término municipal. Sélo con una
perspectiva metropolitana o de region urbana, que apuesta por la recomposicion
de la coherencia entre el espacio funcional y el &mbito politico-administrativo,
por ejemplo, mediante la creacion de una unica autoridad metropolitana, las
planificaciones publicas (planeamiento urbanistico, creacion de infraestructu-
ras) y la prestacion de servicios (transporte publico, ciclo del agua y residuos
s6lidos) pueden operar con el maximo grado de eficiencia y equidad.?’

En los paises europeos de nuestro entorno, los entes locales suelen ser mas
conscientes de la creciente necesidad y de las ventajas de la cooperacion inter-
municipal. Contando con impulsos y apoyos desde las instancias regionales y
estatales, cada vez mas estan poniendo en marcha diferentes férmulas de coo-
peracién intermunicipal.

Estas formulas de cooperacion intermunicipal, que se comentaran en los
apartados siguientes, son principalmente:

— Redes de cooperacion entre ciudades.

29. Véase PARRADO (2004: 2) y SORRIBES MONRABAL (1999).
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— Acuerdos para compatibilizar el planeamiento urbanistico entre muni-
cipios préximos.

— Nuevas estructuras institucionales para el gobierno y la planificacion
territorial de las areas metropolitanas.

— Mancomunidades de planificacion territorial para la formulacion y eje-
cucion de los planes subregionales de ordenacion del territorio.

Sin embargo en Espafia el panorama es bastante diferente. Las redes de
cooperacion entre ciudades son todavia un instrumento practicamente inédito.
Aunque existen algunas redes tematicas,>’ apenas se encuentran en Espafia
redes de cooperacion entre municipios geograficamente cercanos entre si y que
configuran un espacio supramunicipal de accion comun para promover estra-
tegias y proyectos conjuntos para el desarrollo econdmico y territorial apenas
se encuentran en Espafia.’!

En cuanto a la compatibilizacion del planeamiento urbanistico entre munici-
pios vecinos, en Espafia hasta la fecha no se registra un gran interés por iniciati-
vas de cooperacion intermunicipal a tal efecto. La descoordinacion, la generacion
de externalidades negativas y un clima de competencia mutua son frecuente-
mente las caracteristicas de la actuacion urbanistica a nivel local. Como ejem-
plo del escaso interés por la compatibilizaciéon mutua del planeamiento urba-
nistico entre municipios colindantes puede servir el hecho de que atin no ha sido
utilizado por ningun municipio de Andalucia la figura del Plan de Ordenacion
Intermunicipal. Este plan esta previsto en la Ley de Ordenacion Urbanistica de
Andalucia de 2002. Su objeto es establecer, con las determinaciones propias de
un Plan General de Ordenacion Urbanistica, la ordenacion de areas concretas,

30. Por ejemplo, la Red de Ciudades Sostenibles de Andalucia o la Red Andaluza de Desa-
rrollo Estratégico Urbano y Territorial (RADEUT). Asimismo existe la red C-6, a la que
pertenecen las ciudades de Barcelona, Montpellier, Palma de Mallorca, Toulouse, Valencia
y Zaragoza. Constituye una cooperacion transfronteriza en la macrorregion pirenaica medi-
terranea, que afecta a mas de 16 millones de habitantes y que centra sus actividades en el
turismo, la revitalizacion de los centros histdricos, el medio ambiente, el Europolo univer-
sitario, la informatica y gestion municipal, las redes de comunicacion y el deporte.

31. Un ejemplo para una red de este tipo aporta, con reservas (por su larga extension en
forma lineal que hace que también ciudades muy alejadas entre si se conviertan en socios
de la cooperacion), la Red de Cooperacion de Ciudades en la Ruta de la Plata. Se trata de
una asociacion voluntaria constituida por ciudades ubicadas en la denominada Ruta de la
Plata, identificada a este fin con la carretera nacional N-630 Gijon-Sevilla, para la actua-
cion conjunta en la defensa y promocion de sus recursos turisticos, culturales y economicos.
Otro ejemplo seria la Xarxa Barcelona Muncipis de Qualitat instaurada por la Diputacion
de Barcelona. Esta red estd impulsando un nuevo estilo de relaciones con los municipios
de su ambito territorial. El sistema de trabajo en red, la concertacion de las actuaciones y
el uso de técnicas avanzadas de evaluacion son, entre otros, elementos centrales en esta red
de cooperacion.
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integradas por terrenos situados en dos o mas términos municipales colindan-
tes, que deban ser objeto de una actuacion urbanistica unitaria.

Asimismo, frente a la tendencia de un renacimiento de las instituciones de
nivel metropolitano en varios paises europeos, en Espafia se constata una situa-
cion de desmantelamiento total de los entes metropolitanos plurifuncionales.

Este hecho constituye probablemente el defecto mas grave de la coopera-
cion territorial en Espafia. Una de las razones de mayor peso, no la unica, de
la desaparicion de estos entes en Espafia fue de naturaleza politica. Los nuevos
gobiernos autondomicos quisieron deshacerse por razones politicas de posibles
competidores, porque percibieron los entes metropolitanos, por su peso eco-
némico, demografico y electoral, como un hecho incomodo o, incluso, ame-
nazador para el propio protagonismo y la consolidacion de su proceso de cre-
acion de una nueva institucionalidad (institution building).

Por ejemplo, en Barcelona se planteaba un caso similar al de la disolucién
de la Greater London Authority (GLA, en poder del Labour Party) en 1986 por
el Gobierno conservador de Margaret Thatcher. El fondo de la cuestion fue el
antagonismo entre un partido socialdemocrata (PSC), que dominaba el ente me-
tropolitano, y un partido de corte centrista-conservador (CiU), que gobernaba
en la Comunidad Auténoma de Catalufia. Asi, la Entidad Municipal Metropoli-
tana de Barcelona, que existia desde 1974, fue disuelta en 1987. La misma suerte
corrieron los entes metropolitanos en Madrid (Coplaco, disuelto en 1983), Bil-
bao (Corporacion Administrativa Gran Bilbao, disuelta en 1980) y Valencia
(Corporacion Metropolitana Gran Valencia, disuelta en 1986). Si bien en el caso
de Valencia en 1986 se creod por la Ley 12/86 el Consell Metropolita de I’Horta,
este organismo, tras el cambio del signo del poder en la Comunidad Valenciana,
también fue suprimido mediante la aprobacién de la Ley 8/1999.32

En lo que se refiere a las comarcas y las mancomunidades junto a las areas
metropolitanas previstas como modalidades de cooperacion intermunicipal por
la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local de 1985, cabe sefialar, en
primer lugar, que las comarcas hasta la fecha se han creado sélo en cinco co-
munidades auténomas.?3 En segundo lugar, que las 937 mancomunidades®* en

32. Ademas existen s6lo unos pocos entes metropolitanos sectoriales en Espafia. Actual-
mente sélo funcionan cuatro entes metropolitanos de este tipo: la Entitat Metropolitana del
Transport y la Entitat Metropolitana de Serveis Hidraulics i Tractament de Residus, ambos
en Barcelona, asi como la Entitat Metropolitana para el Tratamiento de Residuos y la Enti-
tat Metropolitana de Servicios Hidraulicos, ambas en Valencia y creadas en virtud de la Ley
2/2001 de Creacién y Gestion de Areas Metropolitanas de la Comunidad Valenciana.

33. Segun RODRIGUEZ GUTIERREZ, MENENDEZ FERNANDEZ y CADENAS NEVADO (2005),
existen actualmente en Espafia 135 comarcas: 41 en Catalufia (Ley de 1987), 33 en Aragén
(Ley de 1993), 53 en Galicia (Ley de 1996), una en Castilla-Ledn (El Bierzo) y otras siete
en el Pais Vasco (cuadrillas).

34. Véase RIERA FIGUERAS, HAAS y AMER CAPDEVILA (2005).
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su mayoria se han creado en ambitos rurales y su finalidad principal suele ser
la prestacion conjunta de servicios (agua, residuos solidos, limpieza, sanidad,
educacion, etc.) y la ejecucion en comun de obras. El nimero de mancomuni-
dades creadas para la promocién econdémica y turistica es creciente pero
mucho menor, y en el ambito de la planificacién urbanistica intermunicipal,
apenas existen ejemplos.>

Todo lo anterior corrobora que en Espafia la cooperacién intermunicipal, en
general y especialmente en relacion con la ordenacion del desarrollo urbanis-
tico-territorial, todavia se practica poco. La raiz de ello parece ser la debilidad
de la cultura de cooperacion entre los tomadores de decisiones del sistema
politico-administrativo local. Lo que domina a escala municipal son plantea-
mientos mas acordes con visiones estrictamente centradas en el propio muni-
cipio (un tipo de «campanilismoy para decirlo con un término italiano), la
competencia de todos contra todos, la rivalidad mutua y la percepcién conti-
nua de (verdaderos o presuntos) agravios comparativos. Parece que en Espafia,
los municipios ain no se han dado cuenta de manera suficiente de que, en
determinadas cuestiones conviene seguir la filosofia o estrategia «cooperar pa-
ra competir todos mejor», un requisito imprescindible para afrontar con éxito
los multiples retos que se derivan de la globalizacién para los entes locales.
Hasta hoy s6lo unos pocos dirigentes locales con la suficiente vision de futuro
apuestan de forma decidida por esta estrategia.

En definitiva, por el todavia escaso desarrollo de la cooperacion intermunici-
pal en Espaiia, especialmente en el ambito de la planificacion urbanistica-territo-
rial, asi como por los resultados positivos o, al menos aceptables, que con las
diferentes formulas de cooperacion intermunicipal se estdn consiguiendo en los
paises europeos de nuestro entorno, se considera necesario avanzar en Espafia en
la aplicacion de estas formulas, si el objetivo es conseguir una relacion mas efec-
tiva entre la escala regional-local en el &mbito de la ordenacion del territorio.

5.2. Impulsar la creacion de redes de cooperacion entre ciudades

Redes de cooperacion entre ciudades proximas, que operan como un espacio
de accidn conjunta a escala supramunicipal para promover estrategias y pro-
yectos comunes para el desarrollo econdmico y territorial, se han creado en
varios paises europeos.’® Destacan claramente Alemania y Francia, donde ope-

35. Entre los pocos ejemplos pueden sefialarse la Mancomunitat de Municipis de I’ Area
Metropolitana de Barcelona asi como la Mancomunidad de Servicios de Arquitectura y
Urbanismo de la Sierra Norte (Comunidad de Madrid).

36. Sobre el concepto de las redes de cooperacion entre ciudades, los objetivos, formulas or-
ganizativas y ambitos de accion de estas redes, asi como una valoracion de las experiencias
obtenidas por estas redes en Alemania y Francia, véase HILDENBRAND SCHEID (2005 y 1999).
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ra el mayor nimero de redes (mas de 40 en Alemania y mas de 30 en Fran-
cia). Asimismo cabe resaltar que en ambos paises las redes creadas por inicia-
tiva de los propios municipios recibieron importantes impulsos y un apoyo
técnico y financiero por la politica de ordenacion del territorio de las regiones
y del Estado.

Este tipo de redes no son una formula de cooperacion regulada por el dere-
cho publico sino que se trata de un instrumento informal pactado y de caracter
voluntario, que descansa sobre relaciones de confianza mutua. Frente a las
demas formas de cooperacion intermunicipal, el caracter informal de este tipo
de redes les da las ventajas que se derivan de una mayor flexibilidad (p. €j., en
cuanto a niimero de socios, la permanencia en o la salida de la red, la coexis-
tencia de la cooperacion con la competencia mutua entre los socios en otros
asuntos). No obstante, las redes de cooperacion entre ciudades poseen también
elementos formales en cuanto a su organizacion y su forma de trabajar.>” En una
fase madura, algunas redes optan por una forma juridica de organizacion.’®

Las redes de cooperacion entre ciudades son, fundamentalmente, una estra-
tegia para afrontar mejor la creciente competitividad que existe entre los dife-
rentes territorios en el contexto de la globalizacién. Por ello, su leitmotiv puede
sintetizarse en la frase «cooperar para competir todos juntos mejor» y por este
motivo sus campos de accion dominantes suelen ser la promocidn econdomica
y el marketing urbano y regional, con el objetivo de atraer inversiones de
empresas, turistas, residentes y todo tipo de eventos culturales, deportivos, etc.
Otros ambitos de actuacion frecuentes de las redes son: 1) la elaboracion de
una estrategia de desarrollo econdmico y territorial para el espacio geografico
en el que se desarrolla la red, 2) la gestion intermunicipal de suelos (p. ej.,
informacion y coordinacion respecto a la implantacion de grandes superficies
comerciales), 3) la planificacion y gestion conjunta de incubadoras de empre-
sas, parques de empresas o centros tecnoldgicos, 4) el desarrollo de las infra-
estructuras y servicios en el ambito del transporte, 5) la promocion turistica
y 6) la cultura.

Mas que hasta ahora, los responsables politico-administrativos a nivel lo-
cal deberian considerar la necesidad y las ventajas de una accién conjunta a
escala intermunicipal en forma de redes de cooperacion entre ciudades. Ade-
mas, las experiencias en Alemania y Francia ensefian que desde las instancias
regionales el apoyo a esta via de cooperacion es posible, util y ha dado buenos
resultados.

37. El establecimiento de dos niveles operativos de la red, un nivel politico (reuniones de
alcaldes, Junta Directora, etc.) y un nivel técnico (comisiones, grupos de trabajo, etc.).

38. En la fase madura de la red, en algunos casos, se produce la transicién hacia una orga-
nizacion formal (asociaciones registradas de derecho civil, agencias de desarrollo en forma
de S.L., etc.) o la conversion de la red en una figura de cooperacion intermunicipal con arre-
glo al derecho publico (p. €j., mancomunidad).
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En este sentido, en Espafia, desde las Comunidades Auténomas o, en su caso,
las diputaciones provinciales podrian instrumentarse diferentes tipos de ayudas
para propiciar la iniciativa de los municipios de crear estas redes y coadyuvar

a su consolidacion:

39

— La prestacion de informacion y asesoramiento sobre las mejores prac-

ticas que existen, a nivel internacional y en cada momento, en el &mbito

de las redes de cooperacion entre ciudades. Por ejemplo, podria crearse

un tipo de observatorio de redes de ciudades.

La implantacion de una «red de redes», que podria trabajar en dos

campos:

— la creacién y gestion continua de una pagina web conjunta en Inter-
net de las diferentes redes de cooperacion entre ciudades radicadas
en el ambito de la respectiva Comunidad Autéonoma, y

— la celebracion de eventos (jornadas, talleres, seminarios, etc.) para
aportar foros de encuentro directo para el debate e intercambio de
experiencias, tanto entre las redes de cooperacion entre ciudades den-
tro de la respectiva Comunidad Auténoma, como entre éstas y las
redes existentes fuera de su territorio.

El posible acceso de las redes de cooperacidn entre ciudades a los cau-

ces de participacion relacionadas con la elaboracion e implementacion

de determinadas politicas de la Comunidad Auténoma.

La asuncion por parte de la Comunidad Autonoma del papel de mode-

rador en temas de especial complejidad y/o dificultad para las redes de

cooperacion, cuando asi lo solicitan los municipios miembros de la res-
pectiva red.

Acciones encaminadas a propiciar que las redes de cooperacion entre

ciudades practiquen en la mayor medida posible la cooperacion publi-

ca-privada, ya que las evidencias empiricas indican que este tipo de
redes generan innovaciones con mayor facilidad.

La cofinanciacion por parte de la Comunidad Auténoma del acomparia-

miento cientifico de las redes de cooperacion entre ciudades. Este acom-

pafiamiento se realiza, como ha sido el caso en varias redes alemanas,
por un agente externo (universidad, centro de investigacion, consultora)

y comprende, entre otras, las tareas de seguimiento (monitoring) y eva-

luacion de las acciones de la red asi como la oferta de formacion en

métodos de cooperacion.

El apoyo financiero a las redes de ciudades para proyectos piloto selec-

cionados que se consideren de especial interés desde la perspectiva de

la Comunidad Auténoma.

39. Véase HILDENBRAND SCHEID (2005).
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5.3. Compatibilizar el planeamiento urbanistico entre
municipios proximos sobre la base de acuerdos

En las ciudades de tamafio mayor y con una dindmica elevada de crecimiento
muchas de las cuestiones ligadas a su desarrollo urbanistico transcienden cla-
ramente los limites de su respectivo término municipal. Ninglin municipio por
si solo puede afrontar de forma adecuada estas cuestiones. Cada vez mas se
hace necesaria una vision a escala supramunicipal del propio desarrollo urba-
nistico, que engloba los municipios colindantes o del entorno mas amplio y
conduce a realizar un planteamiento unitario en cuanto al diagnoéstico, las estra-
tegias y las acciones a emprender.

En este sentido, en Espafia, los propios municipios deberian tomar la ini-
ciativa para ensayar otras vias de cooperacion intermunicipal encaminadas a
coordinar y compatibilizar su planeamiento urbanistico con el respectivo pla-
neamiento de los municipios de su entorno inmediato o, en su caso, mas amplio.
Estas vias son también necesarias por razones de escala, porque en determi-
nados casos los ambitos territoriales de los planes de ordenacion del territo-
rio subregionales resultan demasiado grandes para tratar con el suficiente
grado de detalle los problemas de ordenacion que se plantean en espacios de
menor dimension.

Dentro de la experiencia europea comparada, una buena practica de coope-
racion intermunicipal urbanistica, que acaba de arrancar y puede servir como
un referente para futuras iniciativas de este tipo en Espaiia, la ofrece la Provin-
cia de Bolonia. Sobre la base del articulo 15 de la ley de la Regién de Emilia-
Romagna en materia de urbanismo y planificacion territorial (Ley n.° 20/2000),
y partiendo de las determinaciones respectivas del Plan Territorial de Coordi-
nacion Provincial (PTCP) aprobado por la Provincia de Bolonia en 2004, se
estan poniendo en practica acuerdos territoriales firmados por las asociaciones
de municipios para elaborar de forma asociada los planes estructurales (PSC,
plan general de ordenacion urbanistica) y constituir una oficina de planifica-
cién comin para la redaccién y gestion de los mismos.*°

Estas asociaciones de municipios elaboran, simultdnea y conjuntamente, un
esquema estructural unitario para asumir y concretar para su propio territorio las
opciones estratégicas del PTCP (en cuanto a las infraestructuras de la movilidad,
los polos funcionales, y los &mbitos productivos y comerciales supramunicipa-
les) y, sobre todo, para alcanzar, desde una perspectiva de un desarrollo urbano
y territorial sostenible, una visién compartida y un consenso sobre el diagnostico

40. Los 60 municipios de la provincia, para superar la competencia mutua y practicar la
cooperacion, se han agrupado en nueve asociaciones y uniones de municipios, por inicia-
tiva propia y con el apoyo de incentivos financieros y de la asistencia técnica y juridica de
la Region de Emilia-Romagna, de acuerdo con las respectivas previsiones de la Ley n.° 11
de 2001 de esta region.
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de las oportunidades y retos, los objetivos y las estrategias principales que deben
orientar el futuro desarrollo de su territorio. Partiendo de este esquema estruc-
tural comun, cada municipio, posteriormente, redacta su propio PSC.

El grado de implementacion de esta novedosa practica es bueno y, en gran
parte, un resultado de la cultura de cooperacioén que a lo largo de las tltimas
décadas ha llegado a desarrollarse y consolidarse en la Provincia de Bologna.
Ya seis asociaciones de municipios han firmado sus acuerdos territoriales y
estan elaborando su respectivo esquema estructural.*! El caso més avanzado es
la asociacion formada por los municipios Castel di Casio, Gaggio Montano y
Porretta Terme, que ya tiene terminado su esquema estructural. Sobre la base
de este esquema cada uno de estos municipios ha redactado su propio PSC,
habiendo sido aprobados conjuntamente los materiales preliminares de los tres
PSC en el ambito de una unica Conferencia de Planificacidon, de acuerdo con
lo previsto por el art. 14 de la Ley n.° 20/2000.

5.4. Crear nuevas estructuras institucionales para el gobierno
y la planificacion territorial de las areas metropolitanas

Siempre ha sido una tarea dificil, por su complejidad técnica y los intereses
politicos afectados, crear estructuras institucionales metropolitanas para dar
un tratamiento unitario a cuestiones que por su transcendencia supramunici-
pal requieren un gobierno y una planificacion a esta escala territorial. Algunas
experiencias europeas lo demuestran claramente.

En Holanda por ejemplo los intentos de implantar las ciudades-provincia,
cuya creacion, sobre la base de negociaciones entre los municipios involucra-
dos, habian promovido las ciudades de Amsterdam y Rotterdam, fracasaron.
Entre otras razones porque los municipios en el entorno de estas dos grandes
ciudades no estaban dispuestos a perder poderes en materias estratégicas
(como la promocion economica y el desarrollo urbanistico) y, sobre todo, por-
que los ciudadanos en los respectivos referéndum rechazaron la prevista desa-
paricion de antiguos municipios de varios siglos.*? Asimismo, en Italia, las ciu-
dades metropolitanas (Citta Metropolitana) previstas por la Ley estatal n.® 142
aprobada en 1990 tampoco consiguieron arrancar. Por una parte esta ley tenia
un caracter rigido, por establecer un modelo tnico de areas metropolitanas; por
otra parte hubo resistencias politicas, por ejemplo en Milan y Roma, donde la

41. Estas seis asociaciones son: 1) Comuni di Terre di Pianura, 2) Comuni Reno Galliera,
3) Comuni di Valle dell’Idice, 4) Comuni del nuovo Circondario Imolese, 5) Comuni Terre
d’Acqua, 6) Castel di Casio, Gaggio Montano, Porretta Terme. Véase http://cst.provincia.
bologna.it/ptcp/accordi.htm

42. Sobre los detalles del fracaso de crear un Gran Amsterdam o un Gran Rotterdam véase
LEFEVRE (2001: 6) y SALET (2003).
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reforma institucional prevista para la escala metropolitana dio lugar a confron-
taciones entre la region, la provincia y la respectiva ciudad principal.*?

No obstante, en el Reino Unido, Alemania y Francia se han creado nuevas
estructuras metropolitanas desde mediados de los afios noventa, que consti-
tuyen formulas institucionales menos ambiciosas, mas flexibles y acordes con
las caracteristicas socioecondmicas, territoriales y del entorno politico-admi-
nistrativo existentes en cada &mbito metropolitano. Estas nuevas institucio-
nes metropolitanas, por regla general, funcionan y generan resultados. Por ello
podrian servir de referente a las Comunidades Auténomas, para desarrollar
nuevas iniciativas a fin de afrontar la asignatura pendiente de establecer un di-
sefio institucional adecuado para el gobierno y la planificacion de sus areas
metropolitanas.

En este contexto, han de destacarse especialmente dos hechos. En primer
lugar, en todos los casos estas instituciones metropolitanas estan ejerciendo ac-
tivamente su competencia para la planificacion territorial del espacio metropo-
litano y han llegado a aprobar el respectivo plan o estrategia. En segundo lugar,
en el caso de Alemania, los Ldnder no han percibido a los nuevos entes metro-
politanos como competidores potenciales, sino que han tenido la voluntad poli-
tica de aprobar las leyes respectivas para la creacion de dichas instituciones.

El caso mas conocido del renacimiento de instituciones metropolitanas lo
ofrece el Reino Unido. Londres, que entre 1965 y 1986 contaba con un
gobierno metropolitano, el Greater London Council (GLC), disuelto por moti-
vos politicos por el gobierno conservador de Margaret Thatcher, posee de
nuevo una institucion metropolitana. En el marco de la descentralizacion
regional (devolution)** y reforma del gobierno local promovidas por el go-
bierno socialdemdcrata de Tony Blair se cred en 1999 por ley, y tras un refe-
réndum celebrado el 7 de mayo de 1998, la Autoridad del Gran Londres (Grea-
ter London Authority, GLA). Esta instituciéon se compone de un alcalde
elegido directamente y de una pequefia asamblea de 25 miembros, elegidos
separadamente ambos por un periodo de cuatro afios. La capacidad fiscal de la
GLA es muy limitada, ya que no puede establecer impuestos propios y, grosso
modo, su personal es diez veces menor que el del anterior GLC.* Las compe-
tencias, también bastante menores que las del GLC, las ejerce la GLA en las
siguientes materias: planificacion territorial y urbanistica, desarrollo econd-
mico y rehabilitacion urbana, transporte, medio ambiente, promocion del
turismo, servicios contra incendios, inversiones directas, policia, deportes, cul-
tura y salud publica. El alcalde es el responsable de desarrollar las estrategias

43. Sobre los detalles de esta confrontacion véase LEFEVRE (2001:17-18).

44. La devolution que afecta a Escocia, Gales e Irlanda del Norte arrojé como resultado
mas significativo la constitucion de gobiernos propios en Escocia y Gales tras las elecciones
en mayo de 1999 a los respectivos parlamentos regionales.

45. Véase LEFEVRE (2001: 17) y THORNLEY (2003).
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de la GLA en materia de planificacion, desarrollo econémico, transportes, medio
ambiente y cultura. Asi, cabe destacar que en 2004 se aprobo la Estrategia de
Desarrollo Territorial del espacio metropolitano de Londres (Spatial Develop-
ment Strategy-SDS. The London Plan).

También en las grandes aglomeraciones urbanas de Alemania se han dado
nuevos pasos a la creacién de estructuras politico-administrativas de escala
metropolitana. Los casos de Stuttgart, Hannover y Frankfurt demuestran la vo-
luntad de los Lénder de aprobar leyes para crear nuevas formulas institucionales
de cooperacion para afrontar los problemas de las areas metropolitanas.

En este sentido, mediante la Ley de 7 de febrero de 1994, aprobada por el
Parlamento del Land de Baden-Wiirttemberg, se cre6 la Region de Stuttgart
(Verband Region Stuttgart). Posteriormente, este nuevo ente metropolitano se
ha visto potenciado en sus funciones por la aprobacion de la Ley de octubre de
1999. La Region de Stuttgart es un ente de derecho publico y cuenta con un
parlamento propio (Regionalversammlung) elegido directamente por los ciu-
dadanos cada cinco afios. A su vez este 6rgano elige, entre sus miembros y para
un periodo de cinco afios, el presidente de la region (Verbandsvorsitzender).

La region ejerce competencias obligatorias y competencias voluntarias. Las
competencias obligatorias son la elaboracion y aprobacion del Plan de Orde-
nacion del Territorio (Regionalplan), del Plan Marco Paisajistico (Lands-
chaftsrahmenplan) y del Plan Regional de Transporte, la promociéon econd-
mica regional, el transporte publico de interés regional, partes de las tareas
relacionadas con la gestion de residuos urbanos y el marketing turistico regio-
nal. Las competencias voluntarias (asumibles por decision de la asamblea
regional con mayoria de dos tercios) son la organizacién y coordinacion de
eventos culturales y deportivos, de congresos y de ferias de interés regional,
asi como tareas relacionadas con temas de caracter horizontal (Europa, soste-
nibilidad e igualdad). Cabe resaltar que el plan de ordenacion del territorio se
aprobd ya en 1998 y, posteriormente, ha sido objeto de varias modificaciones
relacionadas con temas como la localizacion de instalaciones de energia edlica
o de grandes superficies comerciales.

Otro ejemplo de un ente metropolitano de reciente creacién en Alemania es
Hannover. El 5 de junio de 2001 el Parlamento del Land de Baja Sajonia
aprobé la Ley para la creacion de la Region de Hannover (Region Hannover).
La Region de Hannover es un ente local territorial y juridicamente es sucesor
de la Provincia (Landkreis)*® de Hannover y de la Mancomunidad de Gran
Hannover, que fueron disueltas. Sus érganos son un consejo, una asamblea y
un presidente. La Asamblea se elige directamente por los ciudadanos por un
periodo de cinco afios. Las competencias mas relevantes las ejerce la region en

46. Los Landkreise (distritos rurales) representan el nivel superior de entes locales en Ale-
mania.
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las materias de planificacion territorial y urbanistica, transporte publico, sani-
dad, educacion, asistencia social, gestion de residuos y saneamiento de aguas.
Actualmente se esta elaborando para la ordenacion del territorio de la region
el plan previsto, aplicandose hasta su aprobacion el plan de ordenacion del te-
rritorio subregional, aprobado en 1996 por el ente supramunicipal antecesor de
la Regién de Hannover.

También en Frankfurt se consiguié implantar una nueva férmula institucio-
nal para abordar las cuestiones metropolitanas. Asi, el 19 de diciembre de
2000, el Parlamento del Land de Hesse aprobo la Ley sobre el fortalecimiento
de la cooperacion municipal y planificacion en la Region Ballungsraum Frank-
furt/RheinMain, espacio metropolitano configurado por la ciudad de Frankfurt
y los 74 municipios de su entorno. Esta nueva institucion para la region urbana
de Frankfurt no cuenta como sus homologos de Hannover y Stuttgart con una
legitimidad politica directa. Los miembros de su asamblea (Rat der Region) no
son elegidos por los ciudadanos sino que esta integrada por los alcaldes de los
municipios y los dirigentes de los distritos rurales (Landkreise) o representan-
tes elegidos por las asambleas de los municipios y de los distritos rurales. Sus
competencias mas relevantes son la promocion econdémica y el marketing
regional, la planificacion y gestion del transporte, los equipamientos deporti-
VoS y recreativos, el abastecimiento y saneamiento de agua, la gestion de los
residuos solidos urbanos, las instituciones culturales y el impulso de la estra-
tegia Parque Regional (Regionalpark Rhein-Main). Como via para el ejercicio
de estas competencias la ley establece la cooperacion intermunicipal volunta-
ria a través de asociaciones de derecho publico o sociedades de derecho pri-
vado. Para el caso de que estas formulas voluntarias no lleguen a entrar en fun-
cionamiento el gobierno del Land se reserva el derecho de crear asociaciones
intermunicipales obligatorias.

Entre las acciones ya puestas en marcha ha de resaltarse, por su interés para
el desarrollo territorial sostenible, la estrategia Parque Regional, aplicada en
los ultimos afios también en otras areas metropolitanas alemanas (p. ¢j., Ber-
lin).#” Representa un instrumento informal, centrada en la cooperacion publi-
ca-privada y dirigida a la preservacion y el uso recreativo de los espacios libres
de las regiones urbanas. En el caso de la region urbana de Frankfurt durante
los ultimos afios se ha implantado una amplia red de itinerarios y se han reali-
zado numerosos proyectos de cualificacion del paisaje.

Para la planificacion territorial del ambito de esta region urbana la misma
ley ha creado una mancomunidad de planificaciéon (Planungsverband Ballungs-
raum Frankfurt/RheinMain), sucesor juridico de una anterior institucion similar
(Umlandverband Frankfurt), que estaba dotada con competencias mas amplias.*®

47. Sobre estos casos de aplicacion de la estrategia Parque Regional véase LEHMANN (2000).
48. Véase FREUND (2003).
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Esta mancomunidad, actualmente esta elaborando un Plan de Usos del Suelo
de Ambito Subregional (Regionaler Flichennutzungsplan-RENP), que abarca
el territorio de la nueva Region RheinMain. El interés de este plan reside en el
hecho de que representa la primera aplicacion de una importante innovacion en
el sistema aleman de planificacion territorial, introducida por la Ley Federal de
Ordenacion del Territorio de 1998. EI RFNP como nueva figura de planifica-
cién significa la simplificacion y agilizacion del proceso de planificacion territo-
rial, porque fusiona en un tnico documento de planificacion (escala 1: 50.000)
el anterior plan de ordenacion del territorio subregional (escala 1: 100.000) de
la Region de Hesse-Sur (en la que se encuentra el area metropolitana de Frank-
furt) y los Planes de Usos del Suelo (escala 1: 10.000) de los 75 municipios
que forman parte de la Mancomunidad de Planificacion Territorial.*

En Francia, los nuevos incentivos a la cooperacion intermunicipal implan-
tados desde 1999 sobre la base de la Ley Chevénnement (ver el apartado 4.2)
también han dejado huella en el mapa de los entes metropolitanos para las
grandes aglomeraciones urbanas. Asi en 2001 el nimero de estos entes, las Co-
munidades urbanas, se ha incrementado de doce a, hasta la fecha, catorce.’0 A
diferencia de los entes metropolitanos de Londres, Hannover y Stuttgart, las
Comunidades Urbanas y las otras formulas francesas de cooperacion intermu-
nicipal (comunidades de municipios, comunidades de aglomeracion) no cuen-
tan con una legitimidad politica directa y, por ello, la Asociaciéon de los Alcal-
des de las Grandes Ciudades de Francia (AMGVF) reivindica constantemente
la eleccion mediante sufragio universal directo de las Comunidades Urbanas.>!
Ha de destacarse que varias de las Comunidades Urbanas actualmente estan
elaborando su documento de ordenacion del territorio (SCOT); es decir, ejer-
cen una de sus competencias clave previstas por la ley de 1999 relativa a la
simplificacion y el impulso de la cooperacion intermunicipal. La Comunidad
Urbana de Estrasburgo es la mas avanzada a tal respecto, su SCOT culminé en
2005 la fase de informacion publica y su aprobacidn esta prevista para el pri-
mer semestre de 2006.

Por otra parte, también en Italia, donde la creacion de entes metropolitanos
sobre la base de la Ley 142/1990 no llegd a prosperar, se observan ciertos
avances en el intento de disefiar nuevas estructuras metropolitanas con un
caracter mas flexible que la via prevista por dicha ley. En 2001 se aprobo la
Ley n.° 267 que permite el empleo de formulas de cooperacion menos rigidas
y mas respetuosas con la diversidad territorial existente en los diferentes espa-
cios metropolitanos. Asimismo, en el mismo afio se reformo la Constitucion

49. Véase AKADEMIE FUR RAUMFORSCHUNG UND LANDESPLANUNG —ARL— (2000).
50. Las Comunidades Urbanas (Communauté Urbaine) existieron antes de 2001 ya para
Brest, Burdeos, Cherbourg, Nancy, Lille, Dunkerque, Grand Alencon, Arras, Estrasburgo,
Lyon, Creusot, Montceau-Les-Mines y Mans, y en 2001 se afiadieron Nantes y Marsella.
51. Véase LEFEVRE (2001: 7).
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italiana que, entre otras cosas de relevancia para el proceso de federalizacion
de este pais, supuso también la incorporacion de la ciudad metropolitana (citta
metropolitana) en el texto constitucional.>? Es en Bolonia, donde se han dado
y se estan dando mas avances hacia la futura creacion de la ciudad metropoli-
tana. En 1994 la Provincia de Bolonia, la ciudad de Bologna y los municipios
colindantes firmaron un Acuerdo a tal respecto (Accordo per la Citta Metro-
politana di Bologna). En 1995 la Region de Emiglia Romagna aprob6 una ley
(Ley n.° 33, de 12 de abril) sobre la delimitacion del &mbito territorial de este
ente metropolitano previsto y para atribuirle sus funciones. Entre 1994 y 1999
se crearon oficinas metropolitanas, fusionando los servicios de la provincia y
del municipio de Bolonia, incorporandose en determinados casos también
otros municipios del entorno de Bolonia.>® Tras el paréntesis entre 1994 y
1999 de un gobierno de centro-derecha de Bolonia, municipio tradicional-
mente gobernado por la izquierda, que supuso una interrupcion del proceso
de reforma institucional metropolitana, de nuevo una coalicidon de fuerzas de
la izquierda ocupa, desde las elecciones de junio de 2004, el gobierno de la
ciudad, que pretende dar nuevos impulsos a la instauracion de un ente de go-
bierno metropolitano.

5.5. Crear mancomunidades de planificacion territorial como
una nueva via de la planificacion subregional

En Espafia, las leyes de ordenacion del territorio de las Comunidades Autono-
mas establecen la participacion de los entes locales. En cumplimiento de las
respectivas previsiones legales, los entes locales han llegado a participar efec-
tivamente en los planes de ordenacion del territorio. Por ejemplo, en Andalu-
cia, en las comisiones de redaccion de los planes de ordenacion del territorio
de ambito subregional suelen participar todos los alcaldes de aquellos muni-
cipios cuyo término municipal se ve afectado por el ambito territorial del res-
pectivo plan.

No obstante, los protagonistas en todo el proceso de la planificacion sub-
regional son los organos de la respectiva Comunidad Autéonoma, quedando
relegados los entes locales a un papel secundario. Esto no sélo es una conse-
cuencia del escaso interés que actualmente tienen los municipios en la plani-
ficacion subregional, tal y como se ha sefialado al principio del presente texto.
También tiene que ver con las restricciones del marco juridico, en el que no se
quiso dar a los entes locales un papel mas potente en una materia que, como

52. La reforma afect6 al Titulo V de la Constitucidon y efectud una nueva redaccion del
art. 114, que define las ciudades metropolitanas, junto a los municipios, las provincias, las
regiones y el Estado como los sujetos que constituyen la Republica.

53. Véase LEFEVRE (2001: 5).
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la ordenacion del territorio, las Comunidades Auténomas tienen atribuida como
una competencia plena (para evitar la desafortunada denominacioén «exclu-
siva») y, por tanto, considerada por ellas como un elemento «intocable» de su
autonomia politica.

Asi, en las propias leyes de ordenacion del territorio de las Comunidades
Auténomas se establece como via habitual que los planes subregionales inicien
su formulacion por decision del Consejo de Gobierno autondémico, correspon-
diendo su elaboracion material a la consejeria competente en materia de orde-
nacion del territorio. Frente a ello, la posibilidad de iniciar la formulacion de
un plan subregional, «desde abajoy, por iniciativa de los municipios interesa-
dos, se contempla como una via mas bien excepcional, tal y como revelan los
términos «...0, en su caso, por los municipios», «a instancia de las corporacio-
nes locales» y «los municipios pueden instar el ejercicio de dicha inicativay
recogidos, por ejemplo, en las leyes de Andalucia (Ley 1/1994: art. 13 y 15),
Valencia (Ley 4/2004: art. 55) y del Pais Vasco (Ley 4/1990: art. 13).

Estas caracteristicas del marco legal propician que los entes locales no se
identifiquen con los planes subregionales, sino que los perciban como algo
ajeno, que les «viene encima desde arribay, lo cual incrementa sus recelos y
resistencias respecto a ellos.

(Existe acaso una alternativa? Claramente no, mientras Espafia esté inmer-
sa en el modelo de desarrollo de la «economia de ladrillos» que ha convertido
el animo de lucro en el enfoque principal para la toma de decision sobre los
usos y destinos de los suelos, que en consonancia con este modelo deben clasi-
ficarse, con la mayor rapidez y la mayor extension posibles, como suelo urba-
nizable. Si numerosos municipios en su politica urbanistica siguen moviéndose
por un camino acorde con este modelo, no cabe esperar que tengan un elevado
interés en planes de ordenacion del territorio subregionales que no convienen
a sus intereses. Por tanto seria ingenuo pensar en posibles planes de este tipo
impulsados «desde abajo» por la propia iniciativa de los municipios.

No obstante, otro mundo es posible. Hay indicios y opiniones de expertos
que apuntan que por varias razones, entre ellas no solamente ambientales y
sociales sino también de naturaleza economica (la competitividad a largo pla-
70), la economia de ladrillos en los afios venideros no podra seguir siendo el
modelo dominante de desarrollo y va a perder fuerza. La sostenibilidad am-
biental, social y economica de Espaiia exige otro tipo de modelo de desarrollo.
También es imaginable que los gobiernos autondmicos colocardn la ordena-
cion del territorio como una prioridad en su agenda politica y que a nivel local
surgirdn mas que hasta ahora dirigentes y cuadros politico-administrativos con
la voluntad y capacidad de utilizar la cooperacion intermunicipal como una de
sus estrategias de accion.

Cuando se hayan convertido en realidad las premisas anteriores, un nuevo
modelo de desarrollo econdmico y urbanistico, una mayor voluntad politica de
las Comunidades Auténomas y una cultura suficientemente fuerte de coopera-
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cion a nivel local, entonces habra llegado el momento en el que podria plan-
tearse otra via para la planificacion territorial subregional en la que los entes
locales tendrian un mayor peso.

Que esta via es posible y que, por regla general, ha dado resultados positi-
vos lo demuestran los Lénder en Alemania. Por ello, y tomando en cuenta que
entre las instancias regionales europeas los Ldnder alemanes son sus homolo-
gos mas similares, las Comunidades Auténomas, cuando haya llegado el mo-
mento sefialado, podrian estrenar una nueva via para la planificacién subre-
gional, inspirdndose especialmente en estas experiencias.

En este sentido puede destacarse que los 16 Lénder, sobre la base de las
respectivas disposiciones de sus leyes de ordenacion del territorio y de la Ley
Federal de 1998 en esta materia, en su mayoria han convertido los entes loca-
les en los verdaderos protagonistas de la elaboracion y gestion de los planes
subregionales de ordenacion del territorio. En el marco de las respectivas pre-
visiones de la legislacion citada, la planificacion subregional esta configurada
como un deber y un derecho de los entes locales. Esto significa que, por un
lado, la planificacion territorial subregional esta definida como una tarea obli-
gatoria (Pflichtaufgabe) de las mancomunidades de planificacion territorial,
regulandose ya en la ley de ordenacion del territorio de cada Land su creacion,
su ambito territorial, sus 6rganos y las reglas basicas de su funcionamiento.>
Por otro lado significa que estas mancomunidades de planificacion territorial,
que son entes de derecho publico dotados de autonomia administrativa y, en su
caso, con funcionarios propios (por ejemplo en Baden-Wiirttemberg), ejercen
la planificacion subregional como una de las tareas que pertenecen a la esfera
de la autonomia administrativa local (kommunale Selbstverwaltung). En con-
secuencia son los érganos (director, asamblea, comisiones de planificacion,
comisiones administrativas y financieras) y los técnicos de las propias manco-
munidades de planificacion territorial quienes se responsabilizan de la elabo-
racion y gestion de los planes subregionales. Ademas, corresponde a estas
mancomunidades aprobar inicialmente el respectivo plan subregional.

El protagonismo de estas mancomunidades en el proceso de la planificacion
subregional va pareja con un papel mas discreto del gobierno del Land. El Mi-
nisterio del Land competente recibe continuamente informacién sobre el desa-
rrollo de los trabajos de elaboracion de los planes subregionales y puede trasladar
a las mancomunidades instrucciones y directrices referidas a los contenidos del
plan de ordenacion del territorio del Land, que deben ser respetados por estos
planes. Asimismo, una vez aprobados los planes subregionales por las manco-
munidades de planificacidn territorial, y tras haber efectuado un control de lega-

54. Este modelo de planificacion subregional se aplica actualmente en los siguientes Ldnder:
1) Baden-Wurtemberg, 2) Baviera, 3) Brandemburgo, 4) Sajonia, 5) Sajonia-Anhalt, 6) Mec-
klemburgo-Pomerania Occidental, 7) Renania-Palatinado y 8) Turingia.
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lidad y un control material (conformidad con el modelo territorial del plan del
Land), aprueba definitivamente los planes regionales. No lo hace mediante un
decreto del Consejo de Gobierno, sino simplemente mediante un acto de auto-
rizacion (Genehmigung) del Ministerio competente, que confiere un caracter
vinculante a los objetivos y principios establecidos por el plan subregional.
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La nueva politica
territorial de Cataluna
(2003-2006)"

Oriol Nel-lo

1. Cataluna, un territorio en rapida transformacion

El territorio de Catalufia goza de grandes potencialidades. Potencialidades que
se derivan, en primer lugar, de su posicion geografica que le permite ejercer un
papel de puerta y bisagra entre la Peninsula Ibérica y el resto de Europa. En el
territorio cataldn convergen, asimismo, dos de los principales corredores de
actividad del espacio ibérico (el valle del Ebro y el Arco Mediterrdneo) y aqui
radican dos de los primeros puertos del Mediterraneo (Barcelona y Tarragona).
Cierto es que el pais carece de grandes recursos naturales, pero los factores
fisicos —el clima benigno, la orografia variada— se han unido a la persistente
humanizacién del entorno para ofrecer un territorio de una gran riqueza y di-
versidad paisajistica, base de una potente industria turistica.’

A las ventajas de la posicion se unen las derivadas de una potente estruc-
tura urbana (véase mapa 8.1). La region metropolitana de Barcelona, con sus
cuatro millones y medio de habitantes, es, por poblacion, la sexta region
metropolitana de Europa y se encuentra, junto con Madrid, en la cabecera del
sistema urbano espafiol.? Se trata, ademas, de una realidad metropolitana en la
que coexisten un espacio central en el que, sobre apenas 500 km?, residen tres
millones de personas, con un rosario de ciudades medias (Matard, Granollers,

1. Una primera version, mas reducida, de este trabajo ha sido publicada en Archivio di
Studi Urbani e Regionali XXXVI, 83 2005, pp. 39-70.

2. Dos interpretaciones clasicas de la estructura del territorio catalan y de como sus poten-
cialidades se han entrelazado con la evolucion historica son: P. VILA (1937), La fesomia
geografica de Catalunya, Barcelona, Generalitat de Catalunya; y P. VILAR (1964), «El medi
naturaly, Catalunya dins ['Espanya moderna. Recerques sobre els fonaments economics de
les estructures nacionals, Barcelona, Edicions 62, vol. I, pp. 215-426.

3. Véase J. SERRA et al. (2002), «Grandes aglomeraciones metropolitanas europeasy,
Papers. Regio Metropolitana de Barcelona 37, pp. 7-161 y O. NEL-LO (2004), «;Cambio de
siglo, cambio de ciclo? Las grandes ciudades espaiiolas en el umbral del siglo XX1», Ciudad
y territorio. Estudios territoriales XXXVI, 141-142, otofio-invierno, pp. 523-542.
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Mapa 8.1. Estructura urbana de Cataluna

Sabadell, Terrassa, Vilanova, Vilafranca) buena parte de las cuales superan los
100.000 habitantes. La consolidacion metropolitana ha impulsado la creciente
integracion funcional y econdmica del territorio catalan, pero no ha aniquilado
el resto del sistema urbano. Antes al contrario, éste cuenta con un buen niimero
de ciudades medias y pequefias —entre las que destacan Figueres, Girona, Vic,
Manresa, Igualada, Tarragona, Reus, Tortosa y Lleida— que articulan el con-
junto del territorio catalan, como centros de actividad y de servicios.
Finalmente, desde el retorno de la democracia, a finales de los afios setenta,
la actuacion de los ayuntamientos y la recuperacion del autogobierno (la Gene-
ralitat) han contribuido de forma destacada a la mejora de las dotaciones en
materia de infraestructuras y servicios urbanos, hasta el punto que algunas de
las intervenciones urbanisticas realizadas —especialmente en Barcelona, pero
no solo en esta ciudad— han atraido incluso la atencidn internacional. Asi, en
términos generales, puede afirmarse que las ciudades catalanas son hoy loca-
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lidades mucho mas ordenadas y equipadas que las que legd la Dictadura hace
ahora cerca de tres décadas.*

En este mismo periodo, la economia catalana ha conocido, asimismo, una
transformacion estructural notabilisima a través de la cual el peso del empleo
industrial sobre el conjunto, que superaba el 40,3% sobre el total en 1977, se
vio reducido hasta un 24,3% el afio 2004, mientras los servicios pasaban, en el
mismo periodo del 41,6% al 62,1% del empleo total. Este proceso de moderni-
zacion y terciarizacion de la base econdmica ha resultado en un acentuado cre-
cimiento de la renta. Asi, desde la adhesion de Espafia a la Unién Europea en
1986, Catalufia ha pasado de disponer de unos ingresos medios por habitante
equivalentes al 86% de la media comunitaria a superarla ampliamente y situar-
se cinco puntos por encima de la media (UE-15). Hoy, sus 6.995.206 habitantes
representan un 15,9% de la poblacion espaifiola, pero el peso del PIB catalan y
de las exportaciones alcanza, respectivamente, el 20,02% y el 27,41% del total
espafiol.’ Las potencialidades y la evolucion del territorio cataldn han sido, a
un tiempo, motor y consecuencia de esta notabilisima transformacion social.

Ahora bien, en las ultimas décadas se han afirmado, asimismo algunas dina-
micas territoriales que, de perdurar en el tiempo, podrian venir a comprometer
este balance y poner en riesgo las potencialidades a las que nos referiamos.® La
primera de estas tendencias preocupantes es, sin duda, la de la dispersion de la
urbanizacion sobre el territorio. La estructura actual del territorio catalan es el
resultado de un largo proceso de concentracion de la poblacion y las activida-
des en los principales nucleos urbanos. Un proceso cuyo origen se remonta, por
lo menos, a la modernizacidn agraria y comercial del setecientos y se prolongo
hasta finales del tercer cuarto del siglo veinte. Sin embargo, a partir de este
momento se inicid, como en tantas otras grandes areas urbanas europeas, un
rapido proceso de descentralizacion de la poblacion sobre el territorio que
pronto se transformoé en dispersion. Asi, durante un cuarto de siglo los nticleos
mas densos y poblados de las principales areas urbanas han visto frenado su
crecimiento e incluso en algunos casos como el de Barcelona y su entorno
inmediato, han sufrido severisimas pérdidas netas en favor de las localidades
mas pequefias y de poblacién mas dispersa de su entorno (véase mapa 8.2).

4. Para un balance de las dos primeras décadas de la actuacién de los ayuntamientos demo-
craticos en Catalufia puede verse la obra colectiva Vint anys d’ajuntaments democratics.
Elements per a un balang i una reflexié de futur, Barcelona, Federacié de Municipis de
Catalunya, 1999, 378 pp. Sobre las intervenciones urbanisiticas en Barcelona, respecto a las
cuales existe una vastisima bibliografia, pueden consultarse F. INDOVINA (ed.) (1999), Bar-
cellona: un nuovo ordine territoriale, Milan, Franco Angeli, 251 pp. y T. MARSHALL (ed.)
(2004), Transforming Barcelona, Londres-Nueva York, Routledge, 263 pp.

5. Véase para estos datos Institut d’estadistica de Catalunya, www.idescat.net.

6. Hemos analizado estas dindmicas en Cataluiia, ciudad de ciudades, 1leida, Milenio,
2002, 60 pp.
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Siglos xvi-xvil 1880 1956-1957 1986-1992

Mapa 8.2. Evolucion urbana de la regién metropolitana de Barcelona

Dado que estos desarrollos, impulsados por la mejora de las infraestructuras,
el incremento de las tasas de motorizacion y la evolucion del mercado de la
vivienda, se han concretado en muchos casos en una urbanizacién (residencial,
industrial y terciaria) de muy baja densidad, el resultado ha sido una ocupacién
galopante de suelo, con el consiguiente menoscabo de los valores paisajisticos,
la fragmentacion de los espacios naturales, el incremento del coste de los ser-
vicios y el crecimiento de los consumos energéticos.’

La integracion territorial y la dispersion de la urbanizacion se han visto
acompafiadas ademas por una creciente especializacion funcional de cada lugar
en relacion al conjunto. De esta forma, a partir de su capacidad de competir en
el mercado del suelo, los usos residenciales, comerciales, productivos y de
ocio han tendido a separarse sobre el territorio. Es esta una consecuencia hasta
cierto punto logica de la creciente integracion del espacio catalan, pero exacer-
bada por las tensiones del mercado y, en ocasiones, por aplicaciones ultrancis-
tas de trasnochados principios de zonning urbanistico. Ello ha comportado una
pérdida acusadisima de la capacidad de los municipios de retener en su inte-
rior la movilidad que generan, un incremento de las necesidades de desplaza-
miento de la poblacion, la sobrecarga de las redes de comunicacion y, en no

7. Para un andlisis del proceso de dispersion urbana y sus efectos durante el Gltimo cuarto
de siglo en el entorno metropolitano de Barcelona véase F. MuNoOz (2005), La produccio
residencial de baixa densitat, Barcelona, Diputacio de Barcelona, 152 pp.
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pocos casos, el empobrecimiento de la vida urbana y la banalizacién —por pér-
dida de diversidad— del paisaje.®

Por ultimo, hay que hacer notar que la especializacion funcional corre el ries-
go de entreverarse con una creciente especializacion social, fruto de la segrega-
cion de los grupos sociales sobre el espacio. En efecto, en un mercado inmobi-
liario caracterizado por el predominio arrollador de la propiedad, la debilidad de
las politicas de vivienda protegida y los altos precios, sectores muy importantes
de la poblacion tienen notables dificultades para acceder a la vivienda. Entre
estos destaca la poblacion recientemente inmigrada, que ha aumentado extraor-
dinariamente en menos de una década, pasando, segtin datos oficiales, de poco
mas de 140.000 personas el afio 1997 a casi 800.000 en el 2005. En esta coyun-
tura el territorio conoce, desde el punto de vista social, un proceso de especiali-
zacion similar al de la localizacion de las actividades. Asi, los diversos grupos so-
ciales tienden a verse separados sobre el espacio en funcion de su capacidad de
licitar en el mercado inmobiliario, hasta el punto de que algunos barrios, de con-
tinuar esta tendencia, correrian el peligro de convertirse en verdaderos ghettos.’

2. Principios y objetivos de la politica territorial
del Gobierno de la Generalitat

Segun este diagnostico, expuesto aqui so6lo en sus rasgos principales, nos en-
contramos pues con un territorio que cuenta con grandes potencialidades deri-
vadas de su posicion, su diversidad, su estructura urbana y su capacidad de
gobierno, pero que, al mismo tiempo, debe hacer frente a importantes retos.
Retos asociados a dindmicas de dispersion de la urbanizacion, especializacion
funcional y segregacion social que, de perdurar en el tiempo, harian del espa-
cio catalan una realidad crecientemente insostenible desde el punto de vista
ambiental, ineficiente desde el punto de vista funcional e insolidaria desde el
punto de vista social.

Ante esta coyuntura, en los ultimos tres afios, el Gobierno de la Generalitat
de Catalufia ha querido renovar de manera decidida las bases y los instrumen-
tos de su politica territorial.'® Se ha partido del principio de que para aprove-

8. Véase O. NEL-LO, J. LOPEZ y J.M. PIQUE (2002), «Las redes emergentes de articulacion
del territorio en la region metropolitana de Barcelona», J. SUBIRATS (coord.), Redes, terri-
torios y gobierno, Barcelona, Diputacié de Barcelona, pp. 201-222; J. LOPEZ (2003), «La
mobilitat de les persones a la regié metropolitana de Barcelonay, Papers. Regio Metropoli-
tana de Barcelona 38, pp. 11-27.

9. Véase C. TRILLA (2002), Preu de [’habitatge i segregacio social de I'espai a I’ambit
metropolita de Barcelona, 30 pp.

10. El Gobierno de la Generalitat de Catalufia, en la legislatura 2003-2006, ha sido presi-
dido por Pasqual Maragall, quien fue, precisamente, alcalde de Barcelona durante el periodo
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char las oportunidades y hacer frente a los retos que se derivan de las dinami-
cas territoriales actuales, se requiere una decidida actuacion publica. Una
actuacion publica que encauce y, cuando sea necesario, contradiga algunas de
las tendencias en curso. Asi, ante las afirmaciones, tan en boga en los tltimos
aflos, segun las cuales es precisa una mayor desregulacion en los ambitos de la
ordenacion del territorio, el suelo y la vivienda, el Gobierno de Catalufia ha
venido afirmando la necesidad de un mayor compromiso colectivo y una mejor
intervencion publica para asegurar que el mercado garantice una mayor efi-
ciencia econdmica, una mas perdurable sostenibilidad ambiental y una mas
elevada equidad social.

La defensa de estos valores requiere, necesariamente, domefiar algunas de
las dindamicas territoriales a las que nos referiamos mas arriba y apostar por un
modelo de urbanizacién que, tal como reza el programa adoptado por el Go-
bierno como guia de su actuacion, se caracterice por «la compacidad, la com-
plejidad y el caracter integrado de los asentamientos, principal garantia de la
preservacion del suelo no urbanizable y del paisaje».!! Asi, frente a la disper-
sion de la urbanizacion sobre el territorio, la Generalitat ha propugnado la vir-
tud de los crecimientos en contigiiidad, de la densidad razonablemente ele-
vada, de la distincidn clara entre el espacio construido y el espacio abierto, de
la preservacion del paisaje. Es decir, ante la dispersion: compacidad. Y frente
a las dinamicas de especializacion funcional de los lugares que comportan la
banalizacion del paisaje, la exacerbacion de la movilidad y la degradacion del
espacio publico se ha reivindicado el valor de la mezcla de usos, de la riqueza
de la vida urbana, de la mixicidad, del espacio publico como derecho y como
agora. Ante la especializacion: complejidad. Y, finalmente, frente a los riesgos
de la segregacion social, frente a la separacion de los ciudadanos sobre el terri-
torio en funcidn de su capacidad de acceder al mercado de la vivienda, frente
a los peligros de la formacion de ghettos, se afirma que los pueblos y ciudades
de Catalufia deben ser espacios de convivencia y redistribucion social. Ante la
segregacion: cohesion.!?

mas decisivo de transformacion urbanistica de la ciudad (1982-1997). El Gobierno, que
tomo posesion en diciembre del afio 2003, estuvo integrado por una coalicion liderada por
el Partit dels Socialistes de Catalunya, con Iniciativa per Catalunya-Verds (ecosocialistas),
Esquerra Republicana de Catalunya (nacionalistas de izquierda) e independientes hasta
junio de 2006. A partir de esta fecha Esquerra Republicana salié del Gobierno. Conviene
recordar que la coalicion progresista llegd al gobierno después de veintitres afios ininte-
rrumpidos de administracion de centro-derecha en Cataluiia y de forma practicamente
simultanea al triumfo del Partido Socialista Obrero Espafiol de José Luis Rodriguez Zapa-
tero ante el Partido Popular en Espaiia.

11. Acord per a un Govern catalanista i d’esquerres a la Generalitat de Catalunya, Barce-
lona, diciembre 2003, 79 pp., multicopiado.

12. Véase Secretaria de Planificacié Territorial, Departament de Politica Territorial i Obres
Publiques, Planejament territorial. Criteris, Barcelona, Secretaria de Planificacié Territorial
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Compacidad, complejidad y cohesion son los tres pilares, los tres mots
d’ordre, del modelo de urbanizacion que se propugna. Ahora bien, este plante-
amiento no ha implicado, en modo alguno, ni una renuncia a los beneficios del
proceso de metropolitanizacion ni una negativa a asumir la herencia de la dis-
persion ya acaecida. Veamoslo.

En las ultimas décadas, el proceso de metropolitanizacion en el entorno de
las areas urbanas de Barcelona, Tarragona, Girona y, en menor medida, Lleida,
ha comportado, como se ha dicho, una mayor integracion territorial, con la
consiguiente mejora en el acceso a los servicios y expansion de los &mbitos del
mercado de trabajo. Ahora bien, estos avances en la eficiencia econémica y la
equidad territorial se han visto acompafados por los fenomenos de dispersion,
especializacion y segregacion a los que nos hemos referido. Pues bien, a nues-
tro entender, la lucha contra estos efectos perversos no debe implicar, en modo
alguno, la renuncia a aquellos beneficios. Asi, frente a quienes de forma reac-
cionaria y quimérica quisieran negar o revertir el proceso de metropolitaniza-
cion (recentralizando usos y poblacion en la ciudad central o tratando de cons-
truir «comunidades urbanas» presuntamente autonomas y autosuficientes) hay
que subrayar que estos intentos no podrian acabar mas que en nuevos episo-
dios de segregacion y exclusion. Al contrario, el modelo de urbanizaciéon que
se propugna asume y exalta la integracion del territorio. Lejos de negar pues el
proceso de metropolitanizacion se propone impulsarlo, pero no a partir de la
irradiacion de un solo foco o de la dispersion desvertebrada, sino articulandolo
sobre la red de ciudades. Se ha tratado pues de impulsar una ordenacién del
territorio catalan basada en una red articulada de ciudades y pueblos razona-
blemente densos, ricos de funciones diversas y de convivencia civica. Con ello
se aspira a organizar Catalufia sobre la base de una red de espacios urbanos de
alta calidad: como una ciudad hecha por ciudades, como una ciudad de ciuda-
des, como un archipiélago metropolitano.'?

del Departament de Politica Territorial i Obres Publiques, enero 2006, 28 pp. Véanse, asi-
mismo, las transcripciones de las comparecencias ante el Parlamento de Catalufia de Joaquim
Nadal, consejero de Politica Territorial y Obras Publicas, de los dias 26 de enero y 9 de
diciembre del 2004. Hay que hacer notar que Nadal, historiador de profesion, ha sido, asi-
mismo, alcalde de la ciudad de Girona entre los afios 1979 y 2002. La conexién entre las poli-
ticas territoriales aplicadas a escala catalana durante los ultimos tres afios y el laboratorio de
ideas y practicas que ha sido el urbanismo municipal es, en muchos aspectos, relevante (véase
al respecto, A. FERRER y J. SABATE (1999), «L’urbanisme municipal a Catalunya», Papers.
Regié metropolitana de Barcelona 32, marzo, 143 pp.; y A. FERRER (2005), «El urbanismo
municipal en Espafia», Papers. Regié metropolitana de Barcelona 43, junio, 124 pp.

13. El modelo es hasta cierto punto coincidente con el que, con efectos practicos desgraciada-
mente escasos, ha propugnado la Unién Europea en algunos de sus documentos de planificacion
territorial estratégica. Sobre la nocion de archipiélago metropolitano véase F. INDOVINA (2005),
«Trasformazioni della citta e del territorio all’inizio del XXI secolo: I’arcipelago metropolitano»,
M. MARCELLONI (ed.), Questioni della citta contemporanea, Milan, Franco Angeli, pp. 49-75.

197



Oriol Nel‘lo

Para que la implementacion de estas politicas resultara exitosa, la reivindi-
cacion del hecho metropolitano ha debido ir acompafiada, ademas, por la asun-
cion plena de la realidad territorial existente. La dispersion territorial de la
urbanizacion es un fendmeno que se inicié en Catalufia hace, por lo menos, tres
décadas. Como en tantas otras regiones europeas este proceso ha transfor-
mado de manera radical la estructura de los asentamientos, la superficie de
suelo ocupada y la distribucion espacial de los usos. Hubiera resultado pues
absurdo disefiar ahora politicas territoriales concebidas s6lo para la ciudad for-
mal y actuar como si el resto de la realidad —las urbanizaciones de segunda
residencia, los poligonos industriales aislados, los grandes centros comerciales
sobre la red arterial metropolitana, el spraw! residencial— no existiera. Al con-
trario, como trataremos de exponer, las politicas que se han desarrollado han
partido de un reconocimiento explicito de la realidad territorial en su conjunto,
pero, lejos de asumirla de forma acritica o fatalista, han tratado de modificar
algunos de sus rasgos negativos y condicionar su evolucion futura para asegu-
rar un mayor bienestar colectivo.

El avance hacia este uso mas ordenado, equitativo y culto del territorio
requiere dotar a la Administracion de los instrumentos adecuados tanto por lo
que se refiere al planeamiento como a la normativa y a la actuacion adminis-
trativa. En los apartados siguientes se expondran cudles son las iniciativas que
el Gobierno de Catalufia ha emprendido desde el mes de diciembre del afio
2003 hasta finales del 2006 en el campo del planeamiento territorial y urba-
nistico, asi como las politicas en materia de suelo, paisaje, infraestructuras,
rehabilitacion urbana e informacion geografica.

3. El planeamiento territorial y urbanistico

Como se decia, Catalufia ha conocido en las Gltimas décadas un destacado flo-
recimiento del urbanismo municipal. En cambio, los avances en el campo del
planeamiento territorial han sido muy limitados y modestos. Ante esta situa-
cion el Gobierno decidid crear en enero del 2004, apenas un mes después de
tomar posesion, el Programa de Planeamiento Territorial a través del cual se ha
venido a poner fin a la larga estacion de sequia en materia de planeamiento
supramunicipal, tanto en su vertiente territorial como urbanistica.'*

14. El director del Programa es el arquitecto Juli Esteban que fue durante largo tiempo res-
ponsable del gabinete de estudios urbanisticos del area metropolitana de Barcelona y del Ayun-
tamiento de Barcelona. La creacion del Programa, adscrito a la Secretaria de Planificacion
Territorial, se inscribe en la reorganizacion administrativa del Departamento de Politica Terri-
torial y Obras Publicas realizada por el Consejero Nadal. En ella los servicios del Departamento
se han estructurado en la Secretaria General, ocupada sucesivamente por los juristas Josep Mir
i Carmina Lluma y dos Secretarias Sectoriales: por una parte, la Secretaria de Planificacion
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En efecto, a pesar de que la legislacion catalana'® preveia desde inicios de
los afios ochenta que se debia elaborar un Plan Territorial General para el con-
junto de Catalufia, se tuvo que esperar hasta el afio 1995 para que éste fuera
aprobado, ademas con un contenido normativo muy escaso.'® La aprobacion
del Plan Territorial debia ser seguida por la elaboracion de una serie de planes
territoriales parciales, siete en total (véase mapa 8.3). Pero de éstos solo fue
aprobado uno, el de las Terres de I’Ebre, en el afio 2001, en buena medida bajo
la presion y como respuesta al movimiento social que conmociond aquella area

Mapa 8.3. Ambitos del planeamiento territorial en Cataluia

Territorial, a la cual se han adscrito la Direccion General de Urbanismo, la Direccion General
de Arquitectura y Paisaje y, como se decia, el Programa de Planeamiento Territorial; por la otra,
la Secretaria de Infraestructuras y Movilidad, a la cual se han adscrito la Direccion General de
Carreteras, la Direccion General de Puertos y Transportes y el Programa de Movilidad.

15. Ley 23/1983, de 21 de noviembre, de politica territorial (Diari Oficial de la Generalitat
de Catalunya 385, 30 de noviembre 1983).

16. Ley 1/1995, de 16 de marzo, por la que se aprueba el Plan Territorial General de Cata-
lunya (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 2032, 31 de marzo 1995).
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en oposicion al proyecto del transvase del agua del rio hacia otras regiones.!”

Por otra parte por lo que se refiere al planeamiento supramunicipal de caracter
no ya territorial sino urbanistico, a inicios de la legislatura 2003-2006, después
de mas de un cuarto de siglo de autogobierno, se disponia sélo de dos planes
antiguos y beneméritos: el Plan General Metropolitano de Barcelona (de 1976)
y las Normas Subsidiarias de la Cerdanya gerundense (1982); asi como de dos
normativas mas recientes y especificas: el Plan Director de Coordinacion del
Delta del Ebre (1999) y el Pla Director de las Actividades Industriales y Turis-
ticas del Camp de Tarragona (2003).

Podria argiiirse, quizas, que si la modernizacion social y econdmica ha
tenido lugar pese a la inexistencia de esta planificacion territorial, quizas estos
instrumentos no eran tan necesarios. El problema, claro estd, reside en los cos-
tes que este avance ha tenido, en su distribucion social y territorial, asi como
en la posibilidad de poderlos asumir en el futuro. Falto de guia, el proceso de
metropolitanizacion ha generado, junto a sus innegables beneficios, un incre-
mento extraordinario del consumo de suelo, una exacerbacion de la movilidad
y un riesgo creciente de segregacion social. Los costes de estas dinamicas, tal
como se ha expuesto mas arriba, son muy elevados y su persistencia podria
acabar hipotecando las posibilidades de desarrollo del territorio y la sociedad
catalana desde el punto de vista ambiental, econémico y social. Pues bien,
resulta evidente que las dindmicas de dispersion, especializacion y segregacion
responden a procesos de base claramente supralocal a los que el planeamiento
de escala municipal tiene muchas dificultades para responder de manera ade-
cuada. Es por ello que una politica territorial que quiera encauzarlas con obje-
tivos de sostenibilidad, eficiencia y solidaridad requiere de instrumentos de
planeamiento a otra escala, a escala territorial.

3.1. El planeamiento territorial

Partiendo de estas premisas el Gobierno se comprometid a elaborar, en el curso
de la legislatura 2003-2007, planes territoriales para el conjunto del territorio
catalan. Esto implicaba la redaccion de seis planes territoriales de nuevo cufio
(Alt Pirineu y Aran, Catalunya Central, Comarques Gironines, Regié Metropo-
litana de Barcelona, Terres de Ponent y Camp de Tarragona), asi como la revi-
sion del Plan Territorial de les Terres de I’Ebre y del Plan Territorial General de
Catalufia, la operatividad de los cuales ha sido, en ambos casos, muy escasa. El
fin prematuro de la legislatura ha impedido cumplir la totalidad del proyecto,
pero en los tres afios de ejecutoria se ha dado un impulso decisivo al planea-

17. Resolucion de 11 de julio de 2001, por la que se hace publico el Acuerdo del Gobierno de la
Generalitat de 15 de mayo de 2001, por el que se aprueba definitivamente el Plan Territorial par-
cial de les Terres de I’Ebre (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 3440, 27 de julio 2001).
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miento territorial. Asi, se ha aprobado definitivamente el Pla Territorial de I’ Alt
Pirineu i I’Aran (véase mapa 8.4) y estan en tramite los planes de la Catalunya
Central y el de Terres de Ponent. Se dispone, asimismo, del anteproyecto del
Plan Territorial Metropolitano de Barcelona y estan en fase avanzada de elabora-
cion los planes de las Comarques Gironines y del Camp de Tarragona. Ademas,
se han emprendido cuatro planes directores territoriales de alcance comarcal, que
de hecho tienen para sus respectivos &mbitos el mismo contenido que los planes
territoriales parciales. Se trata de los planes directores territoriales del Emporda
(véase mapa 8.5), Alt Penedes, Garrotxa y Ripolles. Los tres primeros han supe-
rado ya diversas fases de tramitacion, el ultimo se encuentra en elaboracion.

El contenido de estos planes territoriales se circunscribe a tres ambitos
tematicos, a través de los cuales se quiere ofrecer indicaciones estratégicas y
normativas sobre la estructura territorial basica:

Sistemas de asentamientos: estrategias de desarrollo

Nucleos histéricos y sus extensiones Areas especializadas
Crecimiento potenciado Cambio de uso y reforma Estragegia especifica
Crecimiento medio Mejora y complecion Otras determinaciones
Crecimiento moderado Mantenimiento del caracter rural Limite del crecimiento urbano

. Separadores urbanos
Crecimiento de reequilibrio - . i
Limite de 4rea con estrategia especifica

Mapa 8.4. Comarca de la Cerdanya. Plano normativo del proyecto de Plan
Territorial parcial del Alt Pirineu y Aran
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Sistemas de asentamientos: estrategias de desarrollo

Nucleos histéricos y sus extensiones Areas especializadas
Crecimiento potenciado Cambio de uso y reforma Estragegia especifica
Crecimiento medio Mejora y complecién Otras determinaciones
Crecimiento moderado Mantenimiento del caracter rural Limite del crecimiento urbano

. Separadores urbanos
Crecimiento de reequilibrio

Limite de drea con estrategia especifica

Mapa 8.5. Area urbana de Figueres. Plano normativo del anteproyecto
de Plan director territorial del Emporda

a) Elsistema de espacios abiertos (suelo para actividades agricolas, gana-
deras y forestales, espacios de interés natural, conectores bioldgicos,
otros espacios protegidos).

b) El sistema de asentamientos (red urbana, suelo para usos residenciales,
industriales y terciarios, rehabilitacion y remodelacion urbana).

c) El sistema de infraestructuras (traza y prestaciones de las infraestructu-
ras de la movilidad, red viaria, ferroviaria, puertos, aeropuertos y espa-
cios logisticos).

Como resulta evidente, esta delimitacion tematica deja fuera de los planes
ambitos de gran trascendencia territorial (ciclo del agua, energia, residuos,
equipamientos comerciales, equipamientos sanitarios, etc.). Esta limitacion
voluntaria responde a un criterio de prudencia disciplinar y administrativa.
Prudencia disciplinar puesto que parece quimérico tratar de ordenar en un solo
ejercicio de planeamiento —respecto al cual, como se ha visto, se dispone ade-
mas en Catalufia de una experiencia previa muy escasa— todos los aspectos
que inciden en la transformacion territorial. Prudencia administrativa ya que
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las competencias respecto a los temas enunciados corresponden a departamen-
tos y organismos diversos que disponen asimismo de capacidad de planifica-
cion. Asi, se ha optado por definir una urdimbre territorial basica que debera
ser completada posteriormente a través de la planificacion sectorial.

Por lo que al método de planificacion se refiere hay que subrayar que los
planes no han sido concebidos como documentos rigidos en los cuales el con-
junto del contenido estd en funcion de una imagen objetivo final, a la vieja
usanza. Antes al contrario, los planes territoriales que se han elaborado consti-
tuyen una serie de orientaciones estratégicas, de vinculos territoriales, de actua-
ciones administrativas y de compromisos econdmicos para alcanzar, a través de
un proceso concertado, los objetivos colectivos establecidos. De esta forma,
como muestran los anteproyectos que se han dado ya a conocer, los planes quie-
ren ser documentos concretos, rigurosos y utiles que a través de un conjunto de
elementos (memoria, planos, normativa y estudio econémico-financiero) esta-
blecen los compromisos de la administracion y los deberes y derechos de los
privados en un marco de seguridad juridica.'®

Fijado el ambito tematico y el método del planeamiento se ha procedido a
dotarlo de un marco de referencia que asegure la coherencia del conjunto. En
efecto, una aproximacion jerarquica al planeamiento hubiera requerido iniciar
el esfuerzo de planificacion territorial revisando ante todo el Plan Territorial
General de Cataluiia y s6lo después, a través de la «cascada del plany tan ala-
bada por la vieja escuela, proceder a la elaboracion de los planes territoriales
parciales. Esta aproximacion se descartd, por cuanto se estimé que se corria el
riesgo de perder la legislatura en una discusion de estrategias generales, cuando
en realidad se precisaba de normativas y propuestas concretas e inmediatas. Por
ello se escogid avanzar directamente con los planes territoriales parciales vy,
como se vera a continuacion, con los planes directores urbanisticos. Ahora bien,
esta opcion dejaba abierta la necesidad de dotarse de unos parametros comunes
para el conjunto de los planes que garantizase su cohesion por lo que a crite-
rios generales, escenarios socioecondmicos, condicionantes ambientales y pro-
ceso normativo se refiere.

Asi, se elaboraron, en primer lugar, unos criterios de planeamiento terri-
torial. Criterios, que constan de quince apartados referentes a los sistemas de
espacios abiertos, los asentamientos y las infraestructuras de la movilidad, que
vienen a concretar los principios de compacidad, complejidad y cohesion del
modelo territorial que se han enunciado mas arriba. Sus enunciados son los
siguientes:!?

18. Sobre el método y el contenido de los planes territoriales, véanse los trabajos de J. Es-
TEBAN (2006), «La pianificazione territoriale in Catalogna, oggi» Area Vasta, 12y (2006),
«Els continguts i el meétode de treball del Programa de Planejament Territorialy Espais 52.
19. Véase Planejament Territorial, Criteris, presentados a la Comision de Coordinacion de
Politica Territorial en su sesion constituyente el dia 20 de mayo de 2005.
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a) Sobre el sistema de espacios abiertos

1. Favorecer la diversidad territorial, manteniendo como referencia su
matriz biofisica.

2. Proteger los espacios naturales, agrarios y no urbanizables como un
componente esencial de la ordenacion del territorio.

3. Preservar el paisaje como valor social y patrimonial, asi como activo eco-
némico del territorio.

4. Moderar el consumo de suelo.

b) Sobre el sistema de asentamientos

5. Favorecer la cohesion social y evitar la segregacion espacial en las areas
urbanas.

6. Proteger y potenciar el patrimonio urbanistico que vertebra el territorio.

7. Facilitar una politica de vivienda eficaz y urbanisticamente integrada.

8. Propiciar la convivencia de actividades y vivienda en las areas urbanas,
racionalizar la implantacion de poligonos industriales y terciarios.

9. Introducir medidas de regulacion y orientacion espacial de la segunda
residencia.

10. Propiciar el caracter compacto y en continuidad de los nuevos creci-
mientos.

11. Reforzar la estructura nodal del territorio a través del crecimiento urbano.

¢) Sobre el sistema de infraestructuras de movilidad

12. Organizar la movilidad como un derecho méas que como una obligacion.

13. Facilitar la implantacion del transporte publico mediante la polariza-
cion y la compacidad del sistema de asentamientos.

14. Atender especialmente la vialidad que estructura territorialmente los
desarrollos urbanos.

15. Integrar Catalufia en el sistema de redes urbanas y de transporte europeas.

El segundo elemento de referencia del que el programa de planificacion se
ha dotado son los escenarios socio-economicos comunes para el conjunto del
territorio cataldn. Escenarios destinados a establecer unas previsiones de creci-
miento demografico y de evolucion del empleo con un horizonte de veinte afios
(2026), de forma tal que de ellas pueda derivarse una cuantificacion de necesi-
dades de suelo y vivienda para cada uno de los ambitos de planificacion. No es
éste el lugar para entrar en el detalle de la metodologia adoptada para establecer
estas proyecciones, ni para describir de forma pormenorizada sus resultados.?’

20. Véase Estimacions socio-economiques per al planejament territorial, Barcelona, Se-
cretaria de Planificaci6 Territorial del Departament de Politica Territorial i Obres Publiques,
2005 (multicopiado, 2 vols.). El método de proyeccion utilizado ha sido el establecido por el
arquitecto Josep M. Carrera y la economista Maria Antonia Monés —coordinador del Plan
Territorial Metropolitano y directora general de Programacion Econdmica, respectivamente.
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Bastar4 indicar que las estimaciones vienen a confirmar la presencia de una im-
portante inflexion de la dinamica demografica, a través de la cual la poblacion
catalana, que se ha mantenido sensiblemente estable en el tltimo cuarto del
siglo veinte alrededor de los seis millones de habitantes, ha entrado en una
nueva fase de crecimiento que la llevard a alcanzar los ocho millones en un
horizonte 2020-2026. Este aumento tendra lugar debido esencialmente a las
aportaciones de poblacion inmigrante que alcanzaria unos efectivos de 1,5 mi-
llones en el horizonte final de la estimacion. Por su parte, los lugares de trabajo
pasarian de 2,7 millones en la actualidad a 3,6 a final del periodo. Las implica-
ciones sociales y territoriales de este proceso de crecimiento, comparable sélo,
por su magnitud, al que experimenté la sociedad catalana en el periodo 1960-
1975, son extraordinarias y su tratamiento, desde el punto de vista espacial,
constituye el principal objetivo del programa de planeamiento territorial.

La coherencia de las previsiones de evolucion de la poblacién y la actividad
econdmica en cada ambito de planeamiento con los condicionamientos ambien-
tales y energéticos constituye el tercer elemento de referencia del programa de
planeamiento. Para ello se ha establecido, de comtn acuerdo con el Departa-
mento de Medio Ambiente y Vivienda, que los planes sean sometidos al proceso
de evaluacion estratégica ambiental de acuerdo con aquello que establece la nor-
mativa europea, anticipandose incluso a la transposicion de la misma en la legis-
lacion espafiola y catalana.?! La evaluacion se realizo asi a partir de las fases ini-
ciales de elaboracion de cada plan, de forma que sus prescripciones constituiran
parte integrante del proceso y no una, siempre conflictiva y muy a menudo esté-
ril, sancion final. El principal objetivo de la evaluacion es establecer de qué
forma las propuestas de estrategia del planeamiento en materia de asentamien-
tos, infraestructuras y espacios abiertos se compadecen con las previsiones de
disponibilidades energéticas, de ciclo hidraulico y de tratamiento de residuos.

El modelo parte de considerar la demanda de lugares de trabajo que puede derivarse de una
determinada evolucion del PIB como variable independiente. La demanda agregada resul-
tante es después cruzada con la evolucion previsible de la piramide demografica y las tasas
de ocupacion. De aqui se sigue una cuantificacion de la poblacion ocupada residente, la
cual, se estima, si no es satifecha con efectivos autoctonos sera cubierta por contingentes
migratorios. Ello resulta en una cuantificacion de los lugares de trabajo localizados y de la
poblacion ocupada residente a lo largo de todo el periodo para cada uno de los ambitos de
planeamiento, con las consiguientes estimaciones en materia de residencia principal y de
suelo para actividades econdmicas.

21. Véase la Directiva 2001/42/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de junio
de 2001, relativa a la evaluacion de los efectos de determinados planes y programas en el
medio ambiente (DOCE, 197/30, de 21 de julio 2001) y su transposicion en la legislacion
espafiola (Ley 9/2006, de 28 de abril, Boletin Oficial del Estado, 29 de abril de 1996). Direc-
tiva conocida también como «de evaluacion ambiental estratégica» se encuentra todavia en
proceso de transposicion, tanto en la legislacion espafiola como en la catalana, por lo cual,
el programa viene a adelantarse, en su cumplimiento, a lo establecido en la normativa.
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El cuarto y decisivo aspecto del marco de coherencia del planeamiento
territorial es el sistema normativo para su elaboracion, tramitacion y aproba-
cion. Los planes territoriales, para ser efectivos, deben ser, ante todo, fruto de
un conjunto de acuerdos. Acuerdos entre los distintos departamentos del
Gobierno, entre el Gobierno y los ayuntamientos de cada unos de los territo-
rios y, finalmente, entre la administracion publica, en su conjunto, y los repre-
sentantes de la sociedad civil. Para ello los planes no pueden ser elaborados
por un departamento, como en una caja negra, para hacerlos aparecer después,
como en un juego de manos, sobre la mesa del resto de actores. Esta habria sido,
sin duda, la receta para avanzar rapidamente desde un punto de vista técnico,
pero es también la receta para el conflicto y el fracaso, para acabar disponiendo
de unos planes inviables e inutiles. Al contrario, se ha partido de la premisa de
que es necesario que el mismo proceso de formulacion del plan constituya un
ejercicio de concertacion. Para ello, se ha ideado una normativa para la elabo-
racion y aprobacion del planeamiento territorial muy prolongado y garantista,
en el cual, a lo largo de la tramitacidn, a través de distintos momentos de con-
sulta e informacion publica, cada departamento de la Generalitat y cada ayun-
tamiento son consultados directamente diversas veces sobre el contenido del
proyecto y se crean diversas instancias de participacion para las entidades y el
conjunto de la ciudadania.?” El objetivo es que, al acabar el proceso, los ayun-
tamientos, las instituciones y las entidades de cada territorio sientan la reflexion
estratégica, los objetivos y las propuestas del plan tan propios, que vengan a
considerar que la Generalitat ha acabado aceptando el plan por ellos deseado.

3.2. El planeamiento urbanistico

El esfuerzo de ordenacion a escala territorial debe ir acompafiado de manera
inseparable por la actuacion urbanistica. Una actuacion que cuenta en Catalufia
con una tradicion técnica y profesional encomiable pero que falta de directri-
ces politicas, de marco normativo y de encaje territorial, sin embargo se ha
visto demasiado a menudo incapaz de reconducir los aspectos nocivos del pro-
ceso de urbanizacion a los que nos referiamos mas arriba.

Para hacer frente a esta situacion desde el punto de vista administrativo se
ha procedido a fortalecer los medios con los que cuenta la Direccion General
de Urbanismo® y los ayuntamientos para la redaccion, tramitacion, aproba-
cion y ejecucion del planeamiento urbanistico. Para ello se ha modificado el

22. Véase el Decreto 142/2005, de 12 de julio, de aprobacion del Reglamento por el cual se
regula el procedimiento de elaboracion, tramitacion y aprobacion de los planes territoriales
parciales (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 4432, 22 de julio 2005).

23. El responsable de la Direccion General de Urbanismo en el periodo 2003-2006 ha sido
el arquitecto Joan Llort, que desempeifia este cargo desde el afio 2000.
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funcionamiento de las Comisiones Territoriales de Urbanismo, érganos cole-
giados (integrados por representantes de la Generalitat, la administracion local
y representantes sociales) que tienen la responsabilidad de sancionar la trami-
tacion de la mayoria de los tramites urbanisticos. De este modo, se han intro-
ducido diversas mejoras de caracter técnico en su funcionamiento y el Conse-
jero de Politica Territorial ha procedido a nombrar entre sus miembros, junto a
los representantes de la Administracién y del sector inmobiliario, a personas
mayoritariamente procedentes de sectores profesionales y académicos que
puedan transmitir sensibilidades ambientales y territoriales diversas. Con estas
medidas se ha tratado que el debate sobre los eventuales temas controvertidos
pudiera producirse en el seno de las comisiones y que las decisiones de las mis-
mas contaran con una mayor legitimidad de origen.

Por otra parte, para fortalecer la capacidad de los ayuntamientos en la ela-
boracién y ejecucion del planeamiento, la Direccion General de Urbanismo ha
establecido tres programas de ayuda para la redaccion de planeamiento muni-
cipal: para los municipios que tienen la intencién de revisar o completar su pla-
neamiento, para los municipios que desean elaborar catalogos de edificaciones
en suelo no urbanizable y para los municipios que no disponen, todavia, de
ningln instrumento de planeamiento. Para el ejercicio 2005 se han acogido a
estos programas cerca de una tercera parte de los municipios de Catalufia.

Ahora bien, la coordinacion y orientacion del planeamiento municipal re-
queria una coordinacion y orientacion a escala supralocal. A medio plazo ésta
serd provista en buena parte, como se ha dicho, por los planes territoriales,
cuando éstos se hallen ya aprobados y vigentes. Sin embargo, el esfuerzo orde-
nador exigia en algunas areas mayor celeridad y concrecion. Entre éstas des-
tacan las areas urbanas mas complejas, los territorios con mayor dinamismo
urbanistico y los espacios que disponen de valores ambientales o patrimonia-
les especiales. En estos ambitos era necesario dotarse de instrumentos inter-
medios entre el planeamiento territorial y el local, adaptados a la especificidad
y a las exigencias inmediatas de cada ambito. A esta necesidad responden los
planes directores urbanisticos que, en un nimero muy significativo se han ini-
ciado en el periodo 2003-2006.

En efecto, en esta legislatura, el Departamento de Politica Territorial y Obras
Publicas ha impulsado la redaccién de un total de veinte planes directores
urbanisticos que afectan, en su conjunto, a cerca de 400 municipios y alrede-
dor de un tercio de la superficie del pais (véase mapa 8.6). La unidad de los
municipios que los inspiran, la coordinacion entre los equipos que los elabo-
ran y la coincidencia temporal de su elaboracion hace que este conjunto de
planes presente una serie de rasgos comunes que nos permite considerarlos
como una generacion de planes supramunicipales.?*

24. Véase muestra trabajo «Els plans directors urbanistics de Catalunya - Una nova gene-
racié de plans», Espais 52. Barcelona, septiembre 2006 (nimero monografico dedicado a
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Aprobado En redaccion Pendiente de redaccion Proteccion patrimonial Eje ferroviario transversal

Mapa 8.6. Planes directores urbanisticos elaborados o en curso en Cataluna
(2004-2006)

Un primer grupo de estos planes tiene por objetivo ordenar el desarrollo
de diversas areas urbanas catalanas de tamafio medio, que son ya polaridades
emergentes y que, de acuerdo con las previsiones del Programa de Planea-
miento Territorial, acogeran en un futuro préoximo importantes crecimientos.
Para que estos crecimientos tengan lugar de forma ordenada y sirvan para
reforzar el papel de las ciudades medias en la articulacion del territorio y
como centros irradiadores de servicios, el Gobierno ha creido conveniente
dotar a estos sistemas urbanos de instrumentos de planificacion supramunici-
pal. Asi, se han redactado los planes directores urbanisticos del entorno de las
tres principales ciudades de la Catalufia Central (véase mapa 8.7): la Conca
d’Odena (4rea urbana de Igualada), el Pla de Bages (4rea urbana de Manresa)
y la Plana de Vic (4rea urbana de Vic).?> Los dos primeros documentos han

los planes directores en Catalufia). Dos de los veinte planes directores urbanisticos —los
referidos a los ambitos del Ferrocarril Transversal y del Ferrocarril Orbital Metropolitano—
tienen un cariz eminentemente infraestructural, por ello se tratara de su contenido en el
apartado sobre politicas de movilidad.

25. Los equipos redactores de estos planes son dirigidos, respectivamente, por los arqui-
tectos Antonio Font (Igualada), Joaquim Sabaté (Manresa) y Xabier Eizaguirre (Vic), pro-
fesores todos ellos de la Escuela Superior de Arquitectura de la Universitat Politécnica de
Catalunya. El ambito del Plan Director de la Conca d’Odena comprende un total de 11
municipios, el del Pla de Bages 22, y el de la Plana de Vic 18.
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PDU colonias del Llobregat PDU Conca d'Odena PDU Plana de Vic

PDU Pla de Bages PDU Vall del Ges y Vall d’en Bas PDU Gallecs

Mapa 8.7. Ambito de los planes directores urbanisticos de las comarcas
centrales

sido ya aprobados inicialmente por las respectivas Comisiones Territoriales
de Urbanismo y el tercero ha efectuado el periodo de consulta publica. Se han
iniciado también los trabajos para la elaboracion de los planes directores
urbanisticos de las 4reas urbanas de Figueres, Girona y el Pla de I’Estany
(véase mapa 8.8).2° Asimismo, ya a finales de la legislatura se ha producido
el encargo para la redaccion del plan del area central del Camp de Tarragona.
(Tarragona-Reus) (véase mapa 8.9).27 En todos los casos se trata de polarida-
des urbanas basicas para la deseada estructuracion nodal del pais, que pre-

26. El Plan Director Urbanistico del area urbana de Figueres, que comprende 16 munici-
pios, esta dirigido por los arquitectos Lluis Cantallops y Ferran Sagarra, profesores, asi-
mismo, de la Universidad Politécnica de Catalufia. El Plan Director del area urbana de
Girona, con 12 municipios estd elaborado por un extenso equipo interdisciplinar dirigido
por el arquitecto Xavier Canosa. El Plan director urbanistico del Pla de I’Estany, redactado
a demanda de los 11 municipios de la comarca, estd dirigido por el eclogo Ramén Folch.
27. El Plan director del area central del Camp de Tarragona cubre los términos municipales
de 21 municipios y esté dirigido por el arquitecto Antonio Font.

209



Oriol Nel‘lo

PDU Serra de Rodes PDU Figueres PDU Pla de I'Estany PDU Girona

Mapa 8.8. Ambito de los planes directores urbanisticos de las comarcas de
Girona

sentan una elevada complejidad urbanistica, en las que es preciso optimizar la
inversion en infraestructuras y sobre las cuales recaera, como se ha dicho, la
responsabilidad de acoger una parte relevante de los futuros crecimientos
residenciales y de actividad economica.

El segundo grupo de planes directores urbanisticos se propone preservar y
valorizar el patrimonio ambiental, paisajistico, arquitectdnico y urbano de una
serie de areas especialmente sensibles. Entre estos destaca el Plan Director Urba-
nistico de Gallecs que tiene como principal objetivo proteger y ordenar de ma-
nera definitiva un espacio de 774 ha de alto valor paisajistico en el llano del
Vallés, en el mismo corazon de la region metropolitana que a lo largo de los ulti-
mos 35 afios han sido objeto de diversos proyectos y polémicas urbanisticas
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PDU Tarragona PDU Quimica i Turisme (2003)

Mapa 8.9. Ambito de los planes directores urbanisticos del Camp de
Tarragona y de las Terres de I'Ebre

(véase mapa 8.10).%8 Otro plan director que afecta a un 4rea sobre la cual se ha

producido una notable controversia territorial es el de la Vall d’en Bas, Vall del
Ges i Bisaura, que tiene por objeto ordenar el crecimiento urbanistico y regu-
lar los usos del suelo no urbanizable en el &mbito de influencia del nuevo eje
Vic-Olot por Bracons.?? El tercer plan director de este grupo se propone pre-
servar el conjunto de las colonias industriales del rio Llobregat (uno de los
conjuntos de arquitectura industrial del siglo XIX mas importante y mejor pre-
servado de Espafia y Europa) con miras a consolidarlas como espacios de resi-
dencia, de actividad productiva, de frecuentacion turistica y de preservacion de

28. El Plan Director Urbanistico de Gallecs fue aprobado de manera definitiva por el con-
sejero de Politica Territorial y Obras Publicas el 29 de abril de 2005. Permitira conservar libre
de urbanizacion el espacio central de Gallecs, que se mantendra asi como espacio natural,
terreno agricola y ambito para el solaz de los ciudadanos de las poblaciones vecinas. Asi-
mismo prevé la ordenacion definitiva de la urbanizacion del entorno del paraje y garantiza la
gestion publica del conjunto del &mbito con la participacion de las administraciones locales
y la Generalitat. El Plan afecta un total de 7 municipios del Valles y ha sido redactado por la
propia Direccion General de Urbanismo, con el concurso del Institut Catala del Sol.

29. El Plan responde a un acuerdo del Gobierno adoptado en el mismo momento en el que
decidio continuar, con una notable modificacion de trazado, la apertura del eje. El control de
las repercusiones urbanisticas de la apertura de la nueva via ha sido una de las principales pre-
ocupaciones de aquéllos que se oponian a su apertura. La elaboracion del Plan, que afecta un
total de 12 municipios de las comarcas de Osona y la Garrotxa, ha sido confiada a un equipo
dirigido por los arquitectos Ricard Pi¢ y Josep Maria Vilanova, con el concurso de biélogos,
ingenieros y geografos.
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Mapa 8.10. Ambito del plan director urbanistico del ACTUR - Santa Maria
de Gallecs

la memoria histérica.>? En julio de 2006, a demanda de los ayuntamientos con-
cernidos, se decidi6 iniciar también un plan similar para las colonias indus-
triales del Ter y el Fresser. Finalmente, se ha iniciado también el Plan Director
Urbanistico de la sierra de Rodes y sus entornos, con la voluntad de proteger
y ordenar urbanisticamente esta zona que constituye un conector bioldgico de
gran importancia entre la Serra de 1’ Albera, el Cap de Creus y los Aiguamolls
de ’Emporda, uno de los paisajes mas reputados y representativos del territo-
rio catalan.’! A finales de legislatura el Plan de Gallecs contaba ya con la apro-

30. El ambito del Plan Director Urbanistico de las Colonias Industriales del Llobregat
cubre un territorio de 58 km?a ambos lados del rio Llobregat, entre el embalse de la Baells
y el inicio de la acequia de Manresa. Incluye parcialmente el territorio de 9 municipios y en
¢l se encuentran un total de 14 colonias industriales. El equipo redactor del Plan est4 diri-
gido por los profesores Joaquim Sabaté, de la Universitat Politecnica de Catalunya, y Pere
Salva, de la Universitat Ramon Llull.

31. El Plan Director urbanistico de la Serra de Rodes incluye, total o parcialmente, el terri-
torio de 7 municipios ampurdaneses. Su redaccion ha sido confiada a un equipo dirigido por
el arquitecto Amador Ferrer.
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PDU Vall d"Aran PDU Alta Ribagorca PDU Palars Sobra PDU Cerdanya

Mapa 8.11. Ambito de los planes directores urbanisticos del Alt Pirineu y Aran

bacion definitiva, mientras que los de Bracons y las Colonies del Llobregat
habian superado el tramite de consulta publica y el de la Serra de Rodes habia
sido aprobado inicialmente.

El tercer conjunto de planes directores urbanisticos tiene como ambito de
aplicacion algunas areas del Pirineo o el litoral catalan que conocen una fuerte
presion urbanistica asociada, sobre todo, a la actividad turistica y, en particu-
lar, a la segunda residencia. Asi, de acuerdo con las previsiones del Plan Terri-
torial del Alt Pirineu y Aran, se ha iniciado la redaccion y tramitacion de los
planes de las cuatro comarcas pirenaicas con un dinamismo urbanistico mas
acusado: la Vall d’Aran, el Pallars Sobira, la Cerdanya y la Alta Ribagorca
(véase mapa 8.11). Los cuatro planes tienen por objeto esencial ordenar y
acompasar el crecimiento urbanistico que en ellas se esta produciendo para que
éste no venga a poner en riesgo los valores ambientales, patrimoniales y pai-
sajisticos que constituyen la base del atractivo turistico del area y, por ende, de
su desarrollo econémico.3? Los planes de la Vall d’Aran, el Pallars Sobira y la
Cerdanya han completado la consulta publica, mientras que el de Alta Riba-
gor¢a se encuentra en una fase mas inicial de su elaboracion.

32. Los Planes Directores de la Vall d’Aran y el Pallars Sobira son redactados por un
equipo dirigido por los arquitectos Carles Llop y Sebastia Jornet. El de la Cerdanya es ela-
borado bajo la direccion de los también arquitectos Miquel Domingo y Alfredo Fernandez
de la Reguera. Los documentos de Criterios y Objetivos de los dos primeros planes han sido
ya sometidos a consulta institucional y el tercero lo sera en breve. En los tres casos el Plan
abarca el conjunto de municipios de cada comarca.
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A este mismo grupo de instrumentos pertenecen los planes directores urba-
nisticos del sistema costero catalan que, por su ambicion e importancia requie-
ren mencion aparte. En efecto, en la evolucion de la distribucion de la pobla-
cion catalana sobre el territorio a la que aludiamos al inicio el poblamiento ha
conocido una acusada litoralizacion. Esto ha provocado una acusada transfor-
macion y urbanizacion de los espacios litorales que, en las ultimas décadas, el
fendmeno turistico y el incremento de la segunda residencia han contribuido a
impulsar de manera decisiva. De este modo, en la actualidad, cerca de la mitad
del frente costero catalan se encuentra ya urbanizada. Ante esta realidad la Ge-
neralitat, a través del Plan Director Urbanistico del Sistema Costero (PDUSC),
ha establecido medidas para proteger y poner en valor los espacios costeros que
se encuentran todavia libres de ocupacion evitando, siempre que fuera posible,
su urbanizacion. Se ha perseguido con ello cuatro tipos de objetivos:

Mapa 8.12. Plan Director Urbanistico del Sistema Costero-1. Tramo
Portbou-Llanca

a) Urbanisticos: evitar la consolidacién de un continuo edificado que
podria llegar a cubrir una parte substancial de la linea de costa.

b) Patrimoniales: preservar los espacios costeros por sus valores paisajis-
ticos, culturales y simbdlicos.

¢) Ambientales: posibilitar la preservacion de un medio particularmente
fragil como el costero, asegurando la continuidad entre los ecosistemas
terrestres y maritimos.
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d) Econdmicos: gestionar el espacio costero como recurso esencial para el
desarrollo econémico y, en particular, para la actividad turistica.

Para conseguir estos objetivos, el PDUSC ha identificado, en una franja
litoral que oscila entre los 500 metros y los 2 km de la linea costera, la practica
totalidad de los suelos no urbanizables y buena parte de los suelos urbanizables
no delimitados y ha establecido que estos quedan definitivamente excluidos del
proceso urbanizador. Con ello el plan ha venido a preservar de manera plena un
total de 23.553 ha situadas en primera linea de costa, lo cual representa una
superficie equivalente a unas dos veces y media el término municipal de la ciu-
dad de Barcelona. Los criterios y objetivos del plan, que afecta a un total de 75
municipios litorales, fueron comunicados a los ayuntamientos el dia 5 de
febrero de 2004, apenas cuarenta dias después de la toma de posesion del
Gobierno, y el PDUSC fue aprobado de manera definitiva por el consejero de
Politica Territorial y Obras Publicas el dia 25 de mayo del 2005. Hay que hacer
notar que su tramitacion ha contado con un elevado nivel de consenso, de
forma tal que en el periodo de exposicion publica recogieron apenas 670 ale-
gaciones (es decir, 9 alegaciones escasas por cada uno de los municipios con-
cernidos). Por la superficie afectada y el nimero de municipios afectados, el
PDUSC es el ejercicio de planeamiento supramunicipal mas ambicioso aco-
metido en Catalufia desde el Plan General Metropolitano de 1976.

Por otra parte, durante el proceso de elaboracion del Plan se hizo evidente
la importancia estratégica de tratar de preservar, por su proximidad a la linea de
costa y por sus valores intrinsecos, diversos sectores de suelo urbanizable deli-
mitado que no cuentan todavia con planeamiento derivado definitivamente apro-
bado. A estos efectos, se ha emprendido la redaccion de un nuevo plan —que
ha sido denominado Plan Director Urbanistico para ambitos del sistema cos-
tero integrados por sectores de suelo urbanizable sin plan parcial definitiva-
mente aprobado— que, por razones técnicas y juridicas se prefirié tramitar se-
paradamente del primer PDUSC. El Plan, que fue aprobado definitivamente el
20 de diciembre de 2005, prevé, después del estudio pormenorizado de mas de
200 sectores, la preservacion total o parcial de 44 espacios, sobre una super-
ficie de 650 ha, para 30 de los cuales se dispone la calificacion de suelo no
urbanizable costero y para el resto unas directrices que aseguren que el desa-
rrollo urbanistico que en ellos se produzca sea compatible con la calidad pai-
sajistica y ambiental >3

Finalmente, ha sido una preocupacién constante en la tramitacion del Plan
que éste proveyera no so6lo vinculos urbanisticos sobre el régimen del suelo

33. Ambos planes han sido publicados en un solo volumen: Pla Director Urbanistic del
Sistema Costaner, Barcelona, Departament de Politica Territorial y Obres Publiques de la
Generalitat de Catalunya, 2006.
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Mapa 8.13. Ayudas del Departamento de Politica Territorial y Obras Publicas
para la gestién del suelo no urbanizable del sistema costero

sino instrumentos para la gestion del espacio que se quiere mantener libre de
urbanizacién. Para ello, el Departamento de Politica Territorial cred, antes
incluso de la aprobacion definitiva del Plan, un Fondo para la gestion del suelo
no urbanizable del sistema costero, al cual los ayuntamientos afectados y las
asociaciones de preservacion y custodia del territorio pueden recurrir para
financiar actuaciones de gestion en este espacio. El objeto de estas ayudas
(véase mapa 8.13) es la financiacion de adquisiciones de suelo para incorpo-
rarlo al patrimonio publico, la construccién y mantenimiento de caminos de
ronda, mejora de accesos peatonales, reconstruccion de terrazas y demolicion
de edificaciones obsoletas o ilegales. Se han realizado ya dos convocatorias de
ayudas, correspondientes a los ejercicios 2004 y 2005, y a ellas se han acogido
un total de 24 ayuntamientos costeros.

En conjunto, los nuevos planes directores urbanisticos, que cubren ya mas
de un tercio del total de los municipios catalanes, constituyen, a nuestro enten-
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der, una nueva generacion de planes urbanisticos en Catalufia. Una nueva etapa
en la cual el legitimo ejercicio de la autonomia local en la elaboracién del pla-
neamiento municipal encontrara un marco de referencia adecuado en el &mbito
supramunicipal y territorial.

4. Las politicas de suelo, movilidad, paisaje, informacion
y rehabilitacion urbana

Definido el diagnostico sobre las dinamicas territoriales del que se ha partido
y enunciada la respuesta que a ellas se ha tratado de dar desde el planeamien-
to territorial y urbanistico, a continuacion se detallan los rasgos principales
de las politicas territoriales activas que se han adoptado. Nos referiremos,
concretamente, a cinco ambitos, para cada uno de los cuales el Gobierno ha
impulsado la aprobacién de una ley especifica’* y diversos programas de
actuacion:

a) El sueloy la vivienda

b) Las infraestructuras de la movilidad

¢) La arquitectura y el paisaje

d) Las politicas de rehabilitacion urbana

e) Las politicas de conocimiento e informacion geografica

4.1. Las politicas de suelo y vivienda

Los mercados inmobiliarios han conocido en los ultimos afios una situacion
hasta cierto punto paraddjica. En Catalufia, como en toda Espaiia, el ritmo de
produccion de vivienda alcanza, afio tras afio, records histdricos y, sin em-
bargo, amplios sectores de la poblacion tienen graves dificultades para acceder
a ella. Esta situacion, como han explicado reiteradamente los expertos, tiene su
explicacion, en primer lugar, en la rigidez del mercado, dominado de forma
tan completa por la propiedad (el 86% de las familias es propietaria de la
vivienda donde mora) que la presencia del alquiler es muy reducida y el ac-
ceso al mercado ha de pasar de manera obligatoria en la mayoria de los casos

34. Se trata, por orden cronoldgico de aprobacion, de las leyes siguientes: Ley 2/2004, de
4 de junio, de mejora de barrios, areas urbanas y villas que requieren de una atencion espe-
cial; Ley 10/2004, de modificacion de la Ley 2/2002, de Urbanismo, para la vivienda ase-
quible, la sostenibilidad territorial y la autonomia local; Ley 7/2005, de modificacion de la
Ley 7/1993, de carreteras y la Ley 8/2005, de 8 de junio, de proteccion, gestion y ordena-
cion del paisaje. Ley 16/2005 de informacion geografica y del Instituto Cartografico de
Cataluiia; Ley 19/2005 del Instituto Geoldgico de Cataluiia.
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por la compra.?3 Otra caracteristica que contribuye a la peculiar situacién del
mercado es el peso de la segunda residencia sobre el total del parque cons-
truido. Con 1 de cada 3 viviendas destinada a otros usos que el de vivienda
principal, Catalufia y Espafia en su conjunto representan una singularidad
extraordinaria a escala europea.’® Estos factores se han combinado con la cre-
ciente demanda (inducida por razones demograficas, el bajo precio del dinero
y la situacién de los mercados financieros) para dar lugar a un ciclo alcista de
los precios extraordinariamente acusado y prolongado.

En este contexto uno de los debates mas intensos que, en materia urbanis-
tica, ha tenido lugar en los ultimos afios ha sido el de la disponibilidad de suelo
y la forma como ésta condiciona la evolucion de los precios. En Catalufia, como
en el conjunto de Espafia, en este debate se han confrontado dos posiciones. Por
una parte la de quienes afirman que los precios extraordinariamente elevados
del suelo y de la vivienda tienen relacién directa con la regulacién urbanisti-
ca del suelo y que, por lo tanto, desregulando sus usos, se conseguiria una dras-
tica disminucion de los precios. Por otra parte la de aquéllos que mantienen que
la evolucion de los precios del suelo es, sobre todo, el resultado de la existencia
de un mercado inmobiliario muy dominado por la demanda (inducida, en buena
parte, por la entrada en este sector de activos financieros provenientes de los
mercados bursatiles) y que, en todo caso, aquello que ha condicionado los pre-
cios del suelo ha sido el elevado precio de la vivienda y no al contrario.

El hecho de que existan en Catalufia, en este momento, 63.362 ha de suelo
calificado como urbanizable (una superficie equivalente a seis veces la ciudad
de Barcelona), el hecho de que —como se ha dicho— la ocupacion de suelo
avance a un ritmo acelerado (que los calculos méas solventes cifran en 1.000 ha
al afio sélo en el &mbito de la regién metropolitana de Barcelona),’” y el hecho
de que el ultimo afio hayamos podido construir mas de 100.000 unidades de
vivienda, de modo tal que el total acumulado de la ultima década se acerca a
las 600.000 unidades (cerca de 17 veces la ciudad de Girona), llevan a pensar
que, efectivamente, la razén asiste a quienes afirman que el problema no reside
tanto en la falta de suelo calificado como en la situacion del mercado inmobi-
liario en su conjunto. Por lo tanto, mas que desregular el mercado del suelo,
como pretendié el Partido Popular desde el Gobierno central,?® de lo que se

35. Sobre la evolucion del mercado inmobiliario y las politicas de vivienda en Espafia
puede verse nuestro «Las grandes ciudades espaiiolas en el umbral del siglo XXI», Papers.
Regié metropolitana de Barcelona 42, septiembre 2004, 68 pp.

36. C. TRILLA (2001), La politica d habitatge en una perspectiva europea comparada, Bar-
celona, Fundacio la Caixa, 202 pp.

37. CENTRE DE RECERCA ECOLOGICA 1 APLICACIONS FORESTALS (2005), Mapa de cober-
tes de sol de Catalunya, segunda edicion consultable en www.creaf.uab.es/msc.

38. Real Decreto-Ley 4/2002, de 23 de junio del 2000, sobre medidas urgentes de liberaliza-
cion en el sector inmobiliario y transportes (Boletin Oficial del Estado 151, 24 de junio 2000).
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trata es de ordenarlo con decision para alcanzar tres objetivos: obtener suelo
urbanizado para vivienda protegida, recuperar para la colectividad una parte
substancial de las plusvalias generadas por la actividad inmobiliaria y en par-
ticular aquéllas derivadas de las politicas publicas en materia de infraestructu-
ras y equipamientos, y, por ultimo, romper la capacidad de algunos agentes de
actuar desde posiciones de dominio y asegurar la disponibilidad de suelo urba-
nizado en el mercado.

Es primordialmente con estos fines con los que el Gobierno de la Genera-
litat decidio impulsar la modificaciéon de la legislacion urbanistica, de la cual
dependen temas tan esenciales en este campo como la regulacion del régimen
del suelo, el planeamiento y la gestion urbanistica, los instrumentos en politica
de suelo y vivienda, asi como la distribucion de competencias entre adminis-
traciones. Si bien la legislacion vigente hasta inicios de la legislatura (Ley
2/2002 de Urbanismo aprobada en febrero del 2002) habia supuesto en diver-
sos campos un avance significativo, en otros no habia acabado de dotar a las
Administraciones publicas de los instrumentos necesarios para afrontar los
retos derivados de la situacion del mercado inmobiliario y las dinamicas terri-
toriales a las que nos hemos referido mas arriba.

Asi, el Gobierno ha impulsado y el Parlamento de Catalufia ha aprobado
una modificacion de la legislacion urbanistica con tres objetivos basicos: gene-
rar suelo para vivienda asequible, concretar criterios de sostenibilidad ambien-
tal en el campo urbanistico y establecer un reparto equilibrado de competen-
cias, aumentando la autonomia local en la gestion. Tres objetivos que se han
querido fijar en el mismo frontispicio, en el titulo de la Ley: Ley 10/2004, de
24 de diciembre, de modificacion de la Ley 2/2002, de urbanismo, para el
fomento de la vivienda asequible, la sostenibilidad territorial y la autonomia
local.’ La Ley modifica un buen numero de los 240 preceptos de la anterior
legislacion, de manera que se ha considerado necesario proceder a la configu-
racion de un texto refundido que, cumplidos todos los tramites preceptivos, fue
publicado en julio del 2005.4° Asimismo el Gobierno, de acuerdo con el man-
dato legislativo, ha aprobado el reglamento completo de la Ley en un plazo de
18 meses después de su promulgacion.*!

La generacion de suelo para vivienda asequible y el incremento de la par-
ticipacion de la colectividad en los beneficios de la actividad urbanistica es,
como se ha dicho, el primer y mas importante de los objetivos de la Ley. Para

39. Véase Ley 10/2004, de 24 de diciembre, de modificacion de la Ley 2/2002, de urba-
nismo, para el fomento de la vivienda asequible, la sostenibilidad territorial y la autonomia
local (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 4291, 30 de diciembre 2004).

40. Decreto legislativo 1/2005, de 26 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley de Urbanismo (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 4436, 28 de julio 2005).
41. Decreto 305/2006, de 18 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley de
Urbanismo (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 4862, 24 de julio 2006).
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darle cumplimiento se establece que los planes de ordenacion urbanistica mu-
nicipal deberan reservar, con caracter general, un minimo del 20% del techo
residencial de nueva implantacion para vivienda protegida, tanto en suelo ur-
bano como en suelo urbanizable. Este porcentaje se incrementara un 10% com-
plementario para vivienda concertada (de precio intermedio entre la protegida
y la libre) en los municipios mayores de 10.000 habitantes y en las capitales de
comarca. En estos municipios las previsiones relativas a las reservas minimas
de suelo para vivienda protegida debera tener aplicacion de manera inmediata
a traveés del planeamiento derivado (planes parciales o planes de mejora urba-
na) sin necesidad de esperar a la revision del planeamiento general. Hay que
hacer notar que el 30% de techo representara, normalmente, la produccion de
un porcentaje mucho mas alto de unidades de vivienda con algun tipo de pro-
teccion (que puede acercarse al 45% del total) puesto que la superficie media
de la vivienda protegida es notablemente inferior a la vivienda libre. Asimismo,
para evitar la eventualidad de que algin agente privado dejara sin construir la
vivienda protegida que con esta regulacion le corresponde edificar, la Ley in-
corpora la posibilidad de la Administracion publica de invocar, entre las razo-
nes de expropiacion, el incumplimiento de los plazos establecidos para el cum-
plimiento de la construccién de este tipo de vivienda.*?

El segundo objetivo de la Ley es introducir y clarificar la aplicacion de cri-
terios ambientales en el planeamiento urbanistico. Para ello se establecen
medidas para una gestion mas eficaz del suelo no urbanizable, suelo que muy
a menudo ha sido considerado como una simple categoria residual y que, en
cambio, hay que gestionar de manera activa en coherencia con los objetivos de
sostenibilidad territorial propuestos. Asi, la Ley establece que deben ser clasi-
ficados obligatoriamente como suelo no urbanizable en el planeamiento todos
aquéllos que tienen un particular interés natural, agrario, paisajistico, forestal
o de conector natural. Asimismo la Ley, adelantandose de nuevo a la transpo-
sicion de la Directiva de la Union Europea, ha establecido que deben ser objeto
de evaluacion ambiental todas las figuras de planeamiento general y todas las
revisiones o modificaciones de planes que recalifiquen suelo no urbanizable.
De la misma forma se establece que deberan ser sujetas a declaracion de
impacto ambiental todas las figuras que recalifiquen mas de 100 ha continuas
de suelo no urbanizable o bien 10 ha de suelo no urbanizable protegido.

42. Esta determinacion mejora de manera radical la situacion derivada de la legislacion
anterior en la cual, si bien la prevision de reserva existia ya, solo era de aplicacion en
aquellos municipios que elaboraran instrumentos de planeamiento general con posteriori-
dad a la aprobacion de la Ley. Esto comportd que sus resultados practicos hubieran sido
hasta la fecha casi nulos. En la actual coyuntura de necesidad de suelo para vivienda pro-
tegida la dilaciéon temporal de esta restriccidon suponia una grave contradiccion con los
objetivos de proporcionar vivienda asequible a aquellos sectores de la poblacion que no
pueden acceder a ella.
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El tercer objetivo principal de la modificacion de la legislacion urbanistica
es dar respuesta a una vieja aspiracion municipalista: la posibilidad de que
los ayuntamientos puedan aprobar los planes que desarrollan su planea-
miento general. Si bien éste, por sus obvias implicaciones supralocales y de
interés general, requiere para su aprobacion de la sancion de la Administracion
de la Generalitat, no hay ninguna razdn para que, una vez acordado este marco,
los propios ayuntamientos no puedan aprobar los planes que del planeamiento
general se derivan. La modificacion prevé que, en adelante, todo ayuntamiento
que disponga de planeamiento adaptado a la nueva Ley, o bien que tenga un
planeamiento general con menos de seis afios de antigiiedad, podra aprobar de
manera inmediata su planeamiento derivado.

En conjunto la modificacion de la normativa urbanistica ofrece las bases
legislativas, desde perspectiva de la provision de suelo y de politica territorial,
para el cumplimiento de las previsiones del Gobierno en materia de vivienda.*?
Ahora bien, convencida de que las prescripciones normativas son una condi-
cion necesaria pero no suficiente para conseguir una inflexion en materia de
politica de suelo, la Administracion catalana ha decidido emprender una serie
de operaciones estratégicas para asegurar la disponibilidad de suelo para
vivienda protegida y para actividades econdmicas. En efecto, de acuerdo con
las previsiones del planeamiento territorial y para asegurar que los crecimien-
tos urbanos previstos puedan tener lugar con las caracteristicas de continuidad
fisica, diversidad de usos e integracion social que se propugna, es necesario
disponer de suelo publico en proporciones significativas en el ambito de diver-
sas areas urbanas.

Con este fin, el Institut Catala del Sol ha elaborado, por mandato del Depar-
tamento de Politica Territorial y Obras Publicas, el Programa de Suelo Resi-
dencial e Industrial 2005-2008.** El programa prevé que, junto a su actividad
cotidiana, el Instituto acometera un total de 40 grandes actuaciones de suelo
residencial de caracter estratégico. El objetivo de estas operaciones sera pro-

43. Véase el Decreto 454/2004, de 14 de diciembre, de despliegue del Plan para el derecho
a la vivienda 2004-2007 (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 4281, 16 de diciem-
bre 2004). El Gobierno ha iniciado asimismo la tramitaciéon de la Ley del Derecho a la
Vivienda que ha sido remitida al Parlamento pero no ha podido ser aprobada por el fin de
la legislatura (Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya 338, 22 Mayo 2006).

44. Véase el Programa de Sol Residencial i Industrial 2005-2008, aprobado por el Consejo
de Administracion del Institut Catala del Sol el dia 21 de febrero de 2005. El Institut Catala
del Sol és un empresa publica de la Generalitat de Catalunya que tiene por principal come-
tido promover suelo para vivienda y actividades econémicas, asi como la construccion de
vivienda protegida. El director del Instituto ha sido, desde su fundacion (en 1980) y el mes
de junio de 2005, el economista Antoni Paradell. A partir de esta fecha asumid la direccion
el también economista Emili Mas, procedente del Consell Comarcal del Barcelones del que
ha sido gerente en 1995 y 2005.
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veer un total de 1.809 ha de suelo residencial, distribuidas entre los sistemas
urbanos con mayor capacidad de crecimiento, con un potencial de albergar
101.519 viviendas, 48.782 de las cuales seran de proteccion oficial. Sobre
estos suelos se prevé impulsar la construccion de un conjunto de ensanches
urbanos de media y alta densidad en continuidad con las tramas urbanas pree-
xistentes. Para decirlo de modo sucinto: las new towns de la Cataluiia de ini-
cios del siglo XXI rehuyen configurarse como tramas aisladas y artificiales;
persiguen, en cambio, convertirse en barrios y ensanches de las ciudades ya
existentes, reforzando con ello su posicidn en el sistema urbano.

Asi, las caracteristicas de los nuevos barrios surgidos de estas operaciones
seran las siguientes:

a) Densidad media de 50 viviendas por ha.

b) Diversificacion de los regimenes de acceso y uso para conseguir tramas
urbanas complejas y cohesionadas:
— 60% de vivienda protegida
— 40% de vivienda libre
— 10% de techo destinado a usos comerciales y de servicios

¢) Altaaccesibilidad a las redes de transporte publico existentes o en proyecto.

d) Especial atencion a la evolucion ambiental del territorio donde se empla-
zan los nuevos sectores y a los criterios de sostenibilidad de la obra de
urbanizacién y de edificacion.

e) Proteccion y refuerzo de los elementos naturales existentes: cursos flu-
viales, masas forestales, altozanos...

f) Emplazamiento de los equipamientos y espacios publicos en situaciones
estratégicas que mejoren y refuercen los vinculos entre el nicleo exis-
tente y el nuevo ensanche.

Asimismo, por lo que se refiere al suelo industrial, el primer objetivo del
Gobierno ha sido promover una cantidad suficiente de suelo urbanizado, para
evitar que las condiciones de los mercados inmobiliarios pudieran venir a yugu-
lar, a través de los precios, el desarrollo de la actividad econdémica. Por otra
parte se ha buscado también racionalizar la localizacién del suelo industrial,
rompiendo la dinamica a través de la cual, por razones econdmicas, cada muni-
cipio trata de promover su pequefio poligono industrial, con el 16gico resultado
de una multitud de promociones que son, muy a menudo, de escasa entidad y
de baja eficiencia econémica, funcional y territorial.

Para avanzar hacia este doble objetivo de aumento y racionalizacion de la
oferta de suelo industrial, el Programa prevé que el Instituto Catalan del Suelo
acometid 19 nuevas actuaciones, localizadas en los ambitos territoriales con una
mayor demanda de actividad econdmica, con una superficie total de 1.503 ha.
De ellas resultaran un total de 900 ha de suelo industrial neto de promocion
directa, lo que representa un potencial de localizacion de 120.000 nuevos luga-
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res de trabajo. Ademas se prevé que buena parte de estas operaciones podran
ser gestionadas por consorcios o mancomunidades locales integradas por di-
versos municipios, de forma tal que los beneficios y las cargas de cada uno de
ellos abarque un ambito territorial significativo y contribuya, asi, a evitar ini-
ciativas de promocion dispersas, racionalizando con ello la localizacion de la
actividad econdmica en el territorio.

La suma de las operaciones estratégicas de suelo residencial e industrial
con la actividad cotidiana del Instituto Catalan del Suelo llevara a esta empresa
publica a promover cerca de 6.000 ha de suelo en el periodo 2005-2008.

4.2. Las politicas de infraestructuras de la movilidad

Al describir las dinamicas territoriales hoy en curso en el territorio de Catalufia
deciamos que éstas tienen como resultado un incremento muy notable de las
necesidades de movilidad de los ciudadanos. En efecto, en un contexto en el
que las areas urbanas tienden a integrar &mbitos cada vez mas extensos, en los
cuales la urbanizacion se produce en muchos casos de forma dispersa y los
lugares tienden a especializarse funcionalmente, los ciudadanos se ven forza-
dos a satisfacer sus necesidades basicas (trabajar, comprar, estudiar) sobre un
territorio cada vez mas amplio. Este uso extensivo del territorio ha comportado
que hoy, en la mitad de los municipios de Catalufia, la mitad de quienes traba-
jan lo hagan ya fuera del propio municipio, y en la regién metropolitana esta
situacion corresponde a cuatro de cada cinco municipios.

El incremento de las necesidades de movilidad conlleva un incremento del
nimero y la distancia de los desplazamientos cotidianos, con lo cual sus cos-
tes individuales y colectivos (econdmicos, temporales y ambientales) tienden
también a incrementarse. Como ha demostrado la Encuesta Metropolitana de
Barcelona® los costes de esta movilidad no se distribuyen de forma idéntica
sobre toda la poblacién sino que recaen con particular intensidad en aquellos
sectores que menor acceso tienen al vehiculo privado. Son los ciudadanos con
un nivel de renta inferior a la media, las mujeres, los jovenes y los ancianos
quienes soportan una parte mas que proporcional de estos costes.

Ante esta realidad, las politicas que el Gobierno de Catalufia ha desarrollado
tienen como objetivo principal que la movilidad sobre el territorio constituya
un derecho de los ciudadanos y que no se convierta en una obligacion creciente.
Como es obvio, un objetivo tal no puede alcanzarse con politicas destinadas sélo
a servir la demanda de movilidad, sino que son necesarias actuaciones para

45. Véanse los informes del INSTITUT D’ESTUDIS METROPOLITANS DE BARCELONA (2003),
La transformacio de la societat metropolitana, Barcelona, IEMB, 1998 y Enquesta de la
Regio de Barcelona, 2000. Condicions de vida i habits de la poblacid, Barcelona, IEMB.
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orientarla y, en la medida de lo posible, reducir su crecimiento. Por otra parte,
para disminuir sus costes sociales y ambientales es evidente que una proporcion
mayor de la movilidad deberia ser servida por medios colectivos. Estas son,
precisamente, algunas de las principales justificaciones del modelo de urbaniza-
cion compacta y compleja que, como se ha explicado, se persigue a través del
programa de planeamiento territorial. Un modelo de urbanizacion que permite
vincular los nuevos desarrollos urbanos a la accesibilidad real del territorio y a
la posibilidad de servir la movilidad generada con transporte colectivo.

Junto a estas politicas espaciales estructurales, en el ambito especifico de
las politicas de movilidad el Gobierno estd impulsando asimismo acciones en
dos direcciones complementarias: por una parte la mejora de las infraestructu-
ras viarias y ferroviarias, y, por otra, la gestion del transporte publico. En lo
referente a las infraestructuras, la politica que se estd desarrollando tiene como
objetivos basicos reducir las diferencias de accesibilidad y conectividad exis-
tentes en el territorio cataldn e incrementar el peso de los transportes colecti-
vos sobre la movilidad total. Asi se ha elaborado un Plan de Infraestructuras
del Transporte de Catalufia que, por primera vez en nuestro pais, integra la pla-
nificacion de todas las infraestructuras de transporte terrestre, tanto la red via-
ria como la ferroviaria.*®

Entre las propuestas del Plan de Infraestructuras relativas a la red viaria
destaca la apuesta por conseguir una mayor ortogonalidad del sistema, poten-
ciando la capilaridad de la red local y rompiendo el caracter excesivamente ra-
dial de la red de vias segregadas. De este modo, a lo largo de la legislatura se
ha programado ya la ejecucion de cuatro nuevos ejes de alta capacidad, con lon-
gitud total de 133 km y una inversién de 518,7 M€, en 4reas relativamente
periféricas y con una configuracién no radiocéntrica con respecto a la capital.
Se trata de los ejes Macanet-Platja d’Aro (en la costa Brava), Reus-Alcover
(en el Camp de Tarragona), Vic-Ripoll (en la Catalufia Central) y Manresa-
Vilanova (tangencial al 4mbito metropolitano).*” En una segunda fase se pre-

46. Véase el Pla d’Infrastructures del Transport de Catalunya, Infraestructures terrestres;
xarxa viaria, ferroviaria i logistica, Departament de Politica Territorial i Obres Publiques de
la Generalitat de Catalunya, 2006, 226 pp. El proyecto de plan ha sido elaborado por un
equipo dirigido del secretario de Infraestructuras y Mobilidad del Departamento, el bidlogo
Manel Nadal, e integrado Jordi Follia, Esteve Tomas y Jordi Julia, directores generales, res-
pectivamente, de Carreteras, de Transportes y de la empresa Infraestructuras Ferroviarias de
Cataluiia, con el apoyo del grupo de consultores Mcrit.

47. Para la financiacion de estas infraestructuras viarias se recurrira a un sistema de «peaje
en la sombray, es decir la financiacion de los trabajos por parte de las empresas constructo-
ras que se veran compensadas por la Administracion una vez la via entre en funcionamiento.
La compensacién se prolongara durante un determinado periodo de tiempo y su cuantia
variard en funcion del numero de vehiculos que utilicen la via. La introduccion de este sis-
tema es una de las principales aportaciones de la Ley 7/2005, de modificacién de la Ley
7/1993, de carreteras, aprobada en mayo de 2005 por el Parlamento de Cataluiia.
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vén asimismo intervenciones sobre el eje del Llobregat (Berga-Baga), del Ebro
(Amposta-Lleida) y Barcelones-Valles (a través del tinel de la Conreria).

Esta voluntad de afirmar la ortogonalidad de la red se encuentra también en
la planificacion del sistema ferroviario tanto a escala urbana como sobre el
conjunto del territorio. En el ambito metropolitano el Gobierno esta realizando
la construccion de la que debera ser una de las lineas de metro mas largas de
Europa, la llamada Linea 9. Con una longitud total de 46,6 km unird el aero-
puerto de Barcelona con Badalona y Santa Coloma, al otro extremo del area
urbana central, tejiendo, como en un gigantesco arco, el conjunto de lineas
radiales de metro que se dirigen desde la periferia hacia el centro de la ciudad.
Similar ambicion, pero en el ambito metropolitano amplio, tendra la denomi-
nada orbital ferroviaria que, con una inversion total prevista de 1.226 M€ a
acometer por la Administracion del Estado, unira las ciudades de Vilanova i
la Geltrt, Vilafranca del Penedés, Martorell, Terrassa, Sabadell, Granollers y
Matard. La orbita asi trazada contendra en su interior el centro de la conurba-
cion barcelonesa y comunicard directamente sin necesidad de pasar por Bar-
celona, las principales ciudades de la corona metropolitana externa.

La traslacion de esta estrategia ferroviaria a escala del conjunto de Catalufia
ha dado lugar al que es, sin duda, el mas ambicioso de los proyectos infraestruc-
turales del Gobierno. La construccion de un ferrocarril transversal que venga a
comunicar Lleida con Girona, uniendo a su paso, como en un rosario, la ciudades
de Mollerusa, Tarrega, Cervera, Igualada, Manresa y Vic. Un ramal enlazara el
nuevo eje ferroviario con la region metropolitana de Barcelona a través del valle
del Llobregat. La longitud total de la nueva linea sera de 360 km, de los cuales
233 corresponden al trazado bésico y el resto a ramales y accesos a las ciuda-
des. El complejo trazado (el 32% de la linea, 114 km discurrira por tineles o
viaductos) y la alta velocidad proyectada (entre 160 y 250 km/h para viajeros
y entre 100 y 120 km/h para mercancias) imponen un presupuesto muy consi-
derable de 6.500 M€ y un periodo de ejecucion minimo de tres lustros.*®

Con la aplicacion de estas medidas infraestructurales y el desarrollo del pla-
neamiento territorial y urbanistico, se espera reducir la tasa de crecimiento de
la movilidad obligada intermunicipal entre el afio 2001 y el 2026 de forma que
aumente a razon de un 2,3% anual acumulativo, frente al 4,2% anual que seria
la evolucion tendencial. Asimismo se prevé que la movilidad en transporte publi-
co aumente por encima del 120% mientras la que se sirve por transporte privado
no alcance un crecimiento del 60%. Para alcanzar estos objetivos se requieren,
obviamente, junto a las politicas de infraestructuras, planes de mejora de la
gestion del transporte colectivo.

48. Véase L’Eix transversal ferroviari en el marc del Pla estratégic d’Infrastructures del
Transport de Catalunya, Barcelona, Direccié General de Ports i Transports de la Generali-
tat de Catalunya, junio 2005 (multicopiado).
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Asi, en el campo de la gestion de la movilidad el Gobierno ha impulsado la
constitucion de consorcios del transporte en las areas urbanas de Tarragona,
Lleida y Girona, a imagen de la Autoridad del Transporte Metropolitano ya
existente desde el afio 1995 en la region metropolitana de Barcelona. El obje-
tivo central de estos consorcios serd gestionar la oferta de transporte publico,
promoviendo la intermodalidad y la integracion tarifaria entre todos los me-
dios de transporte colectivo. Asimismo, en la region metropolitana de Barce-
lona, donde la integracion tarifaria ya es un hecho desde hace afios, se esté ela-
borando un Plan Director de la Movilidad para potenciar la eficiencia y el uso
del transporte publico.

4.3. Las politicas de arquitectura y paisaje

Deciamos al principio que algunas de las mayores potencialidades del territorio
catalan se derivan de su riqueza y diversidad paisajistica. En efecto, el paisaje
constituye en Catalufia un patrimonio ambiental, cultural y social de primer
orden, que influye de manera directa en la calidad de vida de los ciudadanos y
se convierte, a menudo, en recurso para el desarrollo econémico. Ademas,
como han explicado los expertos, la diversidad del mosaico paisajistico con-
tribuye a la preservacion de la biodiversidad y a la prevencion de los riesgos
naturales, en particular los incendios. Sin embargo, en las tltimas décadas, el
abandono de las actividades agricolas, la dispersion de la urbanizacion, el im-
pacto de algunas infraestructuras disefiadas sin el cuidado suficiente y la espe-
cializacién funcional han hecho que los paisajes catalanes hayan conocido
demasiado a menudo procesos de degradacion y banalizacidon. Procesos que,
de continuar, podrian venir a hipotecar de manera definitiva los valores que los
paisajes contienen.

Ante esta situacion, el Gobierno de la Generalitat ademas de corregir, a tra-
vés del planeamiento y la legislacion, las dinamicas territoriales que se encuen-
tran en el origen de la degradacion del paisaje, ha querido dotar a la Adminis-
tracion y a la sociedad catalana de medios para gestionarlo. En efecto, el
paisaje es una realidad en perpetua transformacion, como en transformacion
esta la sociedad que lo genera, y aquello que debe preocuparnos no es tanto su
inmutabilidad sino evitar que, en el proceso de cambio, se vea despojado de
sus valores.* Por ello, los esfuerzos en materia de paisaje no han de estar
orientados simplemente a conservar su apariencia, manteniéndolo congelado
como si de una pieza de museo se tratara, sino de conseguir, a través de la ges-
tién del territorio, la preservacion de aquellos valores.

49. Véase nuestro «Paisatge, pla i politica», Espais 50, primavera 2005, pp. 8-14, nimero
monografico dedicado a la problemaética del paisaje.
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Para dotarse de instrumentos en la intervencién en este campo, el Gobierno
ha tomado una serie de medidas administrativas y legislativas. Desde el punto
de vista administrativo, el consejero de Politica Territorial y Obras Publicas
decidio6 crear, en el seno del Departamento, la Direccion General de Arqui-
tectura y Paisaje.* El contenido de las tareas de esta Direccién General mues-
tra, claramente, el tipo de orientacién que se ha querido dar a las politicas de
paisaje, vinculandolas a temas de patrimonio, medio ambiente y calidad de vida.
Asi, lejos de ser tratada como un tema sectorial o parcial, la gestion de las
politicas de paisaje se ha incluido en el mismo servicio que se ocupa del patri-
monio arquitectonico, de la intervencion en areas particularmente sensibles
(litoral y montafia), asi como de las actuaciones de rehabilitacion de barrios de
las que se hablara en el epigrafe siguiente.

Desde el punto de vista legislativo el Gobierno ha impulsado la Ley de Pro-
teccion, Gestion y Ordenacion del Paisaje.’! Una ley que tiene por objeto
adoptar los principios de la Carta Europea del Paisaje, el convenio impulsado
por el Consejo de Europa el afio 2000 que hoy, después de la adhesion formal
del ntimero preceptivo de paises miembros del Consejo es ya un tratado inter-
nacional. De hecho Catalufa fue, hasta cierto punto, pionera en el proceso de
ratificacion de la Carta, ya que el Parlamento de Catalufia fue la primera asam-
blea legislativa de Europa en adherirse al tratado.> La Ley 8/2005 ha venido
a dar contenido positivo a aquella adhesion de principios.

La norma tiene por objeto «el reconocimiento, la proteccion, la gestion y la
ordenacion del paisaje» y se propone hacerlo a través de «la plena integracion
del paisaje en el planeamiento y las politicas de ordenacion territorial y urba-
nistica». Se trata pues, claramente, de una ley de gestion que, a partir de una
concepcidn integradora de paisaje, se propone intervenir no solo en los espacios
pintorescos o privilegiados sino en «el conjunto del territorio de Catalufia, tanto
en las areas naturales, rurales, forestales, urbanas y periurbanas, en los paisajes
singulares como en los cotidianos, sean del interior o del litoral». Para avanzar
hacia estos objetivos generales la Ley se dota de tres tipos de instrumentos:

50. La Direccion General de Arquitectura y Paisaje ha sido desempeifiada por el arquitecto
Joan Ganyet, que fue diputado en el Parlamento de Catalunya y senador en las Cortes Espa-
fiolas y, durante mas de veinte afios (1982-2003), alcalde de la Seu d’Urgell.

51. Véase Ley 8/2005, de 8 de junio, de proteccion, gestion y ordenacion del paisaje (Diari
Oficial de la Generalitat de Catalunya 4407, 16 de junio 2005).

52. La Carta Europea del Paisaje fue aprobada en Florencia el dia 20 de octubre del
2000 y el Parlamento de Catalufia se adhiri6 a ella por acuerdo unanime de todos los
grupos por medio de la Resolucion 364/VI, de 14 de diciembre de aquel afio. Se ha
debido, sin embargo, esperar al cambio de condiciones politicas para conseguir la con-
crecion de los principios de la Carta en la legislacion positiva. Asi, en la anterior legis-
latura, una proposicion de ley en este sentido, presentada en el Parlamento desde la opo-
sicidn, no pudo prosperar. Hemos glosado estos avatares en nuestras Lletres de batalla.
Politica i territori a Catalunya, Lleida, Pages, 2003, 142 pp.
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a) Los Catdlogos del paisaje, los cuales, de acuerdo con la concepcion de
la Convencion Europea, son «aquellos documentos de caracter descrip-
tivo y prospectivo que determinan la tipologia de los paisajes de Cata-
lufia, identifican sus valores y su estado de conservacion y proponen los
objetivos de calidad que deben cumplir». Los Catalogos, pues, vienen
a establecer un diagnoéstico del estado del paisaje en el territorio que
estudian, poniendo particular atencion en la descripcion de sus valores
actuales y sus valores potenciales. En principio, el ambito de cada uno
de estos catalogos se corresponde con el de los planes territoriales par-
ciales, siete para el conjunto de Catalufia.

b) Las Directrices del paisaje parten del diagnostico contenido en los cata-
logos y establecen recomendaciones, normas y actuaciones para conse-
guir los objetivos de calidad previstos. Las directrices forman parte de
los Planes Territoriales Parciales y permiten introducir de esta forma las
consideraciones paisajisticas en el planeamiento territorial.

¢) Finalmente, junto a catalogos y directrices, la Ley propugna impulsar
las Cartas del paisaje, es decir, los acuerdos entre administraciones
locales, entidades civicas y agentes economicos para proteger y gestio-
nar el paisaje de una determinada area.

Para implantar estos instrumentos e impulsar las actuaciones que de ellos
se deriven, la Ley se dota de diversos medios. Se prevé la creacion del Obser-
vatorio del Paisaje, una institucion concebida como una entidad de apoyo y
colaboracion de la Generalitat en todas las cuestiones relacionadas con el pai-
saje, con la principal tarea de elaborar los catalogos del paisaje. Confiriendo la
elaboracion de los catalogos a una institucion que goza de una importante pre-
sencia de las universidades, la Administracion local y la sociedad civil trata de
favorecer que éstos reflejen al maximo posible la sensibilidad social en este
campo.> Por otra parte, y por lo que a medios econdémicos se refiere, la Ley

53. De hecho el Gobierno, anticipandose a la aprobacion de la Ley del Paisaje, impulsoé la
creacion del Observatorio, que se constituyd el mes de diciembre del 2004, integrado, ade-
mas de por la representacion de la propia Administracion de la Generalitat por las siete uni-
versidades publicas catalanas, las cuatro diputaciones provinciales, las entidades municipa-
listas, entidades de custodia del territorio y de nueve colegios profesionales. Asi, se ha
podido iniciar ya la elaboracion de los tres primeros catalogos del paisaje: los del Camp de
Tarragona, Terres de Ponent y Terres de ’Ebre. La redaccion de los catalogos ha sido encar-
gada por el Observatorio del Paisaje a diversos equipos de las universidades catalanas. Para
procurar una unidad de criterio en la elaboracion de estos instrumentos, el Observatorio ha
elaborado el documento Prototipus de cataleg del paisatge. Bases conceptuals, metodolo-
giques i procedimentals per elaborar els catalegs de paisatge de Catalunya, Olot, Obser-
vatori del Paisatge, mayo 2006, 97 pp.

El director del Observatorio del Paisaje es el gedgrafo Joan Nogué, catedratico de la Uni-
versitat de Girona. El web sife del Observatori es www.catpaisatge.net.
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crea el Fondo para la proteccion, gestion y ordenacion del paisaje, dotado con
recursos presupuestarios de la Generalitat y que integrara, en el futuro, los re-
cursos que la Administracion dedica a intervenciones paisajisticas, actuaciones
sobre el patrimonio arquitectonico e iniciativas de gestion del suelo no urbani-
zable del sistema costero. A este fondo podran solicitar ayuda los entes locales
y las entidades privadas que quieran llevar a cabo actuaciones acordes con las
directrices del paisaje de cada territorio. Finalmente la Ley y su reglamento
establecen, en coordinacion con la normativa urbanistica, la obligacion de ela-
borar estudios e informes de integracion paisajistica para la ejecucion de deter-
minadas actuaciones, en particular las edificaciones que, por razones de inte-
rés publico y agricola, deban construirse en suelo no urbanizable.

4.4. Las politicas de rehabilitacion urbana

Todavia en 1960 mas de la mitad de la poblacion espafiola residia en localida-
des menores de 20.000 habitantes. Sin embargo, a partir de esta fecha el pro-
ceso de urbanizacion, en Espafia en general y en Catalufia en particular, cono-
cio el periodo de crecimiento mas rapido de su historia, de forma tal que hoy
el porcentaje de poblacion urbana, es decir la que reside en localidades mayo-
res de 20.000 habitantes, representa el 64,9% en Espafia y el 69,8% en Cata-
lufia.>* En términos cuantitativos, la fase aguda de este proceso tuvo lugar
entre 1959 y 1975, en condiciones, por tanto, de precariedad econdmica y
social, asi como de dictadura politica. Desde el punto de vista urbanistico, esto
comportd en muchas ocasiones el hacinamiento de la poblacion en algunos
barrios de la ciudad preexistente y la aparicion de areas de nueva urbanizacion
infradotadas, mal comunicadas y con déficit de infraestructuras, equipamientos
y servicios muy notables.

Desde el advenimiento de la democracia, a finales de los afios setenta, el
desarrollo econdmico y la actuacion de las administraciones se han combinado
para conseguir que, en términos generales, las condiciones de vida en estos
barrios mejoraran notablemente. Sin embargo, en los ultimos afios, el repunte
del crecimiento demografico asociado a la inmigracion, unido a la situacion del
mercado inmobiliario a la que nos referiamos mas arriba, han tenido como
resultado la aparicion, de nuevo, de problemas de hacinamiento, degradacion
del espacio publico y concentracion de la problematica social en algunos
barrios. Especialmente en aquéllos donde los precios son relativamente mas
bajos que en el resto del area urbana y en los que, por lo tanto, en condiciones

54. Véase F. TERAN (1999), Historia del urbanismo en Espafia, vol. 1II (Siglos XIX-XX),
Madrid, Cétedra, 397 pp. Para los datos de evolucion del proceso de urbanizacion de la po-
blacion véase, asimismo, Las grandes ciudades espariolas... op. cit.
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muy dificiles de acceso al mercado, la demanda menos solvente tiende a con-
centrarse. Si esta concentracion de poblacion con acusadas necesidades socia-
les llegara a tener efectos negativos sobre la evolucion de los precios inmobi-
liarios, los riesgos de marcha de los sectores de poblacion relativamente mas
acomodados, de estigmatizacion territorial, de aparicion de problemas de con-
vivencia y, en una palabra, de formacion de ghettos resultan evidentes.

En la gran mayoria de los casos la problematica a la que nos referimos se
presenta de cascos historicos, de poligonos de vivienda de masa construidos en
los afios sesenta y setenta, asi como de areas fruto de procesos de urbanizacion
marginal. Se trata, por lo tanto, en casi todas las ocasiones, de espacios que ya
habian conocido situaciones de degradacion y dificultades muy notables en el
periodo anterior y que, gracias al esfuerzo de las administraciones y de los
vecinos, habian mejorado notablemente. El sarcasmo historico de la aparicion
de problemas que se creian superados se afiade, pues, a la complejidad del pro-
blema e incrementa su potencial de conflicto.

Al hacer frente a esta situacion la Generalitat ha destinado una de sus pri-
meras iniciativas legislativas en el periodo 2003-2006: la Ley de mejora de
barrios, villas y 4reas urbanas que requieren de atencion especial.>> Una ley
que quiere constituir ante todo una triple sefial. En primer lugar a los ciudada-
nos de estos barrios, para dejar claro que el Gobierno no permitira que las con-
diciones de vida y de convivencia se degraden en ningtn lugar de Catalufia. En
segundo lugar a los ayuntamientos, para asegurarles que el Gobierno estara a
su lado ante una problematica que es, ciertamente, local, pero que tiene orige-
nes y consecuencias de orden general. Y, finalmente, al mercado, para advertir
a los agentes econdmicos que la Administracion estd dispuesta a realizar una
serie de inversiones que acabaran redundando en beneficio del valor del patri-
monio inmobiliario privado. Si en el conjunto del pais es conveniente, como
se ha dicho, la moderacion de los precios inmobiliarios, en estos barrios se
trata precisamente de alentar, favorecer y hacer méas transparente el mercado,
combinando, 16gicamente, esta accion con la oportuna provision de vivienda
protegida.

El instrumento mas importante e innovador de la ley es la creacion de un
fondo financiero de la Generalitat destinado a la rehabilitacion y a la promo-
cion especifica de aquellos barrios que por sus caracteristicas requieran de una
atencion especial por parte de la Administracion. A este fondo, que se nutre con
aportaciones de los presupuestos de la Generalitat, pueden recurrir los ayunta-

55. Llei 2/2004, de 4 de juny, de millora de barris, arees urbanes i viles que requereixen d’aten-
ci6 especial, en Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, 10 de junio 2004. Para sendos
analisis del contenido de la ley y su aplicacion puede verse: F. MUNOZ (2006), «Fer ciutat,
construir territori: la Llei de Barris», en Activitat Parlamentaria 8-9, mayo, pp. 59-75; y
O. NEL'LO, Contra la segregacion urbana y por la cohesion social: La ley de barrios de
Catalunya, Instituto Universitario di Architetura di Venecia, 12 pp.
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mientos para financiar sus proyectos de rehabilitacion. Su funcionamiento se
asemeja mucho, como se vera, al del Programa URBAN de la Unidon Europea
y ha permitido iniciar durante el periodo 2004-2006 proyectos que representa-
ran una inversion cercana a los 600 millones de euros en 46 barrios de todo
Cataluiia.

La ley prevé que los ayuntamientos interesados en desarrollar proyectos de
rehabilitacion presenten sus iniciativas a una comision integrada por represen-
tantes de la Generalitat, los gobiernos locales y colegios profesionales que
determina la asignacion de los recursos de acuerdo con la problematica exis-
tente, la bondad de la propuesta y la equidad territorial del reparto. La cuantia
de la asignacion puede oscilar entre el 50 y el 75% del coste total del proyecto,
cada uno de los cuales no debe superar una inversion total de mas de 20 millo-
nes de €. Los mismos ayuntamientos son los responsables de ejecutar las
intervenciones, cuya duracion no debera superar los cuatro afios. Asi pues, el
lema més adecuado para el programa no seria tanto «apoyo para barrios con
problemas» como «apoyo para barrios con proyectosy.

La experiencia europea nos ha mostrado que, para tener éxito, la estrategia
de las intervenciones debe de ser integral, es decir, debe abandonar las aproxi-
maciones parciales y dirigirse a un amplio abanico de temas. Asi, la Ley y el
reglamento que la desarrolla®® establecen que los proyectos pueden prever
actuaciones en los campos siguientes y que seran tanto mejor valorados cuanto
mas numeroso sea el nimero de ellos en los que intervengan:

a) Mejora del espacio publico y dotacion de espacios verdes

b) Rehabilitacion y equipamiento de los elementos colectivos de los edifi-
cios

c) La provision de equipamientos para uso colectivo

d) La incorporacion de tecnologias de la informacion en los edificios

e) El fomento de la eficiencia energética, el ahorro en el consumo de agua
y el reciclaje de residuos

f) La equidad de género en el uso del espacio urbano y los equipamientos

g) La accesibilidad y la supresion de barreras arquitectonicas

h) El desarrollo de programas que comporten una mejora social, urbanis-
tica y econdmica del barrio

El programa se dirige de manera prioritaria a aquellas areas donde se com-
binan problemas de involucion urbanistica, pérdida o crecimiento demasiado
acelerado de poblacién y déficit econdmicos y sociales. Entre el afio 2004 y

56. Decreto 369/2004, de 7 de septiembre, por el cual se desarrolla la Llei 2/2004, de 4 de
junio, de mejora de barrios, areas urbanas y villas que requieren de atencion especial (Diari
Oficial de la Generalitat de Catalunya 4215, 9 de septiembre 2005).
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i Primera convocatoria (2004)
Numero total de proyectos: 46

Beneficiarios: 820.420 habitantes Segunda convocatoria (2005)
Total ayuda convocatoria: 297 M€ Tercera convocatoria (2006)
Inversion generada: 594 M€

Mapa 8.14. Municipios con proyectos de rehabilitacion de barrios
subvencionados por la Generalitat de Catalunya

2006 se han llevado a cabo tres convocatorias, dotadas cada una con 99 millo-
nes de euros por parte de la Generalitat. En la primera, correspondiente al afio
2004, fueron concedidas ayudas a 13 proyectos, con una inversion media por
proyecto de 15,4 M<€. En la segunda y tercera, correspondientes al ejercicio
2005 y 2006, se asignaron ayudas a 17 y 16 barrios mas, respectivamente, con
una inversion media cercana, en ambos casos, a los 12 M€. Con la aportacion
de los municipios, el montante total de inversion prevista en los proyectos ya
iniciados es de 594 M<€. La distribucidn territorial de los proyectos es muy
variada y, aiin con la logica concentracion en el ambito metropolitano, cubre la
practica totalidad del territorio catalan (véase mapa 8.14).

Hace cuarenta afios Henri Lefevbre enuncio que entre los derechos basicos
de los ciudadanos, junto al derecho a la libertad, al trabajo, a la justicia, a la
salud o a la educacion, deberia contarse el derecho a la ciudad. Es decir, el
derecho de los ciudadanos de vivir en territorios propicios a la convivencia y
ricos en usos diversos, en los cuales el espacio y los equipamientos publicos
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fueran un factor de desarrollo colectivo e individual; el derecho de todos de dis-
frutar de un entorno seguro que favoreciera el progreso personal, la cohesion
social y la identidad cultural. Resulta significativo que una de las primeras
leyes impulsadas por el Gobierno de Catalufia en la legislatura 2003-2006 haya
tenido como objetivo, precisamente, la defensa de este derecho.

4.5. Las politicas de conocimiento e informacion territorial

Para completar la panoramica sobre las politicas territoriales es necesario refe-
rirse, finalmente, a las acciones emprendidas para mejorar el conocimiento,
estudio e informacidn sobre el espacio catalan y sus dindmicas de cambio. Sin
la medida, la descripcion y el andlisis del territorio, las decisiones y politicas
que se adoptaran resultarian inevitablemente sesgadas y deficientes. Asi, desde
diciembre de 2003, el Gobierno de la Generalitat ha impulsado en este campo
una serie de actuaciones entre las que destacan el fortalecimiento del Instituto
Cartografico de Catalufia y la creacion del Instituto Geologico de Cataluiia.

Catalufia cuenta con una larga tradicion en el estudio del territorio y la geo-
grafia del pais. Una tradicion cientifica cuya evolucion ha estado estrechamente
ligada a lo largo de la historia a la pugna por el autogobierno. Asi, en tiempos
contemporaneos, la escuela geografica catalana tiene sus origenes en los tiempos
de la Renaixenga, en el ultimo tercio del siglo X1X, vinculada, por una parte, al
movimiento cultural y politico autonomista y, por otra, a los ateneos de cultura
popular del movimiento obrero. Tanto es asi que en las atormentadas vicisitudes
de la historia catalana de la primera mitad del siglo XX la trayectoria cientifica
y biografica de las figuras sefieras de esta escuela (Pau Vila, Josep Iglésies,
Gongal de Reparaz, Miquel Santalo, Eduard Fontseré) se vio estrechamente
marcada por su participacion en los intentos de dotar el pais de instituciones
propias, con el consiguiente resultado de exilio o marginacion.

Estos condicionantes histdricos se han reflejado asimismo en los campos de
la cartografia y la geologia. Tanto durante el periodo de la Mancomunitat (1914-
1923) como de la Segunda Republica (1931-1939) se dieron pasos tendentes a
la institucionalizacion administrativa de estas disciplinas con la creacion de los
correspondientes servicios cartograficos y geoldgicos. En ambos casos las dic-
taduras subsiguientes anularon estos avances, de los que apenas si sobrevivieron
algunos vestigios en la actividad de la Diputacion de Barcelona. Por otra parte,
hubo que esperar hasta el ultimo tercio del siglo veinte, ya al fin del periodo fran-
quista, para que se produjera el pleno reconocimiento académico de los estudios
de geografia y geologia en las universidades catalanas. Con el retorno de la Ge-
neralitat, a partir de 1977, se han dado nuevos e importantes pasos para dotar a
la Administracion y a la sociedad catalana de los instrumentos necesarios tanto
en el campo de la cartografia y la informacion geografica como en el de la geo-
logia. Instrumentos que ahora ha venido a consolidar y potenciar.
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En el campo de la cartografia se ha impulsado un notable fortalecimiento del
Institut Cartografic de Catalunya. Esta institucion, creada en 1982, ha desple-
gado desde entonces una tarea ingente que ha dado lugar a la elaboracion de las
series cartograficas de base, la gestion del sistema de posicionamiento geodé-
sico integrado de Catalufia, la intervencion en los procesos de delimitacion te-
rritorial (limites administrativos, zonas de dominio publico, etc.), la formacion
de la Cartoteca de Catalufia, asi como la investigacion, la docencia y la divul-
gacion en su ambito de especializacion.’’ Sin embargo, los incesantes avances
tecnoldgicos en el &mbito de la cartografia y la teledeteccion, el caracter estraté-
gico de la innovacion en estos campos, la introduccion de estandares europeos y
la voluntad de alcanzar la maxima interoperabilidad de toda la informacion dis-
ponible hacen necesario una renovacion del marco legal de la institucion para
reforzar la estructura, capacidades y eficiencia de la institucion.

Por este motivo, el Parlamento de Catalufia aprobd, a instancias del Go-
bierno, el Proyecto de Ley de la Informacion Geografica y del Instituto Carto-
grafico de Catalufia.”® El proyecto mantiene y potencia el caracter de ente pu-
blico del Instituto que ajusta principalmente su actividad al ordenamiento
juridico privado y asume la representacion de la Generalitat en materia carto-
grafica ante los organismos estatales, comunitarios e internacionales. El Insti-
tuto Cartografico asume asimismo las funciones de coordinacion del conjunto
de las actividades cartograficas de las instituciones catalanas (Generalitat y
administraciones locales) a través de dos nuevos mecanismos: la Comision de
Coordinacioén Cartografica, que integra una representacion de todas las ad-
ministraciones que producen cartografia en Catalufia, y el Plan Cartografico de
Catalufia, instrumento bésico de la planificacion cartografica y de la informa-
cion geografica de la Generalitat.

De particular interés, por su caracter innovador y estratégico, es la volun-
tad de ordenar e impulsar, para ponerlos a disposicion del conjunto de usua-
rios potenciales, los sistemas de informacion geografica existentes y futuros.
Tanto es asi que este objetivo se ha incluido, como se ha visto, en la misma
denominacién de la Ley. Asi, la norma prevé la plena estructuraciéon y reco-
nocimiento legal de la Infraestructura de Datos Espaciales de Catalufia (IDEC),
una arquitectura informéatica, basada en servicios de Internet que facilita el
descubrir, usar y compartir informacion de datos georeferenciados. La IDEC,
cuyos trabajos preparatorios se remontan al afio 2002, constituird pues una
concrecion pionera de las disposiciones de la directiva europea INSPIRE
(basada en principios de interoperabilidad, no duplicacion y uso compartido),

57. El director del Institut Cartografic de Catalunya es el ingeniero Jaume Miranda, que ha
ocupado este cargo de manera ininterrumpida desde 1982.

58. Ley 16/2006, de 27 de diciembre de la Informaciéon Geografica y del Instituto Carto-
grafico de Catalunya, (Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya 4543, de 3 enero 2006).
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facilitara el acceso de administracion, empresas, investigadores y ciudadanos
interesados a la informacion geografica de referencia (sistema geodésico, topo-
nimos georeferenciados, relacion y limites de las unidades administrativas, datos
catastrales de los bienes inmuebles, redes de transporte y servicios, hidrogra-
fia y costas, etc.), asi como los datos temdticos fundamentales (medio fisico,
aire y clima, recursos naturales, demografia, estructura social, actividad econé-
mica, planeamiento urbanistico, etc.).>

Por lo que a la investigacion e informacion en el campo de la geologia se
refiere, el Departamento de Politica Territorial y Obras Publicas se propuso, ya
a inicios de legislatura, fortalecer los instrumentos de que se disponia. Asi, en
el afio 2004 se decidi6 doblar el ritmo de produccién de las hojas del mapa
geologico de Catalunya, alcanzando el ritmo de ocho hojas anuales. Por otra
parte, ese mismo afio se inicié la ampliacion de la red sismologica de Catalu-
nya, creada durante los afios ochenta y que constaba de ocho estaciones, con
siete nuevas, doblando con ello practicamente el nimero de puntos de infor-
macion. Se estan estableciendo asimismo convenios de colaboracion para dis-
poner de estaciones complementarias en el sur de Francia y Andorra, y se ha
instalado (en agosto de 2005) una estacion sismica submarina en la plataforma
Casablanca de Repsol-YPF ante las costas de Tarragona. Esta ltima, ademas
de disponer de un sensor sismico, cuenta con un sensor de presion que se uti-
liza, entre otras aplicaciones, para detectar olas marinas como las generadas
por los terremotos submarinos.

El corolario de esta voluntad de impulso de los estudios geologicos es la ley
del Instituto Geolégico de Catalunya aprobada a finales del afio 2005.%° El
nuevo instituto viene a dar personalidad juridica propia al Servicio Geoldgico
(hasta hoy una dependencia del ICC) para fortalecer la capacidad de actuacion
y el conocimiento de la Administracion en todas las ramas de la geologia, asi
como en las ciencias conexas (geofisica, sismologia, geotécnica, ingenieria del
terreno, edafologia, ciencia de suelos, geoquimica, etc.). De esta manera, las
funciones principales que el Instituto Geolodgico realizara seran:

a) La elaboracion del mapa geoldgico de Catalufia a las escalas adecuadas
para la planificacion territorial y urbanistica.

b) La creacion y centralizacion de una base de datos en materia geologica,
unificando las que proceden de las diversas actuaciones de la Adminis-
tracion.

59. Véase sobre este tema el trabajo de J.L. COLOMER (2005), La Infiaestructura de Datos
Espaciales de Catalunya (IDEC): situacion y perspectivas, Barcelona, Instituto Cartogra-
fico de Catalunya. El portal del IDEC es http://www.geoportal-idec.net.

60. Ley 19/2005, de 27 de diciembre del Instituto Geoldgico de Catalunya (Diari Oficial de
la Generalitat de Catalunya 4543, de 3 enero 2006).
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¢) Asesoramiento a la Generalitat en materia de geologia, geofisica y geo-
técnica, con particular atencion a los problemas que se derivan de la
realizacion de la obra publica.

d) El estudio y la evaluacion de los riesgos geoldgicos, incluida la red sis-
mica, y la propuesta de medidas para su prevencion y tratamiento.

Decia el gran Leonardo que quien afronta sus problemas sin ayuda de la
ciencia es como el timonel que entra en la nave sin brujula. Dotando a la Admi-
nistracion y a la sociedad catalana de estos instrumentos de conocimiento, el
gobierno de Catalufia hace una apuesta decidida para acompafar las politicas
resefiadas hasta aqui de una base técnica completa y rigurosa.
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Desarrollo sostenible,
insularidad y gobierno
del territorio: la
experiencia del PTI

de Menorca

Rafael Mata OIlmo!

1. La institucionalizacion de la sosteniblidad en las islas.
Avances en el contexto internacional

El asunto del desarrollo sostenible ha entrado con fuerza en muchos espacios in-
sulares, sobre todo en los de pequefia y mediana extension, que cuentan ademas
con alglin tipo de organizacion politica capaz de asumir responsabilidades en ma-
teria de gestion de los recursos naturales y gobierno del territorio. Es significativo
que tras el compromiso con la sostenibilidad adquirido por la comunidad inter-
nacional en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo (CNUMAD) en 1992, la primera iniciativa fuera precisamente la
Conferencia sobre el Desarrollo Sostenible en islas y en pequefios Estados insu-
lares, auspiciada también por la ONU y celebrada en Barbados en 1994.

Recientemente se conmemord el décimo aniversario de la citada Conferen-
cia con la convocatoria por parte de Naciones Unidas de un evento similar en
las Islas Mauricio, que ha hecho balance de lo ocurrido en el tltimo decenio y
planteado una estrategia para el futuro. Ciertamente la iniciativa especifica de
la ONU para el desarrollo sostenible en los espacios insulares esté prioritaria-
mente dirigida a los pequefios Estados en vias de desarrollo, pero las razones
de orden ecoldgico, econdomico y cultural que justifican la atencion preferente
por estos territorios en materia de sostenibilidad son extensibles a todas las
islas, mas alla de su nivel de desarrollo.

Por su parte, la Cumbre de Johannesburgo de 2002 ha confirmado el desa-
rrollo sostenible como un objetivo prioritario de la agenda politica internacio-

1. Catedratico de Analisis Geografico Regional y coordinador y redactor del area de medio
ambiente, paisaje y medio rural del Plan Territorial Insular de Menorca, aprobado definiti-
vamente por el Consell Insular de Menorca en abril de 2003.
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nal. Al tiempo que constataba los logros y fracasos desde Rio 92, la citada
Cumbre ha manifestado también un interés explicito por el desarrollo sosteni-
ble en los pequefios Estados insulares en vias de desarrollo, hasta el punto de
que esta cuestion constituye uno de los diez capitulos de su Plan de Aplicacion.
Ademas, en otras partes del Plan, concretamente en el capitulo cuarto, se sefia-
lan igualmente compromisos con la sostenibilidad del desarrollo en islas y cos-
tas en materia de energias renovables, gestion del agua, salvaguarda de la bio-
diversidad y turismo.

Paralelamente otras iniciativas internacionales han impulsado en los tltimos
quince afios el debate, el conocimiento cientifico y el compromiso politico y
ciudadano con la sostenibilidad en las islas, incluyendo tanto a las desarrolla-
das como a las en vias de desarrollo. En 1989, con el patrocinio del Programa
MAB de la UNESCO, se constituye INSULA (The International Scientific
Council for Island Development), una ONG que ha impulsado distintos foros
ocupados directa o indirectamente de la sostenibilidad en las islas con objeto
de facilitar el intercambio de informacion y de experiencias a través de una
serie de encuentros de especialistas y agentes sociales de territorios insulares.
En la primera Conferencia Mundial de Islas, convocada por la UNESCO en
1992 en Sicilia («;Qué desarrollo en el umbral del afio 2000?»), han seguido
otros encuentros promovidos igualmente por la UNESCO e INSULA, como la
Conferencia Europea sobre Desarrollo Sostenible en Islas (UNESCO-INSULA,
1997), la Cumbre Solar Insular (INSULA, 1999), el encuentro Reservas de la
Biosfera Insulares y Sociedad de la Informacion (1999), Energias Renovables
para Islas (EREC-INSULA, 2001), Islas-Innovacion y Desarrollo Sostenible
(UNESCO-MAB, 2002) o Fuentes de Energia Renovable para Islas, Turismo
y Desalinizacion (EREC, 2003). Por su parte, la Conferencia Mundial sobre
Turismo Sostenible (1995) dedicé también especial atencion a los espacios
insulares (SUAREZ JAPON, 2002).

Por ultimo, es preciso destacar la tarea emprendida por un amplio grupo de
islas integrantes de la red internacional de Reservas de la Biosfera de la
UNESCO, que estan desarrollando instrumentos de ordenacion de recursos y
acciones para concretar el paradigma de la sostenibilidad en las peculiares con-
diciones ecoldgicas, geograficas y culturales de los medios insulares. Todo ello
hace que en la actualidad, y especialmente tras la Cumbre de Joannesburgo, las
islas aparezcan como escenarios privilegiados para ejemplificar algunos de los
aspectos mas innovadores del desarrollo sostenible.

2. Las islas, territorios para el desarrollo sostenible
Las islas han sido siempre interesantes laboratorios para el estudio del funcio-

namiento de los sistemas ecologicos y sociales, y, mas recientemente, para la
conservacion del patrimonio natural y cultural. El hecho geografico de la insu-
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laridad, decisivo por ejemplo en la formulacién de la teoria de la Biogeografia
Insular (MACARTHUR, 1967) y en la biologia de la conservacion de los tres ulti-
mos decenios, plantea algunos aspectos especificos en materia de sostenibili-
dad, tanto en las islas con un alto nivel de desarrollo econdmico, como en las
que actualmente se abren de manera acelerada a la globalizacion, a través del
turismo internacional.

Aunque no existe un saber universal sobre las islas, porque los rasgos de
tamafio, configuracion, emplazamiento, evolucion histérica y organizacion poli-
tica son muy diversos, hay que reconocer que existen numerosos puntos en co-
mun referidos tanto a las caracteristicas de los ecosistemas y cultura islefios,
como a las actitudes, mitos y creencias en torno a las islas. El primer y funda-
mental aspecto compartido por los espacios insulares, que interesa espacialmente
cuando se suscita el asunto de la sostenibilidad, es el de su caracter de territorios
rodeados por el mar en todos sus confines y, en general, su reducido tamafio,
al menos en comparacion con esas grandes islas que son los espacios conti-
nentales. De dicha circunstancia resulta, en primer lugar, una cantidad y varie-
dad limitada de recursos naturales, que reduce las posibilidades de produccion
econdmica a gran escala, mas aun cuando a la insularidad se une, como es fre-
cuente en muchas islas europeas, un relieve abrupto con escasez de suelos agri-
colas y una insuficiente dotacion en recursos hidricos.

El pequefio tamafio fisico ha supuesto con frecuencia la existencia de mer-
cados locales igualmente reducidos, tradicionalmente aislados (aunque con
excepciones) de los vecinos continentales, excepto en los nucleos urbanos que
polarizaban los intercambios con el exterior.

Pero la insularidad de dimensiones reducidas ha implicado, sobre todo, una
limitada capacidad de «carga», tanto natural, como economica y social. Los
ecosistemas insulares, o cada isla como un ecosistema cerrado a una determi-
nada escala, resultan tan valiosos como vulnerables; su limitada dotacion en
recursos naturales y humanos hacen de las islas espacios especialmente fragi-
les y poco aptos para acoger actividades con un elevado consumo de medios
de produccion y de territorio, sin riesgo de que se vean perturbados irrever-
siblemente los equilibrios socioecologicos y el patrimonio natural y cultural
que albergan.

Cuando, ademas, la presion sobre los recursos lleva aparejada la especiali-
zacion en una Unica actividad productiva, como el turismo litoral en buen
numero de islas europeas y de manera creciente en islas y pequefios Estados
insulares tropicales, la vulnerabilidad se plantea también en términos econo-
micos por la alta dependencia de un solo sector y la falta, como ha sefialado
loannis Spilanis, de un «antepais continental lo suficientemente extenso que
pueda jugar el importante papel de absorber los choques coyunturales» (SPI-
LANIS, 1998: 146).

Los estudios de capacidad de carga y, mas recientemente, los de determi-
nacién del «limite de cambio aceptable» han dedicado, por ello, una atencion
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especial a las pequefias islas, sobre todo a las del Caribe y a las de algunas zo-
nas de los Estados Unidos de Norteamérica. No obstante, nuestra impresion es
que ese tipo de estudios han incidido muy poco todavia en la formulacion de
modelos territoriales sostenibles a partir de la estimacion de la capacidad de aco-
gida, un concepto éste que, mas alla de su adecuada formulacidn técnica, debe
responder siempre a un proyecto politico y ciudadano sobre el futuro deseable
para cada territorio (CLARK et al., 2002; RICHARDSON, 1997).

Ademés de las cuestiones relacionadas con el aislamiento y la periferici-
dad, que han influido de modo diverso en las islas segin sus caracteristicas
fisicas, ubicacion y el momento historico (cada vez el aislamiento corres-
ponde més al dominio de lo imaginario que de lo real), la insularidad remite
a otros dos asuntos de notable interés geografico y de implicaciones signifi-
cativas para cualquier proyecto insular de sostenibilidad: por una parte, a la
identidad de las gentes y de la cultura de los islefios, con formas diversas de
aceptacion y de mestizaje con los de fuera; y por otra, a la riqueza y fragili-
dad de los componentes ambientales y naturales del ecosistema, con proble-
mas no muy distintos a los del continente, pero que se plantean en las islas con
especial intensidad y gravedad, y, frecuentemente, con escasa capacidad de
reequilibrio. Lo que caracteriza a las islas por su naturaleza cerrada, como
sefiald ya Vidal de la Blache en la introduccion del Atlas Universal que publico
en 1880 y ha recordado recientemente Guy Berger, es la gran importancia de
lo que Vidal denomin6 «mecanismos de causalidad circular», la intensidad
de las interacciones entre los hombres, pero asi mismo entre los hombres y
la naturaleza, «la importancia también de las practicas materiales autosu-
ficientes que hacen que las islas produzcan sistemas originales, a menudo
unicos, incluso cuando aquellos se constituyen a partir de factores comunes»
(BERGER, 1998: 40).

Justamente esa densidad de interacciones, que ha modelado la configura-
cion y la imagen del territorio, abierto ahora a nuevas formas de aprovecha-
miento y de consumo, y a nuevos usuarios, justifica que las islas no puedan ser
abordadas mas que de forma global y explica el fracaso de interpretaciones
sectoriales, como las que, por ejemplo, han pretendido resolver situaciones de
insostenibilidad en Baleares atendiendo sélo a la ordenacién del sector turis-
tico (BLAZQUEZ, MURRAY y GARAU, 2002: 42; RULLAN, 1999). El alegato por
la globalidad en el tratamiento de las islas se refiere tanto a su conocimiento
cientifico, como a la interpretacion de sus problemas y a la propuesta de solu-
ciones. El paradigma de la sostenibilidad se ajusta bien a la vieja idea vidaliana
de la «causalidad circular» por lo que implica la busqueda de equilibrios en las
interacciones de los seres humanos y de €stos con la naturaleza, sin compro-
meter el futuro. Por eso también la importancia de la gente, en permanente
interaccion consigo misma y con el medio, en el disefio de proyectos insulares
sostenibles. Capacidad de autogobierno y participacion publica son, pues,
requerimientos ineludibles de tales proyectos.
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3. El Plan Territorial Insular de Menorca. Contribuciones
al debate sobre sostenibilidad y planificacion

3.1. Un contexto ecoldgico, social y politico particular

En ese marco hay que incardinar la propuesta de sostenibilidad del Plan Terri-
torial Insular de Menorca en un doble sentido. En primer lugar como una ini-
ciativa politica y ciudadana conducente a la formulacién de un proyecto de
territorio sostenible altamente compartido; porque la elaboracion del Plan
durante casi cuatro afios, arrancado de un nivel elevado de conciencia social
sobre los valores y los problemas del territorio constituye, a mi juicio, no sélo
una herramienta de planificacion, mejor o peor conseguida, sino un proceso
fundamental de compromiso colectivo con el Plan. Tan importante es el ins-
trumento de ordenacién en si mismo, como el proceso conducente a su formu-
lacion, cuando ha contado con participacion publica adecuada. Y, en segundo
lugar, como un c6digo de normas y de buenas practicas de accion territorial (la
«Constitucion Territorial de Menorca» se lo denomina en la reciente publica-
cion del Plan por el Consell Insular), guiadas por los principios de cooperacion
y coordinacion, y donde subyace una idea global de la realidad geografica de
Menoreca, resultado de interacciones permanentes entre sociedad y naturaleza.

El PTI, aprobado definitivamente por el Consell Insular de Menorca en abril
de 2003 y actualmente en aplicacion, constituye el instrumento reglado de orde-
nacion del territorio de ambito insular establecido por la normativa de las Illes
Balears en esa materia. Tras la aprobacion por ley de la Directrices de Ordena-
cion Territorial del Archipiélago a fines de 1999, la redaccion del Plan se inicio
a comienzos de 2000.

Es preciso sefialar algunas circunstancias sociales y politicas caracteristicas
de Menorca para comprender, por una parte, el alcance del documento y su
empefio con el desarrollo sostenible, y por otra, para reflexionar, trascendiendo
del caso menorquin, sobre los contextos de las acciones en pos de la sosteni-
bilidad. La isla de Menorca en su conjunto es, desde 1993, Reserva de la Bios-
fera. La declaracion por la UNESCO responde a la realidad de un territorio de
altos valores ecologicos y culturales, que expresa en la diversidad y buen
estado general de sus paisajes unas relaciones relativamente armonicas entre
naturaleza y sociedad hasta el presente. Pero tras el objeto de la declaracion
hay una sociedad critica e interesada por su entorno, que cuenta, por ejemplo,
con una institucion como el Institut Menorqui d’Estudis, dedicado desde su
creacion en 1985 al conocimiento y divulgacion de la realidad insular, y que
contribuy6 decisivamente a la fundamentacion de la candidatura y, pocos afios
mas tarde, a la elaboracion del denominado Plan de Desarrollo Sostenible.
Estudio de viabilidad (CIME, 1998). Fruto también de ese contexto social es
el hecho de que afios antes del inicio de los trabajos del Plan, en 1997, el Pleno
del Consell Insular aprobara por unanimidad unos «Criterios generales para la
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elaboracion del Plan Territorial Parcial», que han constituido la guia del
mismo, pese a las modificaciones que introdujera un par de afios mas tarde el
Parlamento de las Illes Balears. Asimismo, durante la elaboracion del PTI se
pusieron en marcha las Agendas Locales 21 en los ocho municipios de la isla,
coadyuvando a la solidez del propio Plan.

La otra circunstancia consiste en que Menorca cuenta con una organizacion
politica propia a escala de isla y por encima del nivel municipal —el Consell
Insular—, que desde la promulgacion de la Ley 7/2001, de 7 de marzo, del Par-
lamento de las Illes Balears, tiene ademas atribuida la competencia en ordena-
cion del territorio, de modo que ha correspondido al Consell buena parte de la
elaboracion del Plan y su definitiva aprobacion. Esta es, a mi juicio, una cir-
cunstancia deseable, no sélo para las islas, sino, en general, para aquellos am-
bitos de escala subregional que afrontan la redaccion y aplicacion de un plan
de ordenacion del territorio, sin menoscabo de las competencias que la Admi-
nistracion autonomica pueda reservarse en la materia.

En el Estado espafiol este asunto esta resuelto para los territorios insulares
de Baleares y de Canarias, cuyos consells y cabildos, respectivamente, han
asumido la tarea competencial de la planificacion territorial dentro de sus
correspondientes ambitos geograficos, aunque con algunas diferencias entre
ambas Comunidades Auténomas en lo que se refiere al visado final de los pla-
nes. Asi pues, el Plan se elabora sobre la base y para una sociedad con con-
ciencia de territorio y con sistemas ya establecidos de representacion y opinion;
y al mismo tiempo, el ambito geografico de ordenacion supramunicipal, la isla,
cuenta con una organizacion politica que asume la fundamental responsabilidad
del gobierno de su territorio. Una y otra circunstancia han propiciado, a mi
modo de ver, un nivel de participacion publica realmente elevado, al menos en
comparacion con lo que es habitual en otros planes que conocemos de cerca
sobre territorios comarcales o subregionales poco estructurados y carentes de
formas de organizacién politica a esa escala territorial.

Menorca, como se ha dicho, es desde 1993 Reserva de la Biosfera en su
integridad. Uno de los cuatro grandes objetivos de la Conferencia de Sevilla de
1995 sobre Estrategias para las Reservas de la Biosfera fue el de utilizar estos
espacios como «modelos en la ordenacion del territorio y lugares de experi-
mentacion del desarrollo sostenible». La aplicacion de ese objetivo general
debia concretarse en el logro de un ajuste armonioso entre las distintas zonas
de la reserva y sus interacciones, la integracion de las reservas en la planifica-
cion regional y la participacion de las poblaciones. El Plan Territorial Insular,
como instrumento reglado de ordenacion del territorio, se formula justamente
con el proposito de concretar el compromiso estratégico de las Reservas de la
Biosfera en materia de planificacion territorial sostenible.

Ese compromiso parte en el caso del Plan de Menorca del entendimiento
explicito del territorio como una realidad social y ecolégica, y, consiguiente-
mente, del principio rector de que el Plan debia responder a la sostenibilidad
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ecologica, social y econdmica de la isla. Por eso el PTI, junto a los capitulos
que son habituales en este tipo de instrumentos de planificacion, incluye,
como uno de sus componentes principales, un Plan de Ordenacién de la Oferta
Turistica (POOT). Dicho POOT atiende, desde una perspectiva territorial,
tanto al producto turistico como a la planificacion de los requerimientos de
suelo y urbanisticos de dicha actividad y a su integracion en el modelo am-
biental previsto.

3.2. La concepcion de la sostenibilidad en el PTI de Menorca

Conceptual y metodoldgicamente, la formulacion del PTI y de sus propuestas
responde, a mi juicio, a la convergencia de distintas corrientes de pensamiento
en materia de sostenibilidad: el Plan asume y, en cierto sentido, parte en su
diagnostico de los limites del crecimiento del ecosistema insular, cuya capaci-
dad de acogida se estima superada en relacion con el balance de determinados
recursos (agua, evolucion de la diversidad biologica, estado de los habitats,
etc.); contiene propuestas propias de la modernizacion ecoldgica, por ejemplo
en lo que respecta al sistema de infraestructuras, al disefio de los espacios urba-
nizables en relacion con la conectividad ecoldgica y la eficiencia energética o
a la consideracion de la fiscalidad ambiental; pero el PTI, en su esencia, res-
ponde al concepto integral del desarrollo sostenible, mediante una articula-
cion armoénica de los intereses ecoldgicos, econdomicos y sociales en la formu-
lacién del modelo territorial.

El diagnostico del Plan, tras un andlisis exhaustivo de los componentes am-
bientales, socioeconémicos y culturales del territorio, centra su atencion en
tres grandes asuntos estrechamente relacionados entre si, a los que se vinculan
otros de menor entidad:

— Los altos valores patrimoniales de Menorca (naturales y culturales,
expresados en su singular paisaje) y el deterioro que se advierte en los
ultimos afios, con indicios probados de superacion de la capacidad de
acogida insular, en lo que respecta, por ejemplo, al balance hidrico o a
la viabilidad de los habitats para el mantenimiento de la diversidad bio-
logica de la isla.

— El intenso desarrollo turistico residencial del Gltimo periodo y el avance
de la urbanizacion tanto en el litoral como en el suelo rustico interior, a
través de parcelaciones rusticas al margen de la legislacion urbanistica,
con una pérdida paralela de identidad y de cotizacién econdmica como
producto turistico diferenciado.

— El estado y los problemas de una agricultura especializada en produc-
cion lactea intensiva para transformacion quesera, operando claramente
fuera de su 6ptimo agroecologico, sometida a un proceso paraddjico de
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intensificacion y abandono, y que tiene atribuida la fundamental misiéon
de gestionar una parte importante de los recursos naturales y del paisaje
insular.

Desde el principio rector de la sosteniblidad, el PTI ha debido conjugar la
salvaguarda de los valores ecologicos y culturales, entendidos al mismo tiem-
po como patrimonio y recurso, y la mejora de las condiciones sociales y eco-
némicas de la isla. En este altimo sentido, el Plan otorga un papel protagonista,
tanto en la formulacién del modelo territorial como en su desarrollo normativo
y estratégico, a la ordenacion del principal sector econdmico, el turistico, en su
doble vertiente de actividad productiva y de modelador y consumidor de terri-
torio; pero dedica también una atencién no habitual en los instrumentos de pla-
nificacion territorial a la ordenacién del medio rural, en su triple dimension de
marco de la actividad agropecuaria y forestal, de espacio libre no ocupado por
la urbanizacidn, y de ambito de gestion de «externalidades» positivas esencia-
les en una reserva de biosfera y en cualquier territorio, que se concretan en el
paisaje, en su sentido ecoldgica y cultural.

Cuatro son, concretamente, los ejes del modelo territorial que el PTI plan-
tea; sobre ellos se engarza una amplia bateria de estrategias y lineas de actua-
cion, y una normativa de diverso alcance, dirigida prioritariamente a establecer
cautelas sobre la vocacion de los suelos y a marcar los criterios de la ordena-
cion en el tiempo y en el espacio de la urbanizacion turistica y residencial:

— Proteccion activa de los recursos naturales y del paisaje.

— Desarrollo urbano basado en la utilizacion prudente del territorio.

— Transformacion cualitativa del turismo basada en la gestion creativa de
los recursos territoriales.

— Opcion por una agricultura sostenible y diversificada como garantia de
la preservacion de los recursos naturales y del paisaje rural.

Esos cuatro enunciados pueden sonar a esléganes publicitarios o a pronun-
ciamientos meramente estratégicos. No obstante, el PTI, por su escala de ac-
tuacién y por voluntad del 6rgano politico que lo preconiza, los llena de con-
tenido con determinaciones concretas y con lineas de actuaciéon que remiten,
por una parte, a los planteamientos clasicos del control de los procesos de cre-
cimiento en el territorio para la defensa de los valores bioldgicos y culturales,
y por otra, a estrategias y acciones propias de la «modernizacion ecoldgica»
en lo que se refiere, por ejemplo, a alternativas energéticas, diseflo y dimen-
siones de las infraestructuras o criterios para la sostenibilidad ambiental de las
actuaciones urbanisticas y la edificacion, capaces de compatibilizar desarrollo
y sostenibilidad.

Aunque el Plan sitlia en primer término, como estrella de sus actuaciones, su
contribucion decidida a la conservacion de la diversidad biologica y del patrimo-
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nio cultural, y del paisaje que las sustenta, el asunto mayor a mi modo de ver, por
cuanto se sitia en el centro de la argumentacion sostenible del PTI (ecologica, so-
cial y econdmica) radica en la propuesta de ordenacion de la oferta turistica y del
futuro de la urbanizacidn. Sin ello, las acciones clasicas de conservacion resul-
tarian dificiles de alcanzar y «descontextualizadas» de la sostenibilidad global.

3.3. La ordenacioén territorial de la oferta turistica en el ntcleo
de la sostenibilidad del PTI

El proceso de desarrollo del turismo en Menorca, hasta convertirse en el eje de
la vida social y econdmica insular, se ha producido algo mas tarde, aunque de un
modo similar al de Baleares y de las demas zonas costeras espafiolas. Con algo
mas de una década de retraso, pero con notable aceleracion en los ultimos afios,
la balearizacion de Menorca se ha alcanzado, paraddjicamente, durante el
periodo de vigencia de la Reserva de la Biosfera. No obstante, Menorca cuenta
aun con algunos rasgos diferenciales, que pueden ser aprovechados como opor-
tunidades y fortalezas para redefinir el modelo turistico tendencial y adecuarlo
a los objetivos de mantenimiento de los recursos naturales y del paisaje.

Ante la expansion de los suelos urbanos en torno a los nucleos tradiciona-
les y, sobre todo, en las recientes implantaciones turisticas costeras, y a la vista
de la capacidad potencial de alojamiento sobre los suelos urbanizables exis-
tentes, el PTI plantea un control restrictivo del crecimiento durante su decenio
de vigencia, y una ordenacion espacial y temporal del mismo, con un trata-
miento claramente diferenciado entre las areas turisticas y los nucleos tradi-
cionales. El conjunto de suelo urbano (2.674 ha) y urbanizable (1.059 ha)
supone casi el 5,5 por 100 del territorio insular, con una diferencia muy fuerte
—de casi 1 a 3— entre los suelos ocupados por los nucleos tradicionales y los
turisticos, lo que pone de manifiesto el fuerte consumo relativo de espacio por
parte de las zonas residenciales turisticas.

Segun los estudios técnicos llevados a cabo con motivo del Plan, de las
153.669 plazas turisticas potenciales, s6lo estaban construidas 74.199 en el afio
2000, pudiendo, pues, duplicarse esta cantidad en los suelos ya clasificados,
una cuantia insostenible para la isla y poco razonable también para una reo-
rientacion del producto turistico basada en la calidad y no en la cantidad. El
PTI reduce en aproximadamente 60.000 el nimero de plazas edificables en
los préximos 10 aflos a través de diversas vias (véase tabla 9.1), moderando asi la
presion sobre los recursos, mejorando y ampliando el sistema de espacios
libres y la conexidn de los habitats naturales, y dotando de mayor calidad a
los espacios turisticos ya existentes y a los nuevos desarrollos previstos.

La reduccion de plazas se consigue, en primer lugar, desclasificando algu-
nos suelos urbanizables aun sin desarrollar, concretamente un total de 12 areas
que no habian consolidado ninguno de sus derechos urbanisticos o aquellas
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Tabla 9.1. Reducciéon de plazas establecida por el PTI sobre el planeamiento
urbanistico anterior

Es Castell 1.739 1.315 424
Mad 3.338 2.145 1.193
Sant Lluis 17.431 15.338 2.093
Alaior 22.416 13.346 9.070
Es Mercadal 34.763 18.456 16.307
Es Migjorn Gran 4.666 3.847 819
Ferreries 1.603 1.603 0
Ciutadella 65.982 36.364 29618

Fuente: PTI de Menorca, 2003-2005 (elaboraciéon propia)

Areas de reconversion territorial

Suelo urbano

Suelo urbanizable

Sistema general de espacios libres
Suelo urbano y urbanizable

Equipamientos

Suelo urbano

Suelo urbanizable

Nucleos rurales y zonas de ocio
Suelo rustico

Areas de interés agrario (AIA)

Suelo rustico de Régimen General
Suelo rustico protegido

Alto nivel de proteccion
Nivel de proteccion normal

Mapa 9.1. Propuesta de reclasificacién de suelo urbanizable por el PTI
en el Area de Reconversion Territorial de Sant Tomas (dentro del
perimetro en negro): una parte se mantiene como urbanizable,
otra se destina a sistema general de espacios libres y los terrenos
restantes se reclasifican con Suelo Rustico de Proteccion
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con sus derechos claramente caducados por incumplimiento de plazos. Tales
suelos, tras un cuidadoso estudio juridico y ambiental, han pasado a ser clasifi-
cados como suelos rasticos mayoritariamente protegidos por los valores ecolo-
gicos y paisajisticos que albergan en las inmediaciones de la costa y como pie-
zas de conexion con los ambientes agroforestales interiores (véase mapa 9.1).

Mas significativa ha sido la actuacion en las Areas de Reconversion Terri-
torial, asi denominadas por la legislacion balear de ordenacion del territorio y
por el propio PTI que las concreta. En dichas éareas, tras un estudio de detalle
del estado de desarrollo de la urbanizacion y de los valores ecoldgicos y pai-
sajisticos presentes en lo ain no edificado, se ha llevado a cabo, caso a caso,
una interesante propuesta de reduccion de su capacidad alojativa y de reubica-
cion de los aprovechamientos, con decrementos que oscilan entre el 40 y el 70
por 100 de los aprovechamientos previstos. Eso ha permitido que los suelos
ecologica y paisajisticamente mas valiosos se hayan reservado para espacio
libre publico o area verde publica y, en determinados casos, se hayan reclasi-
ficado como suelos rusticos protegidos.

Junto a las dos medidas anteriores el PTI define también una opcidn con-
creta de tipologias edificatorias para todo el litoral: el hotel y la vivienda uni-
familiar. Con esta iniciativa innovadora en el panorama de la ordenacién del
territorio en Espafia se opta por un modelo de crecimiento turistico que pre-
tende superar las limitaciones ambientales y de calidad de la urbanizacion
extensiva en superficie —alta consumidora de recursos y territorio— y en
altura. Esa opcién permite al mismo tiempo reducir el nimero de plazas que
ya estaban incluso clasificadas en suelos urbanos al ser la parcela minima de
600 m? cuadrados para los solares hasta ahora plurifamiliares y al incremen-
tarse también la ratio turistica de los nuevos hoteles entre los 60 y 100 m? por
plaza, segin el nimero de las mismas.

Junto a la cantidad es preciso ordenar también el ritmo constructivo, tanto
para evitar un eventual agotamiento de la capacidad de crecimiento en pocos
afios, como para garantizar la capacidad del sistema de integrar los nuevos
desarrollos. Ello se regula mediante el establecimiento de cuotas anuales de
licencias establecidas por el propio Plan para todas las zonas turisticas, con dos
modalidades, una para plazas hoteleras y otra para viviendas unifamiliares,
buscando un desarrollo equilibrado entre las mismas. Estas tltimas se han esta-
blecido por municipio, a razon de 1.652 plazas durante los dos primeros afios
y 1.458 durante los ocho siguientes (tres plazas por vivienda) y concedidas por
los ayuntamientos.

Distinta es la situacion en los nucleos tradicionales. Aqui se prevé un techo
global sin cuotas anuales, mas que suficiente para satisfacer la demanda esti-
mada de viviendas de residentes y la clasificacion de nuevos urbanizables de
modo que sea posible conseguir suelo barato como para que el 40 por 100 se
dedique a la construccion de viviendas de precio tasado, una cuantia proxima
a las necesidades estimadas por los estudios del PTI. Ciertamente con ello se
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abre, en un contexto de reduccion de la oferta turistica, una peligrosa puerta
para la salida de usos originariamente residenciales hacia el alojamiento turis-
tico, lo que requerird una eficaz vigilancia administrativa para salvaguardar la
competencia entre los dos modelos residenciales, el de los nucleos tradiciona-
les y el de las areas turisticas.

En el mercado, la regulacion restrictiva que propugna el PTI implica la reva-
lorizacion de la oferta por limitacion de la misma a igual comportamiento de la
demanda. Desde el punto de vista de la sostenibilidad ambiental y social, el au-
mento del precio turistico y de las ganancias privadas, a costa de decisiones emi-
nentemente publicas y de las externalidades del patrimonio natural y cultural al
servicio del turismo de calidad, debiera ser en parte reinvertida «en una estra-
tegia de negocio basada en la calidad de los servicios» y en el sostenimiento y
mejora de los bienes publicos y ambientales que constituyen, como dice el econo-
mista Sergi Mari, director del Observatorio Ambiental de Menorca (OBSAM),
«el signo mas importante de la calidad perseguida» (MARI PONS, 2004: 5).

En ese contexto se suscita el debate sobre la oportunidad de la fiscalidad
ambiental y, dentro de ella, de las tasas ecoldgicas o ecotasas, como una via
impositiva para contribuir, por una parte, a las acciones publicas en pos de la
calidad turistica, y por otra —ineludible en el caso de Menorca— para retri-
buir los bienes ambientales de una actividad agropecuaria gestora de recursos
y paisajes de notable valor, que no se remuneran en el mercado de productos
agropecuarios y que dificilmente resultan mantenibles hoy en el estricto marco
de las cuentas de explotacion.

Pero junto a la fiscalidad ambiental, que el propio PTI considera, se ha plan-
teado como complemento necesario del propio Plan la oportunidad de gestion
de las nuevas plazas turisticas desde la competencia (MOLINI, 2004) capaz de
generar mas ingresos publicos y de hacer sostenible el modelo desde el punto
de vista social. Segtin Sergi Mari se trataria de asignar las cuotas de nuevas pla-
zas turisticas por via de subasta publica anual, frente a las listas de espera o a
procedimientos mas arbitrarios. Eso permitiria aprobar los mejores proyectos
por su rentabilidad y por el contenido ambiental de sus propuestas,’ y al mismo
tiempo, «maximizar los ingresos publicos por plaza autorizada, puesto que se
concedera la licencia —sefiala Mari— a quien esta mas dispuesto a pagar por
ellay. A partir de ese razonamiento se han estimado los ingresos que para el
Consell Insular y para los ayuntamientos podria reportar la subasta de plazas
hoteleras y viviendas, estimandose cantidades significativas a los efectos de
mejorar desde las instancias publicas la calidad de la oferta y de garantizar la
viabilidad de los sistemas socioecoldgicos (de modo destacado el sistema agro-

2. El Capitulo II del Titulo V de la normativa del Plan (Directivas sobre sosteniblidad am-
biental de las actuaciones urbanisticas) establece una serie de requerimientos ambientales
minimos para los proyectos hoteleros que deban adjudicarse dentro de las cuotas del PTI.
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pecuario) que gestionan los bienes ambientales que la actividad turistica valo-
riza'y de los que se beneficia el conjunto de la poblacion, residente y visitante.

La propuesta de sostenibilidad turistica del PTI, en su doble vertiente de
actividad econémica y de consumidora de recursos y de territorio, concuerda,
pues, con la sostenibilidad ecolégica que el Plan formula como uno de sus
objetivos prioritarios y que no puede entenderse al margen de lo previsto para
el turismo. Esta es, sin duda, una ensefianza metodologica del Plan y un com-
promiso politico de primer nivel; los alegatos por una accién publica susten-
tada en el conocimiento.

3.4. Una ampliacién significativa de los suelos rusticos
protegidos con criterios ecolégicos y paisajisticos

La moderacion significativa de la nueva oferta residencial y su ordenacion
temporal, resultado de la redefinicion del modelo turistico insular, constituye
a la vez una garantia y una contribucion al otro objetivo vertebral del Plan: la
salvaguarda de la diversidad biologica y cultural de los paisajes menorquines
a través de una importante iniciativa de suelos rusticos protegidos. Sobre este
asunto es preciso hacer algunas aclaraciones de orden conceptual y metodold-
gico, en la linea del entendimiento global del territorio de Menorca, que sub-
yace, como se ha dicho, al planteamiento de sostenibilidad del PTI.

En primer lugar, el Plan de Menorca no aborda la tarea de sustraer suelos a
la urbanizacién como un mero ejercicio de zonificacion que segrega lo prote-
gido de lo no protegido. Al contrario; el territorio, geograficamente conside-
rado, se entiende como un continuo, estableciéndose un tratamiento diferen-
ciado segun la diferente capacidad de acogida de cada area con el objetivo
ultimo de garantizar el mantenimiento y mejora del patrimonio bioldgico insu-
lar, estrechamente ligado, como ahora se vera, al patrimonio cultural. La pro-
teccion del suelo rustico es, pues, gradual, pero integral; resulta posible porque
el modelo de urbanizacion adoptado permite a los suelos no urbanizables cum-
plir su fundamental mision de espacios libres y de habitats conectados, al tiem-
po que la existencia de tales suelos constituye un limite justificado ambien-
talmente para acotar las areas urbanas y urbanizables. En otras palabras, no se
trata de una iniciativa de «proteccion versus no protecciony, o de sefialar solo
lo sustraible a la urbanizacion, frente al «todo vale» del resto, sino de articular
un modelo prudente de uso del territorio en el que el desarrollo de la urbani-
zacion resulta compatible con la salvaguarda del patrimonio territorial. En este
terreno, la labor de conocimiento minucioso y holistico de la diversidad del
paisaje y la valoracidon de sus componentes ecologicos y culturales ha resul-
tado esencial para fundamentar la propuesta.

Cuando se inician los trabajos del PTI, se parte en Menorca de una super-
ficie importante de suelos incluidos dentro de las denominadas Areas Natura-
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les de Especial Interés (ANEI) —y por tanto protegidos— por la Ley 1/1991
de espacios naturales y régimen urbanistico de las Illes Balears, a los que habia
que sumar el Parque Natural de S’Albufera des Grau, considerado como
nicleo de la Reserva de la Biosfera y creado en 1995 de acuerdo con la Ley
4/89 del Estado. Sin embargo, el diagndstico del Plan, tras un andlisis detenido
de la cubierta vegetal actual y de la estructura ecoldégica menorquina, nos per-
mitié detectar algunas carencias en la delimitacion de las ANEI, asi como la
existencia de areas de alto valor no consideradas en 1991 y, sobre todo, la falta
de conexidn territorial de determinados habitats, especialmente de los de inte-
rior con los de costa, una desconexion comprometida ademas por las tenden-
cias observadas de expansion de la superficie urbanizada en el litoral y por la
proliferacion de parcelaciones residenciales en suelos rasticos del interior.

Ante esa situacion, el PTI, siguiendo criterios de gestion ecosistémica pro-
pios de una Reserva de la Biosfera y guiado por el objetivo de defensa de la di-
versidad bioldgica y cultural, que se sustenta en la «matriz del territorio» como
un todo y no en partes inconexas del mismo (BISHOP ef al., 1995; BISHOP y
PHILLIPS, 2003; MATA OLMO, 2005), adoptd dos estrategias principales, junto
a otras iniciativas complementarias que no es posible detallar aqui:

— En primer lugar, ampliar y mejorar la delimitacion de los suelos rusti-
cos protegidos de ANEI y del area de influencia hidrologica de S’Al-
bufera des Grau atendiendo a criterios objetivos ecoldgicos, por ejem-
plo, en el caso de los habitats de barranco incorporando siempre las dos
vertientes o ampliando la proteccion a la cabecera de los barrancos prin-
cipales y a los secundarios que habian quedado en 1991 fuera de ANEIL.

— Y en segundo término —y esto es importante— propiciar la conexion
territorial de las areas protegidas como garantia de mantenimiento de
los procesos ecologicos fundamentales, de modo que todas las ANEI y
el Parque Natural quedaran conectados —como asi ha ocurrido—, asi
como los habitats costeros e interiores de Tramuntana y Migjorn (véase
mapa 9.2).

Las estrategias citadas se han concretado en la normativa del Plan en dos
tipos de suelo rustico protegido establecidos por el propio PTI. Por una parte,
las denominadas Areas Naturales de Interés Territorial (ANIT), con las que se
ha conseguido la mejora y ampliacién de las ANEI y la conexion de habitats
hasta alcanzarse un auténtico sistema de areas protegidas en el sentido ecold-
gico del término (véase mapa 9.3). Entiéndase bien que el PTI no ha tenido
capacidad de crear o de redefinir ANEI, establecidas por la Ley 1/1991, pero
si de mejorar sus limites y estructura territorial mediante un tipo de suelo rus-
tico protegido concebido para esa prioritaria mision.

Por otra parte, el Plan ha definido las Areas de Interés Paisajistico (AIP)
como un segundo tipo de suelo rustico protegido. Se clasifican como tales de-
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Mapa 9.2. Propuesta de conexidn territorial de las ANEI (Areas Naturales
de Especial Interés) por el diagnéstico del PTI

Mapa 9.3. Areas Naturales de Interés Territorial (suelo rustico protegido)
creadas por el PTI, conectando las ANEI, generando un sistema
territorial de areas protegidas
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terminados suelos por el elevado valor de su trama rural o por su condicion
de elementos destacados del relieve, siempre que no estuvieran incluidos en la
categoria anterior, asi como los terrenos contiguos a las llamadas Areas Rura-
les de Interés Paisajistico, declaradas también por la Ley 1/1991.

Leidas fuera de contexto, las AIP podrian hacer pensar que sélo ellas inte-
gran los suelos con méritos paisajisticos de conservacion desde el punto de
vista territorial. Y nada mas lejos de la realidad. El PTI, ademas de asumir las
denominadas Areas Naturales de Especial Interés (ANEI), ha creado, como se
ha dicho, las «Areas Naturales de Interés Territorial» (ANIT), que albergan a
un tiempo notables valores ecologicos y paisajisticos, por lo que, como se des-
taca en la memoria y normativa del Plan, los méritos del paisaje (si se quiere,
aqui en su dimension mas ecoldgica) estan también presentes en la determina-
cion de las mismas. Por eso, en el mismo articulo que define las AIP, se sefiala
que «la clasificacion en la categoria a que se refiere el parrafo anterior (AIP)
se entiende sin perjuicio de la tutela de los valores paisajisticos concurrentes
en los terrenos de la misma clase incluidos en Areas Naturales de Especial
Interés y Areas Naturales de Interés Territorial» (articulo 61.1).

Pero junto al establecimiento de suelos rusticos de proteccion de base expli-
citamente paisajistica y de propuestas de caracter sectorial sobre la calidad del
paisaje, un plan de ordenacion del territorio puede y debe plantear objetivos,
estrategias y acciones especificas sobre el paisaje, mas aun en un caso como el
de Menorca, en el que desde el primer momento el paisaje aparece en los dis-
tintos procesos de participacion publica, como el elemento socialmente mas
valorado. Asi lo ha hecho el PTI, partiendo de un principio u objetivo general
dirigido a los planes de ordenacion urbanistica (incluidos los planes especiales)
y enunciado en la normativa en los siguientes términos: «Establecimiento de la
propia ordenacion desde la perspectiva global del mantenimiento de la calidad
y diversidad paisajistica y de la imagen de Menorca y la consideracion del pai-
saje como patrimonio, recurso y sefia de identidad» (articulo 62, 1.a).

La propuesta del Plan en esta materia, dentro de sus posibilidades y
teniendo muy presente la carga paisajistica que presentan ya otras de sus deter-
minaciones sectoriales, se han dirigido sobre todo a la gestion y mejora de
ambitos concretos o elementos de alto significado paisajistico, a la indicacion
de criterios para la integracion de determinados usos (concretamente de infra-
estructuras de telefonia y energéticas), y a fomentar el acceso al paisaje. Sin-
téticamente tales propuestas, que figuran en la Memoria y la Normativa del
Plan, se resumen como sigue:

1) Minimizacion del impacto de los equipamientos e infraestructuras:

— Elaboracion de un Plan Especial de Antenas de Telefonia Mdvil (apro-
bado).

— Ordenacion especial de instalaciones radioeléctricas y de comunicacion
del Monte Toro (Plan Especial con aprobacion definitiva).
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Apoyo a las energias alternativas (e6lica, solar) a pequefia escala y limi-
tacion de grandes implantaciones en ANEI, ANIT, AIP. Hasta el mo-
mento, s6lo se ha autorizado uno de los parques edlicos, de los varios
propuestos, en un area relativamente degradada al norte de Port Mad y
con caracter experimental para medir su grado de aceptacion social.

Soterramiento de infraestructuras generales en red como criterio general.

Conservacion y mejora de elementos valiosos de la trama rural y fo-
mento de la actividad agropecuaria con objetivos de calidad de la pro-
duccién y gestion del paisaje rural:

Incorporacion al PTI de los objetivos y lineas de actuacién de la Inicia-
tiva LEADER +, Programa Agroambiental de Baleares y de programas
sectoriales en materia de agricultura del Consell Insular.

El paisaje rural, un destino preferente de la fiscalidad ambiental o de
otras vias recaudatorias (tasas sobre infraestructuras, actividad edifica-
toria, subasta plazas hoteleras).

Indicacion desde el PTI de la areas y aspectos de preferente orientacion
de la politica sectorial agropecuaria y forestal con objetivos de calidad
ambiental y paisajistica.

Mantenimiento de la calidad de las fachadas urbanas y de los entornos
mas representativos y frecuentados:

Regulacion de actividades, infraestructuras y equipamientos de inci-
dencia paisajistica, con objeto de evitar apantallamientos, contamina-
cion visual y banalizacion del paisaje.

Establecimiento de medidas especificas de ordenacion de los frentes
urbanos y de sus entornos que eviten la transformacion, el deterioro o
el empobrecimiento de los valores paisajisticos.

Desarrollo de criterios y normas de actuacion que permitan la integra-
cion de elementos o actuaciones en el entorno de los nucleos.
Tratamiento paisajistico del tejido periurbano de los nicleos, orientado
a la recualificacion formal de dichos espacios.

Establecimiento de medidas especificas de ordenacion para las edifica-
ciones aisladas en medio rural y para la conservacion de las ya existen-
tes segun criterios de integracion paisajistica y mantenimiento de la
tipologia constructiva tradicional.

Fomento del acceso al paisaje y de la sensibilizacion social a través del
conocimiento y la divulgacion:

Integracion de las iniciativas de recuperacion de la red de caminos rura-
les en el disefio de itinerarios de interés paisajistico (Cami de Cavalls,
Cami d’en Kane y Cami de Ferreries, entre otros): Plan Especial del
Cami de Cavalls (aprobado).
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— Creacidn de un centro de estudio e interpretacion u observatorio de pai-
saje, enfocado a los paisajes mediterraneos y vinculado a las lineas de
actuacion de la Reserva de la Biosfera.

— Elaboracién de un Plan de Paisaje, con inclusion de criterios especifi-
cos de gestion y buenas practicas paisajisticas, y una guia interpretativa.

3.5. El mundo rural en la propuesta de sosteniblidad del PTI

Es poco habitual que los instrumentos de ordenacion del territorio aprobados
hasta ahora en Espafia aborden la cuestion rural como elemento de andlisis y
diagnéstico del territorio y, menos atin, como objeto de propuesta. Lo rural es
entendido todavia en términos de suelo (merecedor de proteccion en determi-
nadas circunstancias por razones naturales o agrologicas) o, en el mejor de los
casos, de actividad cuando ésta requiere ordenacion por su elevada intensidad
productiva en conflicto con otros usos (el caso del porcino industrial en entor-
nos urbanos y turisticos o el de los cultivos bajo plastico) o por sus necesida-
des de recursos (agua), infraestructuras y equipamientos complementarios.

La importancia relativa que el PTI de Menorca ha dado a lo rural, desde el
analisis a las propuestas, obedece, a mi juicio, a dos circunstancias; la primera,
arazones objetivas, derivadas de la importancia historica y presente de la explo-
tacion agraria en la gestion de los recursos naturales en el interior insular; y la
segunda, a la sensibilidad geografica que ha inspirado la redaccion del docu-
mento, permitiendo constatar el fundamental papel de lo rural, y concretamente
de sus bases agropecuarias, en la organizacion y en la identidad del territorio.

Efectivamente, tanto los valores naturales como estéticos que se expresan
en el paisaje del interior, a veces hasta el borde mismo de los acantilados y pla-
yas, no pueden explicarse en la isla sin atender al funcionamiento del sistema
agropecuario y a la forma en que éste ha modelado el espacio, integrando
armonicamente elementos construidos (miles de kildmetros de cercas de pie-
dra seca o parets), componentes vegetales naturales en forma de bosquetes,
rodales y alineaciones asociadas a las cercas, y una matriz de pastizales y
labradios que en conjunto configuran un mosaico agroforestal en el que bon-
dad ecologica y belleza estética definen el paisaje.

El PTI ha entendido que todo ello constituia una sefia de identidad mayor
de Menorca, un valor patrimonial e integrador, y un recurso para la propia fun-
cion agropecuaria y, como se ha dicho, para la renovada oferta de turismo insu-
lar. Ahi radica la justificacion del tratamiento de la actividad agropecuaria 'y de
su espacio productivo por parte del Plan. Ciertamente el PTI, como cualquier
otro instrumento de ordenacion del territorio, dificilmente puede abordar la
solucion de aspectos o problemas sectoriales como el del particular régimen de
aparceria (amitgeria) que caracteriza la tenencia de los /locs (un limite severo
para la innovacidon a juicio de la mayoria) o la cuestion de los precios de la
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leche vacuna, en cuya produccién intensiva para transformacion quesera se ha
especializado la mayor parte de las explotaciones, a pesar de las limitaciones
agroldgicas propias de un clima mediterraneo.

Pero el Plan si puede —y debe— considerar, en primer lugar, la dimension
territorial de la agricultura menorquina y la multiplicidad de funciones que
desempefia. En segundo lugar, clarificar también —y asi lo ha hecho— las
reglas de juego en cuanto a la definicion urbanistica de las vocaciones del
suelo, alejando falsas expectativas de cambios de uso de la mayor parte del te-
rritorio. En tercer lugar, la planificacion puede y debe sefialar lineas de actua-
cion territoriales para la agricultura (en materia de paisaje, de utilizacion de los
recursos o de gestion ecologica del agrositema), orientando el contenido
ambiental y las prioridades territoriales de una politica tradicionalmente secto-
rial. Por altimo, el PTI, como «constitucion territorial» de Menorca, debiera en
su formulacidn y, mas aun, en su desarrollo, asumir las externalidades positi-
vas que el agrosistema dominante aporta a la poblacion y al beneficio de deter-
minadas actividades, como la turistica, destinando hacia él los recursos preci-
sos que garanticen su viabilidad social y econdmica sobre la base de una
produccion de calidad, frente al modelo dominante de modernizacion basado
exclusivamente en el incremento de la productividad lactea, muy fragil tanto
ambiental como econdomicamente.

En esa linea se mueve la propuesta del PTI en materia rural, que sefiala ex-
plicitamente como un objetivo prioritario el mantenimiento y revitalizacién de
la actividad y de los espacios agrarios, sobre la base de la calidad y la diversifi-
cacion, frente al intensivismo y la especializacion lactea dominante (MENDEZ,
2001). Una vez definido el caracter no urbanizable de la mayor parte del terri-
torio el PTI se configura como un instrumento de cooperacion y coordinacion
sectorial, y de ordenacion territorial de una agricultura viable econémica y eco-
logicamente, de acuerdo con los postulados de la Reserva de la Biosfera.

En concreto, las actuaciones que el Plan propone se articulan en torno a
(1) la reorientacion de las actividades agropecuarias hacia objetivos de cali-
dad de la produccion, compromiso ambiental y nuevas salidas comerciales,
(2) el fomento de actividades complementarias de la explotacion agropecua-
ria, (3) la dotacion de equipamiento e infraestructuras en el medio rural y (4)
la minimizacion de los impactos ambientales de las actividades agrarias, asu-
miendo asi mismo las iniciativas en marcha de formacion y adaptacion a las
nuevas tecnologias ambientalmente sostenibles.

En el PTI convergen, pues, los objetivos paisajisticos del propio Plan y de
la politica sectorial agropecuaria y forestal, incorporandose las lineas de actua-
cion de la Iniciativa LEADER +, del Programa Agroambiental de Baleares y
de programas sectoriales en materia de agricultura sostenible del Consell Insu-
lar. El paisaje rural se sefiala como un destino preferente de la fiscalidad am-
biental y de otras vias recaudatorias (tasas sobre infraestructuras, actividad edi-
ficatoria, subasta de plazas hoteleras), al tiempo que el PTI indica las areas y
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aspectos de prioritaria orientacion de la politica sectorial agropecuaria y fores-
tal con objetivos de calidad productiva, ambiental y paisajistica.

El camino para la coordinacidn y la cooperacion de las politicas territorial
y agraria estd, pues, trazado desde el Plan. Como lo estd también la conver-
gencia de los objetivos de sostenibilidad y de competitividad de la actividad
turistica con los de salvaguarda y mejora del patrimonio natural y cultural. La
existencia de una sociedad civil con alta conciencia ambiental y una instancia
politica con capacidad y voluntad de gobierno del territorio constituyen una
buena base para la concrecion de la propuesta de sostenibilidad que guia al
PTI, una propuesta basada en el conocimiento profundo y critico de los proce-
sos territoriales orientado a la accion (Friedmann, 1987).
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DESARROLLO TERRITORIAL

El titulo de este libro insiste en la necesidad, no exen-
ta de dificultades metodolégicas, de dotarse de
nuevos principios y nuevas formas de disefar y
aplicar las politicas territoriales o con impacto territo-
rial. Desarrollo territorial sostenible, gobernanza
democratica y territorialidad son las piezas clave en
este nuevo y emergente paradigma. Las aportaciones
gue se reudnen en este volumen resultan en cierta
medida complementarias. Pese a los distintos enfo-
ques reconocibles, el lector advertira una tendencia a
la confluencia, que no es sino el reflejo de la viva
discusion y reflexién sobre la practica de la planifica-
ciéon del territorio que se esta produciendo en Euro-
pa. Su lectura, por tanto, puede ayudar a conformar
una idea no sélo de cuales son, sino también de
como se tratan de abordar en la actualidad, las cues-
tiones clave para poder afrontar con éxito el reto del
desarrollo territorial sostenible. Para este objetivo,
contextualizar la vision espanola en el marco euro-
peo se demuestra no sélo util sino también natural.
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