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La ordenacion del territorio no es mds que la expre-
sidn espacial de todas las politicas que tienen lugar
en una sociedad. Pero, lo que es mds interesante,
también es que, a lo largo del dltimo medio siglo, se
ha transformado en una disciplina cientffica, una téc-
nica administrativa y una polftica concebida como
actuacién interdisciplinaria. Esto quiere decir que la
ordenacidn del territorio no es ya lo que podria ser
antes, que era legalizar los desdrdenes que sobre el
territorio hacfan los demads, sino que tiene capacidad
y cultura para ser una disciplina preventiva en cuan-
to a prevenir los desdrdenes e incluso positiva en
cuanto a orientar el desarrollo.

Para hablar de ordenacién del territorio tenemos
que tener cuatro cosas muy claras: En primer lugar, la
ordenacién territorial tiene que ser democrética. No
podemos ordenar el territorio si previamente no hay
una cultura y un consenso de lo que queremos
hacer. Lo fundamental a la hora de establecer cual-
quier estrategia territorial es hablar; dialogar, propo-
ner y convencer. En segundo lugar, que es global. En
la ordenacién del territorio tienen que entrar todas
las politicas e integrarse en ella porque, aunque
sobre el papel puede ocurrir, muchas veces el terri-
torio no soporta lo que soporta el papel. En tercer
lugar, es funcional. Es muy importante recordar que
con independencia del perfil y los limites administra-
tivos que tenga cualquier regién, la forma de orde-
nacién territorial es siempre una ameba. Una ame-
ba porque da la casualidad de que si lo que tienes a
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este lado de la frontera suele ser similar o por lo
menos influencia grandemente a lo que tienes al otro
lado de la frontera. Esta forma de ameba es siempre
dindmica. Por dltimo, tiene que ser prospectiva. Quie-
re decir que tiene que analizar todas las tendencias a
futuro y ver que es lo que estd pasando.

La Estrategia Territorial Europea (ETE) tiene toda
una serie de criterios para caracterizar y diferenciar
cada territorio. También tiene toda una serie de indi-
cadores para poderlo seguir. Aplicando estos crite-
rios en Navarra, podriamos decir que de las 202
regiones que comportan ahora la Unién Europea,
Navarra estaria entre las 50 primeras en cuanto a
nivel de renta v a la gestion prudente de la naturale-
za y la cultura. Estarfa en un nivel intermedio, sobre
el puesto 105 & 106, en cuanto a la accesibilidad, fun-
damentalmente a la red de transporte, la informa-
ciéon y la comunicacion.Y estaria en un puesto malo,
mas alld del 160, en cuanto al policentrismo.

Aplicando estos criterios, nuestro esfuerzo serfa
priorizar el desarrollo policéntrico y mejorar la acce-
sibilidad en cuanto a los sistemas de informacién y
comunicacion. Coherentemente con ello, los objeti-
vos de nuestra estrategia territorial, no podian ser de
otra forma, son la cohesidn econdmica y social de
nuestro territorio: la utilizacion sostenible de nues-
tros recursos naturales; la cooperacidn interna con
nuestras administraciones locales y con todas las
fuerzas vivas, sociales y econdmicas, que se mueven
en Navarra; la coordinacién con las regiones que
tenemos al lado, con nuestros vecinos y también la
integracion en la coherencia dentro de la Unidn
Europea.



BASES DE LA PLANIFICACION
ESTRATEGICA

Las bases de nuestra planificacion estratégica son tres:
La primera es el desarrollo enddgeno. Esto es muy
importante. Cuando hablamos de desarrollo endége-
no no estamos diciendo que hay que dar café para
todos o intentar que todo el territorio sea homogé-
neo, sino que tenemos que estudiar la tipologia de
cada unidad territorial y, en funcidn de esa vocacion,
mejorar las propias oportunidades de desarrollo. La
segunda es el desarrollo sostenible. Es decir; conciliar
los objetivos de eficiencia econdmica, la cohesién social
y el equilibrio medioambiental. La tercera se refiere al
buen Gobierno. Es decir; el uso eficiente de los recur-
sos publicos a todos los niveles administrativos.

Segln esto, la orientacion territorial de nuestras
politicas se basa en tres grandes dreas, la primera de
ellas serfa la gestion prudente de la naturaleza y del
patrimonio natural. La segunda tendria que ver con
el desarrollo territorial policéntrico con una nueva
relacién entre el campo y la ciudad. La tercera ten-
drfa que ver con ese acceso equivalente a las redes
de transporte, a la equidad en la informacidn, el
conocimiento y la innovacién.

Hablando de la gestidn prudente de la naturale-
za, estimamos que hay cuatro elementos claves a
tener en cuenta en una politica territorial. El primero
es la conservacién y el desarrollo del patrimonio
natural. El segundo es la gestidn de los recursos hidri-
cos. El tercero es la gestién de los recursos energé-
ticos. El cuarto es la gestidn creativa del paisaje vy del
patrimonio cultural.

CONSERVACIONY DESARROLLO
DEL PATRIMONIO NATURAL

Navarra ha valorizado econdmicamente su biodiversi-
dad, lo que valen sus activos naturales. Tanto en los
aspectos productivos, como en los aspectos recreati-
vos y de paisaje, y en los aspectos de servicio que gra-
tuitamente nos prestan los ecosistemas. Gracias a ello,
compaginando esto con nuestro mapa de usos del
suelo, hemos sido capaces de desarrollar una Red
Natura que afecta a cerca del 25% del territorio nava-
rro, que le da coherencia y viabilidad a toda esta diver-
sidad de la que tanto presumimos por nuestra situa-
cién geogrdfica.
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GESTION DE LOS RECURSOS
HIDRICOS

Con relacién al agua, y esto es muy importante, muy
pocas veces ha entrado en las estrategias de planifi-
cacién territorial. Sin embargo, es un elemento clave.
Como decfa el Director General de la Comunidad
de Madrid, es fundamental planificar los usos con-
suntivos en las zonas de escasez. Es fundamental
determinar cudles son las zonas inundables, qué peri-
odo de retorno tenemos que considerar y qué res-
tricciones a las infraestructuras o a las construccio-
nes tenemos que imponer. Es indispensable
determinar cudles son las zonas de ocio. En Navarra
no tenemos mar pero tenemos 33.000 pescadores.
A la gente le gusta los rios, quiere bafiarse, quiere
pasear, quiere ir en barca. También es fundamental la
ordenacion territorial para la recuperacién de las
zonas en donde, por desgracia, se ha dafiado ya el
tejido de la vida. Es fundamental asi mismo delimitar
territorialmente las zonas de recarga de los acuiferos
para su proteccion.

Con estos criterios, hemos elaborado una carto-
graffa designando las zonas importantes segin la
problemdtica de cantidad y calidad de las aguas.( tra-
mos con problemas de caudal ecoldgico, zonas con
riesgo de inundacidn o zonas contaminadas...)
sobre la que se asientan las directrices de orden
territorial para este recurso.

LA HUELLA ECOLOGICA

Otro interesante indicador de sostenibilidad es la
huella ecoldgica que, en el fondo, es un indicador
territorial. Cuando calculamos nuestra huella ecolégi-
ca vemos que cada ciudadano navarro consume del
orden de 3'47 hectdreas per cdpita/afio. Sin embar-
g0, la capacidad de absorcidn de nuestro medio es
del orden de 2'I5 ha. Eso quiere decir que nuestra
region presenta un déficit ecoldgico y por lo tanto
no somos sostenibles. De alguna manera, le estamos
quitando a alguien 700.000 hectdreas. Ese alguien
puede ser nuestros vecinos o nuestros hijos o nues-
tros nietos. Nos es igual. El problema es que tenemos
que reaccionar desde una perspectiva territorial. Y
como el 36% de nuestra huella estd, fundamental-
mente, en la energla, tenemos que hacer politicas
que reduzcan el consumo de energfa y apuesten por
la eficiencia.



GESTION DE LOS RECURSOS
ENERGETICOS

Nuestra fuerza ha sido apostar por las politicas de ener-
gia renovable, hacer grandes programas sociales para el
ahorro energético y gestionar con nuestros bosques.
Naturalmente, todo esto tiene fuertes implicaciones
territoriales. Tenemos que saber dénde permitimos la
regeneracion natural de las 50.000 hectdreas, que es lo
que ahora da de sf el territorio navarro, puesto que va
lo tenemos muy forestado. Sobre todo, de cara a la
implantacion de las nuevas fuentes de energfa, tenemos
que decir dénde se pueden ubicar las energfas renova-
bles y dénde no. Para ello tenemos interesantes pro-
gramas SIG (Sistemas de Informacion Geogrdfica) que
hemos utilizado a la hora de disefiar nuestro potencial
edlico, solar y de biomasa. De mal manera que hemos
sido capaces de definir dreas excluyentes por su valor
ecoldgico, por su paisaje. Areas que no estdn alteradas
por estructuras artificiales o por otros usos, como pue-
de ser el Camino de Santiago o las Cafadas, determi-
nados suelos de alta productividad agricola y otros cri-
terios ponderables en donde tenemos en cuenta, caso
a caso, factores acumulativos. Areas basadas en criterios
faunisticos. Es decir, todas las zonas criticas donde estd la
fauna catalogada. Tenemos en cuenta el cortar o no
corredores, flujos génicos v criterios de vegetacidn, asi
como donde puede haber hdbitats de interés comuni-
tario que no hemos protegido en nuestra Red Natura,
puesto que mds del 50% de Navarra tendria que haber
sido protegido y nos hemos limitado a sdlo el 25%, al
considerar que esto era suficiente.

GESTION CREATIVA DEL PAISAJE
Y DEL PATRIMONIO CULTURAL

Con relacién al paisaje lo mismo. Igual que Madrid en
su dia, en 1998 clasificamos y valorizamos al paisaje en
aras a su calidad y fragilidad. Estamos ahora mismo en
la definicion de los corredores paisajisticos, apoyados
en nuestra red hidrogrdfica. En la definicién de los pai-
sajes del agua, que son muy interesantes. También tene-
mos un catdlogo de puntos de interés cultural.

DESARROLLO TERRITORIAL
POLICENTRICO

Hemos analizado la distribucidn de la poblacidn en
Navarra en los ultimos 50 afios. Histdricamente vela-
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mos que toda una parte del Pirineo, sobre todo del
pre Pirineo de Navarra, se ha despoblado en aras a
centrarse en la comarca de Pamplona. Pero al recoger
las tendencias en los Ultimos seis anos, vemos como  si
Pamplona hubiera explotado. Ha dejado de crecer: Esa
explosidn, de alguna forma, estd revertiendo un movi-
miento pendular; otra vez hacia la periferia. Ahora, las
zonas de mds crecimiento no es Pamplona sino que
empiezan ser los aledafios de la misma. Todo ellos nos
ha permitido conocer; ahora mismo, cudles son las dre-
as en las que tenemos mds demanda de vivienda.Y las
que estdn todavia perdiendo poblacion y necesitan
otro tipo de politica de vivienda.

AGENDAS LOCALES 21

Sobre estas bases, hemos tratado de ver cdmo éra-
mos capaces de organizar un desarrollo territorial
policéntrico. Para ello, empezamos con las Agendas
Locales 21, metiendo en ellas a todos nuestros pue-
blos y ciudades mayores de 4.000 habitantes. Ultima-
mente, acabamos de empezar a introducir a manco-
munidades, como la de Montejurra o la del Valle de
Aragdn, con ciudades mds pequefias. Con todas
estas ciudades de Agenda Local 21, hemos dado un
paso, creo que fundamental, hacia el policentrismo al
crear la red de ciudades con Agenda Local 21. Esta
red se basa en seis elementos que son base de la
estrategia territorial navarra.

Lo primero es que, en todas las Agendas Locales
21, cuidamos que en los programas de cada ayunta-
miento haya una articulacion del espacio urbano con
el espacio rural. En segundo lugar, tenemos que
seguir avanzando en fortalecer las mancomunidades
de servicio. En Navarra tenemos mancomunidades
de servicios desde hace muchos afios, impuestas por
razones de sentido comun y de economia. Tenemos
mancomunidades para las aguas, para los residuos,
para los servicios sociales de base, para el turismo a
través de consorcios, etc. Pero sin embargo, somos
plenamente conscientes de que elementos funda-
mentales, como puede ser el disponer de suficiente
suelo publico para poder hacer viviendas de protec-
cién oficial a un precio accesible, o el propio suelo
industrial y el desarrollo de poligonos, no tiene aho-
ra mismo una solucidn dentro de cada término
municipal. Por tanto, tendriamos que avanzar en que
las mancomunidades de servicio empiecen a abordar
los terrenos de suelo. Especialmente en lo que es el
suelo publico de viviendas y el suelo industrial.



Un tercer aspecto tiene que ver con la accesibilidad
y el desarrollo policéntrico. Cada ciudad, dentro de esa
mancomunidad, tiene que velar porque haya redes
secundarias que den soporte para que esos pueblos,
zonas rurales o aledafios de sus ciudades, puedan unir-
se. Tenemos que seguir apostando por el desarrollo
enddgeno. Es decir, definir la tipologia de cada regién y
ver cuales son las redes de informacién y comunica-
cidn. En este sentido, nos interesd muchisimo, dentro
de la ETE, el efemplo de los Highlands de Escocia, don-
de regiones completamente perdidas y aisladas han
hecho auténticas maravillas a través de las tecnologfas
de la informacion. Les pensamos copiar:

Red de ciudades con Agenda Local 21

Hay que fomentar, de alguna forma, todo el tema de
los intangibles. Se ha trabajado poco sobre esto. La
capacidad de crear tejido econdmico coherente y via-
ble, y el aporte de nuevas tecnologfas, es fundamental
en estos sitios aislados. Finalmente, es muy importante
que planifiquemos la complementariedad y la coope-
racion entre ciudades, algo que hasta ahora no se habfa
hecho. Tenemos que encontrar como pueden ayudar-
se las ciudades entre si. Para eso hemos hecho la red.
Para que todas las funciones urbanas, incluyendo la cul-
tura, la educacidn, las infraestructuras, el conocimiento,
se compartan v, de alguna forma, se complementen.

ESCENARIOS DE VERTEBRACION
TERRITORIAL

;Cdmo vamos a vertebrar este desarrollo policéntrico?
Una de las formas de hacerlo es a través de las comu-
nicaciones. Nos encantaria estar en ese eje Lisboa-
Madrid-Parfs. También, desde hace muchos anos, el
Gobierno de Navarra estd intentando tener una cone-
xién directa con Burdeos. Lo que pasa es que los fran-
ceses NoO quieren y aungue sigamos empefiados en
€so, pensamos que puede ser muy interesante aprove-
charnos del beneficio de la lateralidad. Es decir; el que
te pase cerca una infraestructura de este tipo. Tener
una via que te una directamente con ese “espacio
estratégico” central es muy interesante. Si no te pasa
pero te pasa cerca, puede ser todavia muy interesante
porque, al menos no tienes que soportar el impacto
de la infraestructura en si. De alguna manera, nuestra
alternativa, si no podemos entrar, serfa tener una des-
viacién en el camino lo suficientemente atractiva que

55

nos permitiera conectar a ese gran eje por ese “‘puen-
te” que es el territorio navarro, que conecta a través
del corredor del Ebro el Atldntico con el Mediterraneo.
Naturalmente, ése serfa un eje. Junto con ellos, hay
diversos escenarios de vertebracion.

;Qué queremos hacer con nuestras las metrépolis?
Tenemos que diversificarlas industrialmente sobre la
base de los activos de formacién especial existente,
buscando los procesos de mayor valor afiadido en los
que tenemos fortalezas. ;Podrfan ser los temas médi-
cos! En el Ebro tenemos que apostar por la agricultu-
ra de calidad, el marketing, la transformacidn, todas las
tecnologias e incluso el turismo gastrondmico. En
Navarra se suele comer bien y tiene fama de ello.

ESCENARIOS DE
ESTRUCTURACION TERRITORIAL

Junto con la vertebracidn tenemos que buscar ele-
mentos de estructuracién. Ver cudl debe ser nuestra
politica de vivienda en zonas de demanda. Ddnde
debemos intervenir y dénde no. Cédmo vamos a refor-
zar nuestras actividades productivas en torno a esos
ejes de vertebracion, grandes y pequefios. Cudles son
los temas y los equipamientos que en cada uno de
ellos nos va a permitir estructurarlos.

Por dltimo, tal vez lo mds osado de lo que estamos
haciendo, es pensar en un gran proceso participativo.
Gastaremos la mayor parte del dinero de la ETE, no en
un consulting, sino en discutir con la gente. Somos
conscientes de que necesitamos un gran proyecto
estructurante. Dentro de ellos se estdn barajando
muchos, como el que Navarra podna ser el Houston
de Europa. Podemos ser, entre otras cosas, la regién de
la salud porque nuestro sistema sanitario tiene fama.
Navarra es salud no sdlo por su medicina, sino porque
su naturaleza es sana, porque sus servicios sociales vy
atencidn a la tercera edad, fundamentalmente, son
importantes y pueden serlo mds. Al apostar por un
sector servicios estamos apostando por un activo
mucho mas fiel que lo que puede ser una o dos multi-
nacionales, que son ahora mismo la base de nuestra
pujanza econdmica.

En este sentido, a muchos les parecerd que el que
haya varios miles de personas pensando en esa Nava-
rra del 2025, no hacen mds que sofiar Pero como
decia Shakespeare en La tempestad,’ los hombres y los
suefios estdn hechos de la misma materia.”



COSTES AMBIENTALES DE LOS MODELOS URBANOS
DISPERSOS:

EL CASO DEL AREA METROPOLITANA DE BARCELONA

SR. D. SALVADOR RUEDA PALENZUELA
DIRECTOR AGENCIA LOCAL DE ECOLOGIA URBANA DE BARCELONA

El impacto de la ciudad difusa en el
medio

La impermeabilizacion del suelo y sus consecuen-
Cias.

La ocupacidn creciente de suelo dedicado a infraes-
tructuras, urbanizacidn, periurbanos e invernaderos,
hace que la velocidad de una gota de agua caida en
cualquier punto de la cuenca hasta llegar al mar vaya
aumentando en proporcidn a la ocupacién del suelo.
Esta velocidad se ve aumentada en la medida en que
se van canalizando los cauces; canalizaciones que se
justifican por las desgracias que suponen las inunda-
ciones. Como es sabido, el agua de los rios vy rieras
acaba ocupando, tarde o temprano, sus respectivas
cuencas extraordinarias y se sabe también, que todo
lo que se construye en ellas acabard siendo arrastra-
do por las aguas; el aumento de suelo ocupado supo-
ne que los caudales de avenida vayan aumentando
en proporcidn a la ocupacidn, por ejemplo, en el
Maresme hay |28 rieras, algunas de las cuales tienen
caudales de avenida dieciocho (18) veces superiores
a las de hace unos afios, debido a la sobreimperme-
abilizacidn de la cuenca. Se ha comprobado, también,
que los caudales de avenida “ordinaria” pueden
aumentar hasta un 700% en cuencas pequefias.
(PTMB, 1992).

El salto que el hombre hace de las “normas” de
funcionamiento de la naturaleza, quiere aplacarlo con
la canalizacién de las cuencas. Su construccién redu-
ce significativamente los dafios sobre los bienes
humanos: construcciones y bienes materiales; no
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obstante, incide negativamente en un aspecto que es
estratégico para el desarrollo de la regién ya que la
canalizacién aumenta la velocidad del agua caida has-
ta llegar al mar. Incide también en la pérdida de bio-
diversidad que tan floreciente es cuando los lechos
del rfo no estdn artificializados y el rio estd suficien-
temente limpio.

Digo que es estratégico porque es probable que
el agua sea el factor limitante de nuestro desarrollo.
La pérdida de agua a velocidad creciente en nuestra
region, que estd inmersa en un clima semidrido, es
poco prudente. Desde una posicidn mds razonable
deberfamos desarrollar medidas para conseguir que
el agua caida en cualquier cuenca del drea hiciese el
recorrido méds largo y lento posible antes de llegar al
mar. Nuestros rios son, sobre todo, subterrdneos y
parte de las superficies llanas, los lugares de infiltra-
cion del agua. El aumento de la velocidad del agua
caida provocado por la ocupacién urbana y la cana-
lizacion de los cauces es contrario a la Iégica que
deberfa imperar y que no es otra que aquella que
permite la adaptacion de los sistemas a las condicio-
nes del medio.

Dejar de lado este criterio y suplirlo con la apor-
tacién de agua, por ejemplo, desde el Rddano, seria
una “barbaridad” desde diversos puntos de vista, en
primer lugar, ecoldgico y en segundo lugar, desde el
punto de vista de la seguridad y la salud, pues las
aguas que vendrian pasan previamente por diversos
sistemas de refrigeracion de sendas centrales nucle-
ares, una de ellas de reprocesamiento de plutonio
que, como es sabido, es especialmente contaminan-
te. Desde una perspectiva ecoldgica parece que seria



razonable abandonar las propuestas que permiten
fugas hacia delante, teniendo en cuenta solo la exis-
tencia o no de agua como criterio, y prescindiendo
de los ciclos naturales y el funcionamiento de los sis-
temas. Las soluciones respecto al uso o pérdida de
agua han de venir, seguramente, por la via de la orde-
nacion del territorio, aplicando nuevos criterios pro-
cedentes de la ecologfa. Ordenacidn y criterios que,
practicamente, no han aparecido en la discusion
publica sobre el transvase del rfo Ebro y que son, a
mi parecer, los que pueden justificar o no (segura-
mente, no) dicho transvase.

La apropiacion humana del agua de la cuenca.

En los afios 50 se ocupaban menos de 10.000 ha de
suelo de baja densidad y se pasaba a tener casi
50.000 ha en 1980. En buena parte eran edificacio-
nes de segunda residencia sin mucho orden ni con-
trol.

El proceso continué y ain no ha parado, de
hecho, la ocupacidn explosiva del territorio tiene en
la vivienda unifamiliar al principal responsable. Una
tipologia edificatoria que se extiende por el territo-
rio sin que la topografia sea un factor limitante.

El consumo de agua de esta tipologia edificatoria
es muy elevada ya que incorpora los estilos de vida
anglosajones. Uno de los indicadores de la calidad de
vida en los Estados Unidos de América es justo el
ndmero de grifos en la vivienda. La casa ideal es uni-
familiar, con piscina y con césped “escocés’; las super-
ficies de cada pieza dependerdn de la capacidad eco-
némica familiar. Mantener la piscina y el jardin supone
un consumo elevadisimo de agua que suele acompa-
flarse con un consumo afadido de limpieza del
coche (supongo que el aburrimiento puede ser una
causa plausible para explicar la manfa de limpiar el/los
coche/s) en mds ocasiones que en otros tejidos
urbanos.

La cantidad de agua consumida supone una cre-
ciente apropiacion humana del agua de las cuencas,
reduciendo el volumen de agua que los ecosistemas
terrestres necesitan. Todos los organismos necesitan
el agua para vivir. Apropiarse de partes crecientes de
agua que antes era utilizada directamente por los
organismos no humanos, tiene consecuencias impor-
tantes para los sistemas continentales: sistemas
terrestres y sistemas de agua dulce.
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La apropiacién humana de agua que ha sido siem-
pre patrimonio de los sistemas terrestres explica, en
buena medida, la cantidad y las dimensiones de los
incendios forestales. En efecto, esta apropiacion
reduce el nivel de evapotranspiracién y exsudacién
de los sistemas forestales, reduciendo, a su tiempo, la
humedad relativa del bosque que, como se sabe, es
la mejor barrera contra el fuego. Si esta reduccidn
coincide con un periodo de sequia prolongado, solo
se necesita la chispa, que suele provenir de prdcticas
urbanitas en el bosque: paso de vehiculos todoterre-
no, colillas de cigarrillos, desechos desperdigados, etc.
o también de intereses por urbanizar o de infraes-
tructuras para la urbanizacion (lineas eléctricas).

Cuando el estrés hidrico se manifiesta, las plantas
del bosque mediterrdneo suelen emitir substancias
hidrocarbonadas olorosas que tienen un indice de infla-
mabilidad elevado, potenciando adn mds las condicio-
nes para el inicio de un incendio y, cuando este empie-
za, propiciando su esparcimiento en dreas extensas.

El abandono de la agricultura y otros factores
asociados acaban de explicar el fendmeno de los
incendios forestales y las dimensiones que adquieren
dltimamente.

El impacto ecoldgico y ambiental de los incendios
es terrible en nuestras regiones ya que destruye par-
te de los sistemas vivos y potencia la debilidad de
nuestros suelos vy su biofertilidad, aumentando los
procesos de erosion y pérdidas de suelo, dificuttando
la retencidén del agua, etc. La explicacidon de estos
impactos desastrosos tiene que ver con el modelo
de ocupacién del territorio , relacionado con ello,
con la apropiacién humana de la mayor parte del
agua de la cuenca.

En la préxima planificacién del drea metropolita-
na serfa conveniente, primero, derivar el modelo de
ciudad difusa hacia un modelo polinuclear que se
ajuste al modelo de ciudad mediterrdnea compacta
y compleja, como vengo planteando desde principios
de la década de los noventa; en segundo lugar, serfa
necesario avanzar en el reparto del agua de las cuen-
cas en las siguientes proporciones generales: /3 del
agua tendrfa que ser para los sistemas terrestres, un
tercio para los sistemas marinos y un tercio para el
hombre. Con esta regla ya veriamos cuantas piscinas
caben, cuanto césped se riega, cuanta agua despilfa-
rramos por fugas de la red, cual es la velocidad del
agua caida en la cuenca y como frenarla, etc.



El agua es un elemento estratégico en la planifica-
cién del territorio, no obstante, los planificadores suelen
incluirla en el sentido de “que agua no falte”, sin colocar
el ciclo hidrico y sus implicaciones complejas en la pla-
nificacion y en el resto de sistemas. Los planificadores,
de entrada, tendnian que contar, como médximo, con el
tercio que nos corresponde Yy procurar que el retorno
del agua usada en los sistemas hidricos fuese de calidad.

Las caracteristicas del agua de nuestros rios, aunque
ha mejorado, no llega a tener la calidad para hacer un
uso no restrictivo. El caudal sobrante de nuestros rios
no permite la dilucidn que si tienen otros rios mas al
norte, que con las soluciones de gestidn vy tecnoldgicas
al uso consiguen cualidades de agua mds aceptables. Las
soluciones adoptadas hasta ahora por la Administracion
catalana son, a todas luces, insuficientes, entre otras
razones porque del Plan de Saneamiento, que tuve el
placer de redactar; no ha sido desarrollado mds que en
parte. Los programas sectoriales del Plan han sido ini-
ciados parcialmente y sin la interconexién con otros,
igualmente estratégicos, como pueden ser los progra-
mas sobre la materia orgdnica (ver entrevista a Rueda,
Revista nim. 29, Medi Ambient i Cultura) o los relacio-
nados con la erosion del suelo, etc.

La combinacion de una mala calidad de las aguas ver-
tidas con una apropiacion excesiva de agua es nefasta
para los sistemas marinos que, como sabemos, se nutren
del agua del continente para generar su vida. La vida mari-
na se concentra mas del 95% en la plataforma continen-
tal y esto es asi, entre otras razones, porque los organis-
mos del mar se alimentan en gran parte con los aportes
de nutrientes provenientes de tierra adentro. Los pesca-
dores bien que lo dicen “cuando la sardina va grasa, la llu-
via en el continente ha sido abundante”. De aqui que las
afirmaciones que dicen que “agua que llega al mar es agua
perdida” y que forman parte del argumentario de los
transvases, sean hijas de la mas absoluta ignorancia.

Otra de las consecuencias de la apropiacidn excesi-
va de agua tiene que ver con los procesos de regresién
de la costa, en general, y del delta del Llobregat, en par-
ticular La construccidn de embalses y la captacidn exce-
siva de agua reduce el volumen de sedimentos que, de
manera secular, han llegado a la costa. Este flujo de
materiales incide, en un proceso dindmico con el mar,
en la conformacidén de los sistemas del infralitoral, sien-
do una parte esencial de los mismos.

La regresion de la linea de costa, en especial en
las dreas de delta, y la falta de aporte de substrato
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a los sistemas del circalitoral suponen un impacto a
los sistemas marinos que viene a afadirse a los
impactos antes citados.

La intrusién marina se explica, también, por efec-
to de una apropiacidn excesiva de agua por parte
del hombre. En la Regidn Metropolitana, la intrusion
se manifiesta en el delta del Llobregat, aunque el
grado de explotacidn actual del acuifero es menor
que la intrusion de hace unas décadas.

La fragmentacion del territorio y la pérdida de
biodiversidad.

La conformacion en las Ultimas décadas de la ciu-
dad dispersa, y con ella la posesidon masiva de vehi-
culos privados, ha proyectado una red cada vez mds
densa de vias constituyendo el drea interior de las
poligonales que configuran su perimetro, las nuevas
intervias de la desurbanizacion.

Con el aumento del nimero de vehiculos y la
proliferacion de la casa unifamiliar aislada, las vias
constituyen los ejes estructuradores de los asenta-
mientos que van resiguiendo los caminos vy carrete-
ras de lado y lado, para terminar llenando las par-
celas interiores a ritmos diferentes.

Esta contraurbanizacién como la denomina Leo
Klassen (1982) que puede plantear problemas gra-
ves cuando faltan unos niveles infraestructurales
adecuados, se quiere remediar con la proyeccién de
una red abarrotada de vias segregadas creadora de
intervfas superiores que den sentido al conjunto de
asentamientos que hay en su interior.

Las autopistas constituyen entonces las calles de
parcelas de varios kilémetros cuadrados con densi-
dades diversas.

La repeticidon de estas pastillas urbanas, bajo el
principio de la movilidad continua, el prohibido
prohibir y que todo el territorio llano tenga como
destino prioritario ser urbanizado (principios sus-
tentadores del PTGC) lleva a una malla densa de
vias segregadas que ocupa de entrada Cataluiia,
aunque la voluntad del autor de la propuesta es
ocupar toda Espafia y toda Europa.

Se crea una especie de circuito sin fin, donde el
crecimiento urbano en las intervias hace que la



capacidad de las vias se saturen, justificando la cons-
truccién de una nueva via segregada, que da lugar a
nuevas intervias que dan lugar a nuevos asenta-
mientos los cuales llegan a saturar de nuevo el con-
junto de vias segregadas y que justifican... Este des-
pilfarro de suelo y de energfa ya ha sido ensayado
en otros pafses occidentales y ahora ya tienen la
congestién instalada en un radio, desde el centro de
la ciudad, a 100 e incluso a 200 kildmetros en algu-
Nos Casos.

Las propuestas infraestructurales contenidas en el
plan de carreteras de Catalufia, en general, y su con-
crecién en la Regién Metropolitana, dibujan, como
hemos dicho, una malla tupida de carreteras y vias
segregadas que ocupan todo el territorio, con poli-
gonos de varios kilémetros de lado.

Esta malla, insulariza los sistemas naturales provo-
cando una pérdida de especies irremediablemente,
que serd mayor en la medida en que se vayan
cerrando y empequefieciendo los lados de la malla.

La reduccidn de la superficie natural de un hébi-
tat o su aislamiento comporta una pérdida de espe-
cies ya que la extincion supera la inmigracion. Se ha
comprobado que esta pérdida de especies es mds
rdpida en islas o reservas pequefias y mas lenta en las
grandes. (Gorman, M.L. 1991)

La fragmentacion provocada por las infraestruc-
turas de movilidad v, en algunos casos, servicios, se

acentda con la concepcién que los planificadores tie-
nen de los espacios a proteger. En efecto, la delimita-
cién de las dreas protegidas sin un régimen de conti-
nuidad con dreas cercanas que hacen de tampdn o
proveedoras, supone un desconocimiento preocu-
pante y un handicap para los organismos de los espa-
cios naturales. Este es también el criterio que el Con-
sejo de Proteccidn de la Naturaleza proponia el afio
1991, buscando vias de compensacién del aislamien-
to de los espacios naturales:

“Los espacios protegidos son considerados como
santuarios, aislados de un entorno mds amplio, del
cual actuarfan como refugio de fauna y flora de inte-
rés. No se incorpora la idea de tampdn o banda de
trdnsito, equivalente al pre-parque de los parques
naturales, en la cual tienen lugar algunos de los pro-
cesos que permiten la subsistencia del drea incluida.
La singularidad y la persistencia de algunas zonas pro-
tegidas dependen de la de zonas mds extensas, de las
cuales es necesario limitar la explotacidn de los
recursos hidricos, etc. La fragmentacidn de los espa-
cios protegidos y su aislamiento se encuentran en
franca contradiccién con las recomendaciones de los
expertos que, basadas en la teorfa de la biogeografia
insular, postulan espacios grandes o, si son pequeiios,
muy interconectados, para impedir el empobreci-
miento vy la regresién. Como soluciones posibles se
aportan las siguientes:

- Ampliacion de las dreas previstas y fusién de
algunas de ellas actualmente separadas.

] Mapa red de carreteras y
espacios libres

Suelos Forestales

:l PEIN y Parques
| | Suelos Agricolas

Wiy seoumdarmis

Vs principales Fuente: PTMB, 1992




- Unién de espacios ahora separados mediante
corredores de hdbitat protegidos, de tamafio vy
caracteristicas diferentes segun las de los espacios de
interés naturales.

- Garantfa de un grado de proteccidon minima de
las dreas no protegidas intersticiales y también legis-
lacién en el sentido de proteger corredores de habi-
tat hoy en dia degradados o maltrechos: mdrgenes,
zarzales y paravientos.”

Esta es una visidn que supera la vision Unicamen-
te proteccionista de los espacios incluidos en el Plan
de espacios de interés natural, y se le da tanta impor-
tancia a la estructura urbana como al sistema com-
plejo de espacios abiertos interrelacionados entre
ellos. Como en el Randstad Holland 1900 (planifica
el anillo urbano formado por Amsterdam, Rotter-
dam, la Mais y Hutredat), la zonificacién del espacio
rural se ha de hacer mds compleja vy particularizada
y el mismo plan de escala regional tiene que dar nor-
mas para tres tipos de polftica estructural a desple-
gar sobre el espacio rural: la conservacidn activa, el
ajuste activo y la renovacion activa (de Jong, K. 1991).

Estas aportaciones deberfan hacer reflexionar
sobre la oportunidad de ejecutar el Plan de carrete-
rasy en concreto el trazado del cuarto cinturdn, por-
que las zonas por donde pasa tienen hoy un papel
fundamental de interrelacién de espacios naturales, y
actian de tampdn y reduccién de los impactos
potenciales sobre las reservas naturales existentes.

Esta estructura continua de espacios abiertos
tendria que garantizar el equilibrio territorial entre
dreas muy explotadas, poco explotadas y libres de
explotacidn, a fin de garantizar la deseable diversidad
ecoldgica dentro del medio fisico que habitamos
(Margalef, R. 1988), y deberfa tener mucho més en
cuenta a la hora de tomar decisiones sobre la orde-
nacion del territorio y la gestidon. Ampliando la pro-
puesta de JM. Carreras (1992), dentro de esta
estructura continua podriamos establecer las siguien-
tes tipologias espaciales en el dmbito de la Regién
Metropolitana de Barcelona:

a) Grandes masas forestales en las cordilleras
Litoral y Prelitoral.

b) Extensiones agricolas como la del Penedés vy a
otro nivel pero, no de menos importancia, en el del-
ta del Llobregat.
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¢) Corredores continuos en los valles fluviales del
Llobregat y el Besds.

d) Mantenimiento de la franja agricola y forestal al
norte de los Valleses Oriental y Occidental y de los
dedos agricolas y forestales que forman un peine
complementario a los tendones de la ciudad conti-
nua del Vallés.

e) Hilos articuladores, que pueden seguir en
muchos casos las rieras secundarias de los sistemas
hidrogrdficos principales, las rieras del Maresme, etc.,
penetrando los tejidos edificados y vertebrando
posibles sistemas de parques urbanos. En otros casos
estos hilos pueden ser incluso itinerarios o vias urba-
nas con presencia de verde (ajardinamientos, arbola-
do).

f) Separadores intersticiales que permitan reco-
nocer aun la individualidad de los diferentes nucleos
urbanos de la ciudad continua como valor de refe-
rencia territorial. Este serfa entre otros un papel asig-
nable a la huerta del Maresme.

g) Islas en la ciudad compacta. Es decir, los tradi-
cionales parques urbanos de mayor o menor exten-
sion.

La pérdida de suelo fértil.

Los asentamientos de la poblacidn y las infraestruc-
turas de transporte se concentran, normalmente, en
superficies llanas (de poca pendiente), en los suelos
de mds buena calidad y potencialidad de usos. En la
geograffa catalana en general, y en la Regidn Metro-
politana en particular, estos suelos no son especial-
mente abundantes, por lo cual la incidencia de la
ocupacidn urbana del suelo y el papel segregador de
las infraestructuras de transporte son especialmente
graves en la desestructuracidn y simplificacion de los
sistemas agricolas y naturales.

La superficie con una pendiente menor al 10%
(en principio podrfamos considerar esta pendiente
como suelo “llano”) en el Area Metropolitana de
Barcelona (AMB) es, solamente, del 33%, es decin
106’7 km?2 de la Regidn.

El porcentaje actual de suelo urbano que ocupa
suelo con pendiente menor al 10% en el AMB se
aproxima al 50% y pasard a ser de cerca del 80%



Espacio ocupado por suelo urbano, suelo urbanizable, usos
periurbanos, redes de transporte y red de energia eléctrica
Fuente: PTMB, 1992

cuando se ejecuten los PGOUs aprobados. En la
actualidad, una parte reducida de la ocupacion artifi-
cial del suelo se da en superficies con pendiente
entre el 10 y el 20%, lo cual reducirfa un poco los
porcentajes apuntados.

Si a esta ocupacién urbana le afiadimos los
periurbanos, las infraestructuras de transporte, las
redes de servicios y sus servidumbres, la proporcidn
aumenta significativamente dando como resultado
(al menos perceptivamente) el relleno del conjunto
de suelos, relativamente llanos del AMB.

Las consecuencias ambientales de tal ocupacidn
son diversos. Una de las destacables es la derivada del
consumo de suelo fértil. Una consecuencia preocu-
pante ya que, debido al marco legal v al régimen de la
propiedad privada, el paso de suelo fértil a suelo urba-
no es prdcticamente irreversible un vez ejecutado. Esta

pérdida de suelo fértil se comprueba en las cifras de la
evolucion del espacio forestal vy agricola en la regidn
metropolitana de Barcelona (Clusa, ). 1991):

- En el periodo 1982-1989, a pesar del planea-
miento especial aprobado vy la gestidn hecha en los
parques naturales de Collserola, el Garraf, Montse-
rrat, Montseny y Montnegre-Corredor, la superficie
forestal ha disminuido en 6717 ha. Si se considera
esta evolucidn como tendencia, el afio 2006 se habrd
perdido el 17% de la superficie forestal actual.

- En el mismo perfodo la superficie cultivada dis-
minuyd 14955 ha vy, teniendo en cuenta la considera-
cion anterior, el afio 2006 se habrd perdido el 64%
del drea cultivada en la actualidad.

- En cuanto a la superficie agraria total (forestal,
cultivos, pastos y otros), la tendencia citada darfa para
el afio 2006 una pérdida del 30% de la superficie
agraria total (Tabla I).

Estos datos ponen en evidencia que, ademds de
una pérdida considerable de espacios abiertos den-
tro del drea, se estd produciendo una fortisima
degradacién por culpa de la decadencia de la activi-
dad agricola sobre el territorio.

El desorden de la ciudad difusa y su impacto en el
paisaje: la ocupacion del suelo no urbanizable.

Un viaje que cruce la Regién Metropolitana de Bar-
celona, no importa en que direccidn, nos mostrard la
verdadera cara del desenfreno, la desubicacidn y en
muchos lugares “la fealdad”. La vision de infraestruc-
turas diversas: carreteras, lineas de teléfono, de elec-
tricidad, de edificaciones sin continuidad entre ellas,

Tabla I: Evolucion de los espacios abiertos en el ambito de la Region
Metropolitana de Barcelona y tendencia (2006) en ha

1989 Diferencia en % 2006 Diferencia en %
1982-1989 1989-2006
Superficie agraria total 180.269 - 22242 126221 - 30
Superficie forestal 96.187 -6.717 79.865 -7
Superficie cultivos 57.866 - 14.955 21.525 - 62
Superficie pastos 2.802
Otras superficies 23414 - 1.636 19.439 -7

Fuente: Clusq, J. Caracteristicas y previsiones socioeconémicas al Plan Especial de la cordillera Marina. AMB 199 1.
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de dreas yermas o sin contenido, configuran un pai-
saje no demasiado edificante, un pastiche de grandes
dimensiones.

Puesto que todos tenemos derechos v, algunos,
propiedades, se trata de ejercerlos como sea (pién-
sese en la reciente conflicto de Llagostera). La volun-
tad y los derechos de cada uno, mezclados con las
ideas y los intereses de los emprendedores, de los
politicos y de otros, configuran algo substancialmen-
te bueno para nuestras conciencias que es el creci-
miento econdmico. Mientras la economia crezca,
todo vale, todo se justifica.

Hoy encontramos, en el territorio metropolitano,
infinidad de actividades dispersas en suelo no urbano
como si fuera una perdigonada con miles de impac-
tos. Se contabilizan méds de 11.000 fragmentos exten-
didos por todo el drea metropolitana, siendo, cada
uno de ellos, una actividad, un equipamiento, una
vivienda o una urbanizacion. “Cementerios de
coches, campos de roulottes, circuitos de carreras,
gasolineras, parques de atracciones, aeropuertos,
campos de golf, prisiones, complejos hoteleros, depu-
radoras, vertederos, superficies comerciales, centrales
integradas de mercancias, etc. conforman hoy un pai-
saje metropolitano fragmentado y cadtico, y dificuttan
la diferenciacién (visual y normativa) de suelo urba-
no y suelo rural (o no urbanizable)”. (PTMB)

Este conjunto de actividades conforma parte de la
ciudad difusa que acaba exigiendo transportes colecti-
VoS, servicios o equipamientos parecidos a los de los
centros urbanos, cuando la dindmica no justifica los cos-
tes sociales de ciertas dotaciones colectivas. (PTMB)

Las actividades periurbanas enmascaradas dentro
de los suelos no urbanizables representan un 0%
(9.600 ha) de todo el suelo “artificializado” del dambi-
to metropolitano. El suelo artificializado tiene las
dimensiones de una nueva comarca desperdigada
por todo el dmbito metropolitano. En el interior de
los usos periurbanos no hay vias ni calles de paso
abiertos al trdfico general de cardcter urbano, aun-
que buscan tener buena accesibilidad. Como norma
habitual, los sistemas locales de su interior tienen una
finalidad ligada al uso predominante de la instalacion
y no estdn al servicio normal de los habitantes del
entorno mas cercano. (PTMB)

La mirada de un mapa a cierta escala impide
observar los periurbanos que se acompafan, ya que
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Usos periurbanos
Fuente: PTMB, 1992

los colores suelen representar la caracteristica prin-
cipal del territorio. Por ejemplo, en los colores ver-
des de los Espacios Naturales Protegidos (67.000
ha) se encuentran 1.260 ha de suelo artificializado
entre viviendas (485 ha), actividades extractivas
(338 ha), vertederos, cementerios, etc. La simplifica-
cién que incorpora la imagen virtual es engafiosa
puesto que incorpora en su seno una artificializa-
cién que, al no procesarse, proporciona un cierto
grado de informacidon cuando no de desorienta-
cion. (PTMB)

Este alud de actividades donde conviven las pata-
tas con las prisiones, las alcachofas con el aeropuer-
to, supone un problema legal v de planificacion de
primera magnitud, aunque la propia clasificacion
incluida en la Ley del suelo entre suelos urbanos (o
urbanizables) y los no urbanizables ya destila un cier-
to regusto que denota que el interés de la propia cla-
sificacion es la urbanizacidn, siendo el resto el reser-
vorio de lo que tarde o temprano acabard siendo
urbanizado.

Cuando a los suelos urbanizables se le afiaden,
ademds de las actividades periurbanas, las redes de
movilidad y de servicios con sus servidumbres
correspondientes, el impacto paisajistico es monu-
mental. El desmenuzamiento del territorio hace difi-
cil distinguir lo que es urbano de lo que es rural,
dando pie a la urbanizacidn de los intersticios. La no
distincidn entre campo y ciudad, entre urbano y no
urbano, supone, a mi entender, el peligro principal
para ordenar este desenfreno territorial actual. Esta
promiscuidad sin control facilita los pensamientos
que justifican el “jqué mds da, si ya estd bastante
suburbiliazado!" v el “ino se puede hacer nadal”. La



insania psicoldgica que acompafia este paisaje se
incorpora al inconsciente colectivo que acaba acep-
tando que es mejor acabar urbanizando el territo-
rio y ordenando estos territorios “marginales”.

Esta visidon tendriamos que rebatirla puesto que
el valor de los sistemas naturales es Unico e irrepeti-
ble ya que contienen la flora y la fauna autdctonas ya
bastante amenazadas. Creo que, por el contrario,
serfa conveniente ir pensando en desprogramar par-
te del suelo urbanizable, sobre todo aquel que pue-
de generar una verdadera red verde.

Por otro lado, la vegetacion evita la erosién, uno
de los fendmenos preocupantes en nuestras regio-
nes. Hace falta recordar, también aqui, la necesidad
que tenemos de estos espacios libres como equili-
bradores a escala local y planetaria de las disfuncio-
nes ecoldgicas que la actividad humana introduce.
Hoy mds que nunca se estd tomando conciencia de
esta necesidad y es también a escala local y regional
que esta conciencia se ha de mostrar con el favore-
cimiento de masas vegetales que produzcan oxigeno,
regulen el CO2, permitan la ventilacién y compensen
los desequilibrios climdticos introducidos por los
nucleos urbanos (Parés, M. 1992).

Los sistemas naturales y agricolas son también
reservorio de recursos naturales porque tienen un
enorme potencial como zonas de abastecimiento de
alimentos, de agua, de aire limpio, de madera, de
materiales geoldgicos y vegetales, de suelo...es con el
cuidado de los sistemas naturales que nos proveen
de recursos como aseguramos nuestro presente y
nuestro futuro. Son, con la ciudad compacta, nuestro
capital fijo mds importante.

Los espacios libres son definidores de un paisaje
que cumple, ademds, una funcidon de esparcimiento y
de reposo psicoldgico, siendo esta una relacidn con
la naturaleza quizd mds pasiva que la que se quiere
significar con la palabra entretenimiento, pero muy
necesaria. A menudo, el valor paisajistico de un lugar
se basa en la combinacién de elementos del patri-
monio natural y del patrimonio histdrico, y da como
resuftado un conjunto de interés especial (Parés, M.
1992).

Segun Carreras, es necesario preservar el cardc-
ter de los paisajes fruto de la construcciéon cultural
de este territorio por la colonizacién secular de un
medio rural que no deja de ser patrimonio de todos
y una imagen fisica arraigada (Carreras, |M. 1991).
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Por Ultimo, los espacios libres tienen funciones
relacionadas con el ocio v la practica deportiva de la
poblacién. Aln asi, es necesario encontrar un equili-
brio en la existencia de un cierto conflicto entre la
proteccidn de la naturaleza, estrictamente hablando,
y la funcidn que los espacios libres han de cumplir
como espacios de recreo, asigndndoles funciones,
respecto a la accesibilidad, al uso, etc. Como en el
caso de los vehiculos debe cuestionarse el principio
“prohibido prohibir" y “todos pueden hacerlo todo
en cualquier parte” y esclarecer de forma exhaustiva
el uso que la poblacién puede hacer en la red verde
compuesta por los espacios libres regionales, los
espacios libres periurbanos y el verde urbano. La
promiscuidad actual de funciones importadas de la
ciudad al campo y la accesibilidad con vehiculos
todoterreno a casi cualquier parte es una de las cau-
sas de impacto, mds importantes que hoy padecen
los sistemas naturales.

Los espacios verdes han de ser cuantitativamente
suficientes ya sea en la ciudad, en sus alrededores o
en la regidn. La suficiencia en el verde periurbano y
en la regidn se garantiza si se establece claramente la
divisoria necesaria entre campo Yy ciudad, y se rompa
la actual mezcla que no permite saber donde empie-
za la ciudad y donde el campo. Deben tenerse pre-
sente también los estudios de carga y de percepcion
del entorno v las necesidades de la poblacidn.

La estabilidad ecoldgica de los sistemas naturales
que ocupan los espacios no urbanizados se ve facili-
tada en gran medida mediante el no aislamiento de
estos espacios y la promocién de un modelo para
distribuirlos que tienda a la forma de un reticulo de
sistemas naturales (Pares, M. 1992).

La aceleracién del metabolismo en el modelo de
ciudad difusa

El conjunto de modelos de gestién (movilidad, ocu-
pacion territorial, etc.) que conforman el modelo de
ciudad difusa, da lugar; ademds de a un aumento del
consumo de suelo, a un consumo de energia, mate-
riales y agua que va creciendo a medida que lo hace
el propio modelo.

La construccidn, el mantenimiento vy la gestidn de
las infraestructuras, las edificaciones, los equipamien-
tos, etc. que conforman la ciudad difusa suponen un
aumento de los fluyjos de recursos naturales. La



extraccion creciente de materias primas en los siste-
mas de origen (sistemas de soporte) supone una
explotacion (en términos ecoldgicos) y, en ocasiones,
una sobreexplotacion de estas.

La explotacidn creciente de los sistemas de la Tie-
rra en cualquier parte del mundo supone, entre
otros, reducir los recursos naturales que de manera
secular han utilizado los grupos humanos en los luga-
res de explotacién. El tréfico de materiales y energia
desde el tercer mundo al mundo occidental estd
teniendo consecuencias diversas, unas ligadas a la
sobreexplotacién y deterioro ambiental de los luga-
res explotados, generando crecientes movimientos
de refugiados “medioambientales” y otros a la prohi-
bicién de migrar a Occidente a las personas y no a
los recursos. Con este escenario, el conflicto esta ser-
vido v las incertidumbres en el mundo, también.

La separacién de usos y funciones en el territorio
supone que la mayor parte de desplazamientos
deban hacerse con medios motorizados, especial-
mente en vehiculo privado. Por este motivo, el con-
sumo energético del transporte va creciendo, mani-
festdndose  actualmente como el principal
consumidor de energia del conjunto de consumido-
res: industria, servicios o residencia.

Los modelos de movilidad de las ciudades difusas
obligan a que recaiga en el coche el mayor ndmero
de desplazamientos diarios en relacién al conjunto
de vigjes hechos con el resto de modos de trans-
porte. Son muchas las ciudades donde los desplaza-
mientos en coche superan el 80% del total de los
vigjes diarios. Estos desplazamientos en coche tienen
una ocupacién media de 1,2 pasajeros. La potencia
energética de un coche mediano es de unos 73 kw,
lo cual representa una potencia de mds de 600 veces
superior a la potencia energética de una persona
humana que no supera los 150 w. Realizar cualquier
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tarea propia de la vida ciudadana en coche supone
un consumo energético varios cientos de veces
superior a realizarla a pie. Por otro lado, la energfa
empleada yendo a pie es energfa renovable que no
aumenta la entropfa, y la energia utilizada en el vehi-
culo es no renovable (combustibles fdsiles) y de
impacto considerable en los sistemas de la tierra.
Serfa necesario, pues, articular estrategias y modelos
de movilidad que buscasen la proximidad de usos y
funciones urbanas de manera que los viajes a pie
aumentasen en relacion a los porcentajes actuales.

Por otra parte, la energia que se consume en las
viviendas unifamiliares aisladas es mayor que el con-
sumo de otras tipologias edificatorias. La vivienda
unifamiliar suele encontrarse expuesta a los cuatro
vientos, o que representa un mayor consumo ener-
gético tanto en perfodo invernal como estival. Se
afiade, también, el aumento del techo edificado por
unidad de vivienda, lo cual implica un aumento del
volumen a calefactar o refrigerar, respecto de los
volimenes de otras tipologias de vivienda.

En términos similares se produce el consumo de
materiales (del consumo de agua ya hemos habla-
do), que es mayor en estas edificaciones por encon-
trarse expuestas directamente a los fendmenos
meteoroldgicos. El mantenimiento de una vivienda
unifamiliar es elevado vy los propietarios saben lo
que les cuesta.

El mantenimiento de las infraestructuras es cre-
ciente en la medida en que crece el modelo de ciu-
dad difusa. Los costes crecen de manera proporcio-
nal v, actualmente, es factible pagarlas con las
plusvalfas de crecimiento, ahora bien, cuando el
modelo sature el territorio ya veremos quien las
paga. En otros lugares, mds maduros en el proceso,
tienen hoy verdaderos problemas financieros para
pagar el mantenimiento de las infraestructuras.



TECNICAS URBANISTICAS DE PROTECCION
AMBIENTAL
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El Derecho Urbanistico espafiol actual aparece tan
comprometido, en muchas de sus facetas, con la pro-
teccion del ambiente rural y urbano, que se puede
incluso hablar ya de un Derecho Urbanistico ambien-
tal, es decir, de un conjunto de reglas juridicas incar-
dinadas en esta rama del Derecho con el objetivo de
conciliar el desarrollo de los procesos que aquél vie-
ne a regular -de rehabilitacidn de los tejidos urbanos
preexistentes y de creacién de ensanches y nuevos
nucleos de poblacidn- con los principios condensa-
dos en la idea, hoy sacrosanta, de la sostenibilidad.

Las mds modernas Leyes urbanisticas autonémi-
cas llevan a cabo un replanteamiento general de
estas ideas y conciben la actividad urbanistica como
herramienta para la realizacién de un orden concre-
to de convivencia presidido por valores constitucio-
nales tales como los de los arts. 45 -derecho al
medio ambiente adecuado-, 46 -proteccion del patri-
monio cultural colectivo- y 47 -derecho a la vivienda
digna y adecuada-: en la medida en que las diversas
fases de la actividad urbanfstica -planeamiento, ges-
tidén, disciplina- cumplan con ese cometido, se estardn
legitimando. Tal es el espiritu que subyace, por ejem-
plo, en el art. 4 de la Ley de Urbanismo de Castilla y
Ledn de 1999, cuya alta calidad técnica y amplia
aceptacion social, undnimemente reconocidas, justifi-
carfan por sf solas que fuera tomada como punto de
referencia del estado actual de evolucién del Dere-
cho Urbanistico espafiol, especialmente desde la
perspectiva que aqui interesa, si bien, teniendo en
cuenta que la Comunidad de Madrid es la anfitriona
de esta Jornada y que su Ley urbanistica es la dltima
de las promulgadas, se efectuardn aqui referencias a
ésta, a modo de hilo conductor de la exposicidn, asu-
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miendo, en todo caso, que sus opciones ambientales
son muy similares a las del resto de Leyes urbanisti-
cas hoy vigentes, salvo los matices que se sefialardn.

En esa tendencia, se inserta con toda nitidez —junto
a sus coetdneas de Murcia Y, sobre todo, de Cantabria-
la nueva Ley 9/2001, de |7 de julio, del Suelo de la
Comunidad de Madrid (LSM, en adelante), pues, tras
adelantarlo en su Predmbulo (VI.3° y VIL.7° vy 8°), hace
explicito en su texto dispositivo que los mentados
valores constitucionales constituyen “principios recto-
res’ [art. 3.1.2) LSM] v, a la vez, en algunos de sus pos-
tulados concretos, “fines’ [art. 3.1.a), b), d), e) y f) LSM],
respecto de “la ordenacidn urbanistica.

Por ello mismo, mds que de técnicas urbanisticas
para la proteccién ambiental, hoy deberfamos enten-
der que es la propia técnica urbanistica, el propio
manejo del urbanismo y de sus herramientas tipicas,
lo que, de modo entero, estd al servicio de la pro-
teccién del ambiente adecuado, en definitiva, al ser-
vicio del objetivo de la mejor calidad de vida, en la
cual el ambiente saludable es un ingrediente impres-
cindible pero no exclusivo. Queda patente, asf, y sin
perjuicio de ulteriores matizaciones, que no cabe hoy
entender al Derecho Urbanfstico en contraposicidn
frente al Derecho Ambiental.

Técnicas urbanisticas de proteccion
ambiental: el medio rural

I.No obstante ser ello asf y resultar claramente del
andlisis de la legislacion urbanfstica, cabe examinar



singularmente algunas herramientas especificas den-
tro de las contempladas por aquélla, que tendrian,
como compartido rasgo caracterizador, ése de servir
de un modo mads directo e inmediato al objetivo de
un medio ambiente adecuado.

2. Podrfan, ademds, distinguirse en ellas, primero,
las que convergen sobre el objetivo de un medio
ambiente rural adecuado, encabezadas por la técnica
consistente en la clasificacion de los terrenos como
suelo no urbanizable, es decir, el ejercicio de la potes-
tad publica consistente en excluir desde el principio
unos terrenos del proceso urbanizador y edificatorio.
Es evidente que constituye la primera gran herra-
mienta puesta en manos del planificador urbanistico
para plasmar un modelo de ordenacidn territorial
mds conservacionista, por decirlo simplificadamente.

3. Para ello, por lo tanto, es fundamental que el res-
pectivo legislador urbanistico contemple una panoplia
flexible de supuestos habilitantes para dicha clasifica-
cién. Es sabido que el articulo 9 de la Ley estatal
6/1998, de |3 de abril, de Régimen del Suelo y Valora-
ciones (LRSV), contempla ya una lista al efecto. Pero el
Tribunal Constitucional ha interpretado que esa lista no
puede considerarse cerrada sino abierta, meramente
ejemplificativa, para permitir al legislador autondmico
que ejercite su competencia propia en la materia, urba-
nistica, brindandole el margen suficiente al efecto (STC
164/2001,de || de julio).

Desde esta perspectiva, es claro que las Autorida-
des ambientales —en sentido amplio- de la respectiva
Comunidad Auténoma pueden y deben desempefiar
aqui un papel relevante, orientando las decisiones
conducentes a los proyectos legislativos en esta
materia, a fin de ampliar ese listado de posibilidades
clasificatorias, partiendo del minimo establecido por
el legislador estatal, susceptible de incorporar otras,
en atencion, por ejemplo, a las exigencias del propio
modelo de desarrollo territorial asumido como
racionalmente sostenible; en este sentido, el ante-
proyecto de nueva Ley valenciana reguladora del
suelo no urbanizable y de la ordenacién del territo-
rio (2001) es exponente de este tipo de considera-
ciones y merece saludarse favorablemente, sin per-
juicio de resultar deseable una mayor concrecién en
la configuracion, precisamente, del supuesto clasifica-
torio de suelo no urbanizable por razones de cohe-
rencia con el modelo de desarrollo territorial acogi-
do por el respectivo planificador [art. 67.1.E) del
anteproyecto valenciano (“De acuerdo con la estra-
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tegia de ocupacidn del territorio definida en el pla-
neamiento’, reza literalmente el mencionado pre-
cepto del anteproyecto valenciano)].Y otro tanto se
podria decir del anteproyecto de Ley de Ordenacion
Urbanistica de Andalucfa (2001) [art. 46.1.k) del
anteproyecto andaluz (“Por ser improcedente su
transformacién teniendo en cuenta razones de sos-
tenibilidad, racionalidad y las condiciones estructura-
les del Municipio”, reza el acertado enunciado del
referido precepto del anteproyecto andaluz].

4. En el caso de la Comunidad de Madrid, sin
embargo, acaso por haberse tramitado su nueva Ley
justo antes de hacerse publica la posicién del Tribu-
nal Constitucional en torno a la cuestién sefialada, lo
cierto es que el legislador autondmico se ha limitado
a reproducir miméticamente los supuestos clasifica-
torios contenidos en el art. 9 de la mencionada Ley
estatal, acogiendo implicitamente una interpretacion
restrictiva de los mismos que finalmente no ha sido
compartida por el juzgador constitucional en su STC
164/2001, de || de julio.

5. Asf las cosas, en la Comunidad de Madrid, el
suelo no urbanizable “de proteccién” -y unico con-
templado por la LSM- (SNUp) serd la clase urbanfs-
tica correspondiente a aquellos terrenos en los que
concurra alguna de las siguientes circunstancias (art.
6.1 LSM):

a) Sujecidon a limitaciones o servidumbres con
finalidad protectora de cualesquiera bienes de domi-
nio publico, cuando sean incompatibles con la trans-
formacion del terreno.

b) Valores e intereses intrinsecos de cardcter
ambiental, natural, paisajistico, cultural, cientffico, his-
térico o arqueoldgico, conducentes al otorgamiento
de un régimen de proteccion, normalmente ya pre-
determinado en virtud de disposiciones contenidas
en la “legislacidn sectorial” aplicable o en “instrumen-
tos de ordenacién del territorio” de donde igual-
mente se derive la incompatibilidad para la transfor-
macién urbanistica de los terrenos.

¢) Valores intrinsecos de cardcter agrario, forestal
y ganadero, y, en general, derivados de los recursos
naturales, conducentes igualmente a la preservacion
de los terrenos del proceso urbanizador.

d) Existencia de riesgos naturales acreditados en
el planeamiento sectorial.



6. Sea como fuere, los conceptos de “legislacion
sectorial” o “planeamiento territorial” son meramen-
te instrumentales en el listado de supuestos habili-
tantes de la clasificacion de terrenos como suelo no
urbanizable y siempre cabe que el planificador otor-
gue esa clave a determinados terrenos por concurrir
circunstancias subsumibles en los presupuestos con-
templados en otros “actos juridicos” distintos de
aquellos.

La categorizacion de terrenos en la clase del sue-
lo no urbanizable implica, en efecto, la delimitacidn
de las diversas dreas o ‘“espacios” justificando las
razones de la inclusién de los terrenos en cada una
de las categorfas, de conformidad con los criterios
contenidos en la Ley autondmica, pero teniendo en
cuenta que, en la medida en que los mismos no
hacen sino reproducir la redaccién del correlativo
del art. 9 de la Ley estatal 6/1998, de |3 de abril (a
veces, exclusivamente eso, como en la LSM), tales cri-
terios deben interpretarse a tenor de la doctrina
constitucional ex STC 164/2001, de || de julio, lo
que significa, por ejemplo, que el concepto de “legis-
lacidn sectorial” debe considerarse comprensivo de
todos aquellos “actos juridicos” de los que derive una
eventual habilitacién al ente publico competente
—esto es, al Ayuntamiento de cada Municipio- para
otorgar proteccidn a determinados terrenos, ponde-
rados los fines de tales actos juridicos y los factores
en presencia (Puede verse mi tesis al respecto en “La
aporia de la liberalizacién estatal del suelo: contenido y
efectos de la STC 164/2001, de || de julio”, EI Con-
sultor de los Ayuntamientos, N° 17/2001, pags. 2800-
2839. En definitiva, actos juridicos tales como la Car-
ta Europea del Suelo, la nueva Directiva comunitaria
sobre contaminacion acustica o las declaraciones/
designaciones de zepas/zecs pueden servir de cober-
tura para la clasificacion de terrenos como suelo no
urbanizable, si bien es preciso indicar que de sus pre-
visiones no se derivard siempre esta decision clasifi-
catoria como inexorable resultado a que se constri-
fia al planificador urbanistico. Argumentos al respecto
pueden encontrarse en el articulo citado, pgs. 2806-
2808).

7. Junto a la anterior, el planificador urbanistico
ostenta la potestad de reducir a la mihima expresién
las posibilidades, especialmente las edificatorias, de
utilizacion de ese suelo no urbanizable -que no sean
las vinculadas a la explotacién tradicional de sus
recursos naturales- incluso por debajo de las posibi-
lidades abiertas desde la respectiva legislacion auto-
ndémica.
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8. Asi, por ejemplo, en la Comunidad de Madrid,
tras la LSM, del art. 28.1.a) se derivan de modo gené-
rico como derechos del propietario del suelo no
urbanizable los correspondientes a la explotacidn
tradicional de los terrenos con arreglo a la potencia-
lidad natural de los mismos, pero a ellos se une toda
una serie de derechos de utilizacién especificos en
los arts. 28.1.b) y 29 LSM.

Y, en particular, para la subclase de suelo no urba-
nizable contemplada en la letra b) del art. 6.1, el
suelo preservado por el planificador urbanfstico con
independencia de una previa decisién juridico-publi-
ca externa, la Ley admite una serie de usos cons-
tructivos —de cardcter agricola, forestal extractivo,
etc.; establecimientos de turismo rural: rehabilitacion
de edificios de valor arquitectdnico, etc.-, necesitados
de la cobertura administrativa previa de la califica-
cion urbanistica (igualmente obtenible por el proce-
dimiento de los arts. 147-148), al margen del propio
eventual titulo municipal, y siempre que estén previs-
tos en el planeamiento territorial o urbanistico [el pla-
neamiento regional o municipal podrdn prever las
posibilidades constructivas que se enumeran en la
LSM. Cabrfa la hipdtesis en la cual el planeamiento
regional contemplara unas determinadas posibilida-
des mientras que el planeamiento municipal expre-
samente las declarara prohibidas: en tal caso, en mi
opinidn, a la luz del principio de subsidiariedad y de
la jurisprudencia previa a que se alude en el texto
recaida en supuestos andlogos, deberfa prevalecer la
ordenacién municipal (art. 29.3)].

9. El reconocimiento explicito de la antecitada
potestad reductora a favor del planificador municipal
—posibilidad de reducir en algunas o todas las distin-
tas zonas del SNU una o mds de las actuaciones
eventualmente autorizables segin la legislacion auto-
némica- constituye una proyeccidon en este campo
del principio de subsidiariedad y ha sido, efectivamen-
te, acogido ya por la jurisprudencia urbanistica del
Tribunal Supremo en diversos pronunciamientos.

| 0. En tercer lugar, para la proteccidon de ese mis-
mo espacio rural, el planificador dispone de la potes-
tad consistente en establecer pardmetros urbanisti-
cos tendentes todos a mitigar los efectos en el
medio de las construcciones que, excepcionalmente
y en el marco disefiado por las anteriores previsio-
nes, se puedan llevar a cabo en su suelo no urbani-
zable -pardmetros relativos a la superficie minima de
parcela, distancia a linderos, ocupacidn mdxima per-



mitida con la construccidn, altura mdxima, deberes
de reforestacion y de plantacién de especies que eli-
minen o minimicen el impacto visual, etc-: en la
Comunidad de Madrid, el art. 42.1.c) LSM, mds arri-
ba trascrito, en relacién con el art. 42.2 vy 3, confirma
implicitamente esa potestad al aludir a los diversos
“espacios” del SNUp a los que se asigne “condicio-
nes diferenciadas de ordenacion”.

I'l. No obstante, el nuevo régimen legal de las
actuaciones en este suelo no urbanizable se comple-
menta en la Comunidad de Madrid con algunas deter-
minaciones especificas virtualmente proyectadas con
especial operatividad sobre esta clase de suelo y que
requieren, al menos, una matizacién para evitar resulta-
dos absurdos en su aplicacidn, a la par que vaciamien-
tos de la potestad municipal de planeamiento. Se trata
de las normas contenidas en el art. 30.2.d) y e) LSM, en
relacién con la prevision del art. 30.1 LSM, segln las
cuales las construcciones deberdn:

d) Adaptarse al ambiente en que se sitlen o
emplacen y armonizar con los bienes declarados de
interés cultural vy los inmuebles sujetos a algin régi-
men de proteccion arquitectdnica que se encuen-
tren en su entorno.

e) No romper la armonia del paisaje urbano y
rural tradicional, ni perturbar, ni desfigurar su con-
templacién desde los caminos, las carreteras y cua-
lesquiera otras vias.”

La especial operatividad de estas normas —espe-
cialmente, de la segunda-deriva del cardcter que se
les quiere conferir desde la propia Ley, en el menta-
do art. 30.1 LSM:

“Se entienden por determinaciones legales de la
ordenacién urbanistica, aquellas normas contenidas
en la presente Ley, que establecen prescripciones
sobre el uso del suelo o de las construcciones y son
directamente aplicables exista o no planeamiento
urbanistico, imponiéndose en su caso a las determi-
naciones de éste.”

Esta dltima previsidn, en la medida en que impli-
ca la pretensién de constrefiir al planificador urbanfs-
tico e imponerle unos criterios para cuando enten-
der adaptadas o no al entorno rural las nuevas
construcciones, con redaccién plagada de conceptos
juridicos o normativos indeterminados, no merece
ser saludada muy favorablemente.

68

La torpe redaccién del art. 98 del Reglamento de
Planeamiento Urbanistico de 1978, excedida del
tenor literal del art. 73 de la Ley del Suelo de 1976
—que nunca habla querido otorgar prevalencia a
estas normas sobre el planeamiento-, provocd una
interpretacién de las mal llamadas “normas de apli-
cacién directa” (véase el por qué de esta apreciacion
en SANCHEZ GOYANES, Enrique: “La potestad nor-
mativa del Municipio espafiol. Ordenanzas, Reglamen-
tos, Planes urbanisticos, Normas”, Madrid, El Consultor
de los Ayuntamientos, 2000, pags. 374-382) que, vir-
tualmente, ha supuesto, en manos muchas veces de
administradores de intereses dificiles de confesar, el
vaciamiento de determinaciones y contenidos de los
Planes urbanisticos municipales, puesto que determi-
nados Tribunales Superiores aceptaban incondicio-
nalmente la tesis de la prevalencia de aquellas nor-
mas sobre el planeamiento y venfan anulando
licencias otorgadas a su amparo cuando se imputaba
a la construccidon resultante una ruptura con la
armonia de lo circundante (un ejemplo de esto se
comenta en “Las mal llamadas normas de aplicacion
directa”, Revista de Estudios Locales — CUNAL, N°
33, noviembre-diciembre, 1999, pdgs. 78-111).

La jurisprudencia mucho mds matizada del Tribu-
nal Supremo, al aceptar la tesis de la prevalencia sdlo
de modo excepcional, no siempre ha podido corre-
gir los fallos de la primera instancia puesto que este
tipo de litigios se suele reconducir a una cuestién de
prueba y si, en aquélla, el Ayuntamiento o el promo-
tor afectado no tuvieron una buena defensa proce-
sal, al no ser posible la revision de pruebas ni la prac-
tica de nuevas ya en la sede superior, la casacion de
la Sentencia de instancia va a ser posible sélo en un
porcentaje muy pequefio de casos.

La imprevisora previsién del art. 30.1 LSM, en
este punto, supone potenciar los riesgos de debilita-
miento de la seguridad jurfdica de los agentes eco-
ndémicos y sociales del sector y desnaturalizacion del
planeamiento municipal en su funcién de ordena-
miento local propio —dado a si mismo por la respec-
tiva comunidad local a través de los representantes
directamente elegidos por ella-, mdxime si se pre-
tende debe interpretarse en el sentido de que la ina-
daptacién al entorno rural (y lo mismo puede decir-
se de los demds supuestos de inadaptacién al
entorno) de las nuevas construcciones podrd predi-
carse respecto de aquéllas que se aparten de las
vagas apreciaciones subjetivas de determinado
“experto” aparecido por insaculacién en un proceso



contencioso-administrativo, amparado en preceptos
legales plagados de conceptos juridicos indetermina-
dos.

En mi opinidn, pese a su diccidn literal, el precep-
to sefialado de la LSM (y lo mismo podria afirmarse
del resto de textos legales en que se reproduzca el
mismo enunciado sin matices) debe interpretarse en
el sentido de que el planeamiento municipal tiene
plena competencia para precisar; puntualizar o por-
menorizar tales criterios de adaptacion o de armoni-
zacion a los diferentes entornos de las nuevas cons-
trucciones, a fin de acomodar tan genéricos Yy
abstractos enunciados a la peculiaridad del respecti-
vo territorio y evitar resultados manifiestamente
absurdos que se producirfan en muchos casos con
una mecanica aplicacién literal de tales normas (es
deseable que el desarrollo reglamentario de la LSM
asi lo aclare en evitacién de los riesgos arriba apun-
tados).

Para esa interpretacién, dictada por la necesidad
de armonizarlas con las exigencias de respeto a la
autonomfa municipal ex art. 140 CE, es argumento
adicional la reformulacion de las mismas viejas nor-
mas mal llamadas de aplicacién directa en las dos
Leyes coetdneas a la madrilefia, la murciana [véase su
art. 100, letra d)] vy, sobre todo, la cédntabra (véanse
sus arts. 32 vy 34, especialmente en su apartado 3).

El medio urbano

I.Un segundo bloque de técnicas urbanisticas atafie
directamente a la proteccién o mejora del ambiente
urbano, técnicas encabezadas por el tradicional esta-
blecimiento desde la Ley autondmica correspon-
diente de los denominados estdndares urbanisticos -
por ejemplo, las que exigen mantener una
proporcién de 20 metros cuadrados de suelo por
cada 100 construidos para la red general de zonas
verdes y espacios libres, respecto al conjunto del
Municipio [art. 36.5.a) LSM], v de, al menos, |15
metros cuadrados de espacios libres publicos arbola-
dos por cada 100 construidos, respecto a cada dmbi-
to de nuevo desarrollo [art. 36.6.b) LSM]-, estdanda-
res que el Tribunal Supremo recientemente nos ha
explicado que el planificador también puede reforzar
siempre que no incurra en lo “abusivo” -otra pro-
yeccién del principio de subsidiariedad en este cam-
po juridico-. La obtencidn de los terrenos necesarios
y la financiacién de las obras correspondientes para
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dar cumplimiento a estos estdndares al servicio de
toda la poblacidn -lo que se materializa en el llama-
do sistema o red (dotacién publica) general de espa-
cios libres y zonas verdes- resulta ser una de las cues-
tiones mds complejas del actual Derecho Urbanistico
[cfr “El  costeamiento de los sistemas generales
como carga urbanistica en el ordenamiento vigente”,
en UrbsNet /La Revista, N° |, julio-agosto, 2.000
(http:// www.urbs.net)].

2. Después de esta técnica, operativa en el nivel
del planeamiento, la legislacién urbanistica abre las
puertas a otras, que presuponen la modificacién mds
o menos amplia del planeamiento previo, tales como
la reordenacidon de los usos inicialmente ordenados,
para evitar que, por saturacion de algunos (el para-
digma es el de la hostelerfa), el resultado sea ambien-
talmente intolerable en algunas zonas, o como las
operaciones de regeneracidn integral, verdaderas
actuaciones quirdrgicas —arts. 42.6.e), 47, 50.1.0)
LSM- sobre el tejido urbano degradado e irrecupe-
rable, en el cual la Unica solucidn viable es la consis-
tente en “borrar” materialmente lo que existe y dise-
fiar un barrio nuevo ya en consonancia con las
exigencias de calidad ambiental de nuestros dias -
operaciones instrumentadas tradicionalmente a tra-
vés de los denominados Planes Especiales de Refor-
ma Interior y ahora en la Comunidad de Madrid a
través de Planes Parciales, “universalizados como pla-
neamiento de desarrollo”: Predmbulo, VII.9°, LSM-.

Técnicas comunes al medio urbano y
rural

I.En un segundo plano, aparecerian técnicas urbanis-
ticas con el mismo objetivo pero comunes a cual-
quier clase de suelo, y, por tanto, a cualquier ambien-
te a proteger, tanto urbano como rural, y tanto con
fines preventivos como correctores y restauradores.

Asf, por ejemplo, la técnica de la catalogacidn de
elementos singulares -que, sustancialmente, consiste en
la enumeracién de los elementos a proteger en una lis-
ta, a la que se acompafa la descripcidn individualizada
de cada uno, el grado de proteccidn que se le asigna y
la remisidn a la normativa concreta contenida en dicho
régimen [arts. 43.f), 49.f) y 52 LSM]- contribuye, sin
duda alguna, a la preservacién de una cierta imagen, un
cierto ambiente, de la ciudad y de su entorno, maxime
cuando la proteccidn dispensada por la misma afecta
hoy a elementos de lo mds diverso, tales como palace-



tes en cascos urbanos, jardines privados, fincas adya-
centes a lagos, teatros, cines, etc.

Ldgicamente, esta técnica ha de ser correctamen-
te utilizada, desde la perspectiva del disefio de los
mecanismos compensatorios para el propietario
arbitrados por el propio planeamiento; de no ser asi,
el propietario afectado tendrd derecho a obtener
una indemnizacién econdmica del Ayuntamiento, y
su generalizacion supondrd la inviabilidad prdctica
para éste de llevar a cabo una plausible politica con-
servacionista en su término (sobre esta problemati-
ca especffica, y las soluciones ofrecidas por los Tribu-
nales, cfr SANCHEZ GOYANES, Enrique: “La
potestad normativa del Municipio espafiol. Ordenan-
zas, Reglamentos, Planes urbanisticos, Normas",
Madrid, EI Consultor de los Ayuntamientos, 2000,
pdgs. 412-431).

Por eso, en la LSM se echa de menos [frente a lo
que sucede, por ejemplo, en el nuevo anteproyecto
de Ley de Ordenacién Urbanistica de Andalucia (art.
62) que los prevé si asf lo contempla el planeamien-
to correspondiente] ese tipo de mecanismos com-
pensatorios en el suelo urbano consolidado, donde,
precisamente, son mds abundantes los elementos
catalogados —el mecanismo paradigmitico era el de
las transferencias de aprovechamientos urbanisticos-
, maxime cuando su virtualidad para neutralizar el
deber indemnizatorio del planificador municipal
habfa sido recalcada ya tanto por el Tribunal Supre-
mo cuanto por opiniones doctrinales de la mayor
autoridad (uUltimamente, DE ORO-PULIDO Y
LOPEZ, Mariano: “El deber de conservacién y de
mejora por motivos turisticos o estéticos; a propdsi-
to de la sentencia del Tribunal Supremo de 21 de
septiembre de 2000, Revista de Urbanismo y Edifi-
cacién, Aranzadi, N° 3, 2001, pdg. 86)

Es evidente que aqui también el papel de las
Autoridades ambientales puede ser decisivo para
evitar este tipo de carencias en las legislaciones urba-
nisticas, que luego redundan en debilitamiento de las
politicas conservacionistas municipales.
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2. También son técnicas preventivas de operati-
vidad tanto en el medio urbano como rural los lla-
mados Planes Especiales de Proteccidn de valores
ambientales —ahora, contemplados en el art. 50.1.c)
LSM-, en sentido amplio, que tradicionalmente ha
regulado nuestro Derecho Urbanistico -y que luego
ha importado el Derecho Ambiental para, matizan-
dolos, elaborar sus propios mecanismos de planifi-
cacién y ordenacién de espacios y recursos natura-
les-.

3. Desde una perspectiva procedimental, tam-
bién son técnicas con la misma virtualidad la sus-
pension de la vigencia de Planes urbanisticos moti-
vada por el estudio de una nueva ordenacién mds
respetuosa con la proteccion de determinados
valores ambientales —encajable en el supuesto del
art. 70.1 LSM, in fine-, la articulacidon de trdmites
especificos en el procedimiento de aprobacién de
los nuevos Planes de ordenacidn territorial y urba-
nistica para que las Administraciones protectoras
de los distintos recursos naturales hagan oir su voz
en salvaguarda de éstos (Administracién hidrolégi-
ca, del litoral, ambiental, etc.) —arts. 56.3 y 57.d)
LSM-, la exigencia de someter a un procedimiento
especifico toda alteracidn de planeamiento que
afecte a zonas verdes,-ahora reconvertida en prohi-
biciéon de tramitar como “modificacién” cualquier
disminucién de zonas verdes o espacios libres [art.
69.2.a) LSM]- etc.

4. En el plano del Derecho sancionador; igual-
mente es una técnica dirigida a la proteccidn
ambiental |a tradicional agravacion de las sanciones
asignadas a las infracciones que afectan a terrenos
vinculados a la preservacion de una mejor calidad
de vida -terrenos afectos a dotaciones publicas
(espacios libres, zonas verdes, etc.)- [art. 204.2.3) y
c) LSM], a lo que se une la también tradicional regla
de no caducidad de la accidn de la Administracidn
para proceder a la restauracién de la legalidad urba-
nistica vulnerada y de la realidad fisica alterada en
aquellos mismos casos (arts. 200 y 236.1 LSM, in
fine).



8. Coloquio de los Grupos de Ponencias 3 y 4

SRA. D? GRACIELA HERNANDEZ
Comisién Europea

Desearfa saber cdmo piensan solucionar el problema
de coordinar su planificacién territorial con los pro-
gramas de las regiones que le rodean, ya que la natu-
raleza no entiende de fronteras.

SR. D. IGNACIO ELORRIETA PEREZ
DE DIEGO

Gobierno de Navarra

Pregunta dificil, porque una cosa es la buena volun-
tad que puede tener Navarra y otra la capacidad de
convencer a los vecinos de lo mismo. Dirla que
Navarra todavia no tiene esa estrategia territorial y
los navarros todavia no han decidido hacia dénde
quiere ir su futuro. El primer elemento que hemos
puesto es el participativo, que iba a estar; durante
afio y medio, elaborando y discutiendo esa participa-
cién para, por lo menos, estar de acuerdo la mayorfa
de los navarros de lo que queremos hacer.

Supongo que una vez que los navarros lo haya-
mos estudiado, tendrdn que empezar las relaciones
con los vecinos que, en muchos casos, ya existen.
Cuando estamos hablando de que somos una parte
importante del puente que une el Mediterrdneo con
el Atldntico y que el corredor del Ebro juega ese
papel, eso tiene relaciones muy estrechas con La Rio-
ja 0 con Aragdn. Incluso con San Sebastidn, gran par-
te de cuyos residuos sdlidos estdn yendo a Tudela.
Existe ya un cierto tejido con los franceses, con quie-
nes llevamos desde hace afos trabajando en distin-
tos tipos de INTERREG, especialmente con el tema
de bosques. Por ejemplo, acabamos de terminar un
mapa comun entre Francia y Espafia que antes no
existia porque los franceses, simplemente, no utilizan
coordenadas UTM. Entonces, a la hora de intentar
hacer un mapa conjunto de recursos y ver como
gestiondbamos de una manera armonica, el agua de
un rio o los urogayos, por poner un ejemplo, no
habfa nada que casara. Eso fue el INTERREG II.

Todo esto va poco a poco y es un tema comple-
jo. Hemos empezado con algo sencillo como es la
Red Natura 2000, competencia exclusiva de mi
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departamento, y todavia no puedo decir que este-
mos felices.

SR. D. José MIGUEL CRESPO

Presidente de la Federacidn Riojana
de Municipios

Tengo dos cuestiones. La primera es cierta sensacion,
mientras intervenia el representante de la Comuni-
dad de Madrid, de que los alcaldes, con ese afdn de
financiar nuestras arcas municipales, terminamos
pareciendo algo asi como “terroristas medioambien-
tales”.Y no es asi. Quizd habfa que buscar la solucién
en el equilibrio competencial y financiero entre
administraciones.

Después, querfa agradecer a D. Salvador Rueda la
claridad y brevedad de su exposicién. La comparto
en su totalidad y querfa introducir dos elementos
que, a mi juicio, tampoco hacen posible la sostenibili-
dad. Esos dos elementos son que mientras no se
produzca un adecuado asentamiento de la poblacién
en el territorio, equilibbrando mundo rural y mundo
urbano, serd muy dificil conseguir un territorio soste-
nible. También, que mientras se siga viendo la ciudad
como la panacea para la residencia porque en ella se
contemplan medios de produccién, trabajo, ocio y
servicios, serd absolutamente imposible conseguir
una ordenacion del territorio equilibrada y sosteni-
ble.

SR, D. JULIAN MORA VISEDA
Universidad de Extremadura

Quiero remarcar que esto es un foro de reflexidn,
no de agresién. Como ha dicho el representante de
La Rioja, efectivamente hay que buscar un equilibro
entre el mundo rural y el mundo urbano. Porque si
no, corremos el riesgo de quedar desertizados. Lo
mds importante que tenemos, el territorio, sin per-
sonas no es territorio sino espacio vacio donde, al
final, se hace dificil mantener incluso la biodiversidad.
Necesitamos definir que estamos hablando de un
mundo cultural en la mayor parte del territorio espa-
fiol y no de un mundo natural propiamente dicho.
Ese territorio ha sido transformado por las socieda-
des humanas y estoy pensado en la dehesa o en otro



tipo de bosques. Muchas veces, desde esa Estrategia
Territorial Europea no se contempla este mosaico de
biodiversidad.

Se nos llena la boca al hablar del desarrollo sos-
tenible y puede haberse convertido ya en algo vul-
gar. ;Como se contempla, entonces, el desarrollo y la
conservacion? ;Cudl es el punto de equilibrio? ;Qui-
zd el centro? El centro es la mediocridad y no creo
que sea asi. Habrd que empezar a definir los umbra-
les de sostenibilidad. El representante de La Rioja ha
empezado a definir que no podrfa haberlo porque
no estd perfectamente estructurado y acotado.

SR. D. SALVADOR RUEDA PALENZUELA
Agencia Local de Ecologia Urbana de Barcelona

Me ha parecido de especial relevancia lo dicho por
el representante de La Rioja, en relacidn a las com-
petencias y la financiacién que es donde estd el
nucleo de parte de los problemas. Si un municipio se
encuentra con la necesidad de dar unos servicios a
sus ciudadanos y no tiene financiacién para progra-
mas culturales o de educacidn, dificiimente va a
poder abordarlos con una financiacién limitada pro-
cedente de los Presupuestos del Estado. Los porcen-
tajes actuales que van a aplicarse a los municipios
creo que son muy limitados. Por tanto, la Unica posi-
bilidad es dejar que los municipios usen parte de los
territorios para generar las plusvalias que permitan
luego generar programas legftimos. Serfa necesario
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un reparto de la financiacién del presupuesto estatal
diferente. Si no, lo veo francamente complicado.

En relacidn con la reflexion del representante de
Extremadura, creo que la unica posibilidad de que
empecemos a hablar en serio de todo esto es
teniendo en cuenta la informacion precisa de cada
lugar. En estos momentos, el tréfico de intereses no
pasa precisamente por la idea de la localizacidon mds
que en términos muy generales. Extremadura es muy
distinto a Cataluiia y a Navarra, con lo cual, o somos
capaces de que la idea local se implemente en los
procesos de ordenacién o esta idea de sostenibilidad
o de anticiparnos ante el futuro no va a tener dema-
siada fortuna. En estos momentos estd discutiéndo-
se, por ejemplo, una Directiva o reglamentacion
comunitaria sobre el compostaje. Nuestro interés
sobre este tema es bdsico porque es estratégico.Y
no entiendo que no se tenga demasiado éxito en
defender unos intereses que van a tener repercusion
sobre nuestro territorio de forma bdsica.

Por dltimo, respecto a la idea de la sostenibilidad
ligada a los procesos de ordenacion del territorio en
nuestro pals, creo que falta mucho camino por reco-
rrer. No hay coordinacion y no la vislumbro desde la
perspectiva general, desde la perspectiva autondmi-
ca y mucho menos desde la perspectiva municipal.
Con las Agendas 21 van haciendo lo que pueden,
pero en la préctica se quedan, practicamente, en una
formalizacion verbal o institucional que no inciden en
los verdaderos problemas.



Q. ORDENACION DEL
T errimoRIO

QU/I\ITO GRUPO DE PONENC/AS

MobDERADOR: D. CARLOS DOMiINGUEZ CoLLADO
MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE




ORDENACION DEL TERRITORIO:
LEY DE COSTAS

SRA. D® MARIiA TERESA PoVvEDA Diaz
DIRECCION GENERAL DE COSTAS
MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE

La Constitucién Espafiola, en su Articulo 132, esta-
blecié que la ley regulard el régimen juridico de los
bienes de dominio publico. Son bienes de dominio
publico estatal los que determine la ley y, en todo
caso, la zona marisma terrestre, las playas, el mar
territorial, los recursos naturales de la zona econd-
mica y la plataforma continental. En cumplimiento
de este mandato constitucional se promulgd la Ley
de Costas de 1988, que establecié el régimen juridi-
co del dominio publico maritimo-terrestre (zona
marftimo-terrestre y playas) y no el maritimo (mar
territorial, aguas interiores, recursos naturales de la
zona econdmica y de la plataforma continental) que
como dice en su art. 3 se regulan por su legislacion
especffica.

La Ley de Costas de 1988 no fue una Ley pacffi-
ca, sino muy polémica, porque las Comunidades
Auténomas a través de la Constitucidn vy de los Esta-
tutos de Autonomia habfan asumido las competen-
cias en materia de ordenacidn del territorio y urba-
nismo. La Ley de Costas no se limitd a establecer o
a regular el dominio publico marftimo terrestre, sino
que considerd imprescindible establecer una serie de
medidas que considerd necesarias para esta protec-
cion del dominio publico. Son lo que la ley denomi-
né servidumbres legales (de proteccidn, transito, y
acceso) que incidian en terrenos que no tenfan la
condicion de dominio publico marftimo terrestre
sino en terrenos de propiedad privada.

La Ley de Costas considerd que para proteger
este dominio publico no era sélo suficiente proteger
la estrecha franja de lo que era la playa o la zona
marftimo-terrestre. También considerd necesario
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incidir sobre los terrenos colindantes y establecid
tres servidumbres y una zona de influencia. Todas las
servidumbres establecidas en la Ley inciden en terre-
nos de propiedad privada siendo la de proteccién la
que impone mayores limitaciones por su extension y
condicionamientos. La anchura de esta franja de ser-
vidumbre viene determinada por la clasificacién del
suelo de los terrenos colindantes con el dominio
publico marftimo terrestre a la entrada en vigor de la
Ley. Si el suelo colindante con el dominio publico
estaba clasificado en el planteamiento urbanistico
como suelo urbano, la servidumbre de proteccidn
queda reducida a 20 metros. Si los terrenos colin-
dantes no eran suelo urbano, la servidumbre de pro-
teccién serd de 100 metros. En el Articulo 25 se
establecen una serie de prohibiciones muy fuertes a
la hora de urbanizar y edificar esos terrenos. La
prohibicién fundamental es que quedan expresa-
mente prohibidos los usos residenciales, estdn tam-
bién prohibidas todas las vias de transporte interur-
banas y las de alta intensidad de tréfico, asi como el
tendido eléctrico de alta tension y la extraccién de
dridos que implique su destruccién. Casi todas las
Comunidades Auténomas costeras recurrieron la
Ley de Costas porque consideraron que el Estado se
habfa inmiscuido en sus competencias en materia de
ordenacién del territorio y urbanismo.

El Tribunal Constitucional resolvié este conflicto
con su sentencia 149/91 que vino a establecer cual
eran las competencias de cada una de las Adminis-
traciones.

La Sentencia de 4 de julio de 1991, fundamenta
su fallo en los siguientes principios: 1°.- La compe-



tencia de ordenacién del territorio y urbanismo de
las Comunidades Auténomas, no puede impedir al
Estado el ejercicio de sus propias competencias
exclusivas. La politica de ordenacién del territorio es
de una enorme amplitud, y nacié justamente para
coordinar o armonizar, desde el punto de vista terri-
torial, los planes de actuacion de las distintas Admi-
nistraciones. Cuando la funcidn ordenadora se atri-
buye a las Comunidades Auténomas, esta no puede
entenderse en términos tan absolutos que elimine o
destruya las competencias que la propia Constitu-
cion reserva al Estado.

2.- Segun la Constitucién es competencia propia
del Estado, la determinacion de aquella categorfa de
bienes que integran el dominio publico natural,
correspondiéndole por tanto definir el dominio
publico marftimo-terrestre (art. 132.2 CE), y estable-
cer su régimen jurfdico incluyendo dentro del mismo
las medidas necesarias para asegurar su integridad.

Estas competencias, segun el Tribunal, le habilitan
para limitar su utilizacidn, asi como para condicionar
el uso de los terrenos colindantes y, en definitiva, a
incidir sobre las propias competencias de las Comu-
nidades Auténomas en materia de ordenacién del
territorio y urbanismo.

No obstante el Tribunal Constitucional precisa
que la titularidad del dominio publico no es, en si
misma, un criterio de delimitacion competencial y
que, en consecuencia, la naturaleza demanial no aisla
a una porcion de territorio asi caracterizado de su
entorno, ni la sustrae de las competencias que sobre
ese espacio corresponden a otros entes publicos
que no ostentan esa titularidad.

No hay que olvidar que los Estatutos de Auto-
nomia aparece como competencia asumida por las
Comunidades Auténomas no solo la ordenacion del
territorio sino en muchos de ellos también la orde-
nacion del litoral.

El'Tribunal Constitucional en su sentencia sobre la
Ley de Costas 149/91 considera que el Estado podia
establecer las servidumbres previstas en la Ley de
Costas como medidas medioambientales. Considera
el Tribunal que para proteger el dominio publico
maritimo-terrestre la Ley estatal puede limitar la libre
disponibilidad de los terrenos colindantes. Limitacio-
nes que solo el Estado puede imponer de modo
general, garantizando al tiempo la igualdad basica de
todos los espafioles.
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La servidumbre de proteccidn recae sobre una
zona de 100 o 20 metros medida tierra adentro
desde el limite interior de la ribera del mar: la servi-
dumbre de trdnsito recae en los 6 primeros metros
de la servidumbre de proteccidn; la servidumbre de
acceso al mar cada 200 metros los accesos peato-
nales y cada 500 metros los accesos rodados, siem-
pre que no se trate de dreas rurales o espacios pro-
tegidos.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional afirma
que, aunque sea el Estado el titular de ese dominio
publico vy esas servidumbres, el ejercicio de esa com-
petencia en materia de servidumbre de proteccién
no le compete al Estado. Es competencia de las
Comunidades Auténomas. De forma que en zona de
servidumbre de proteccidn las autorizaciones que se
otorguen no las va a seguir dando el Estado, sino que
es competencia de las Comunidades Autdnomas
Para edificar cerca o en las proximidades del mar, en
la zona de los 20 o los 100 metros, para cualquier
uso se necesitard una autorizacién de la Comunidad
Auténoma ademds de la licencia municipal. Ahora
bien, estas administraciones, en su actuacién, quedan
sometidas a todas las limitaciones establecidas en la
Ley de Costas.

La coordinacidon entre las tres Administraciones
con competencias en el litoral se realiza a través de
un informe preceptivo que la Direccién General de
Costas emite a toda planificacién urbanistica y terri-
torial. La Ley de Costas en el art. | |7 establece que
la Administracién del Estado (Direccidon General de
Costas) debe emitir dos informes a todo el planea-
miento territorial y urbanistico que afecte al litoral. El
primer informe que puede denominarse de sugeren-
cias debe emitirse en el plazo de un mes para cuya
finalidad la Administracién del Estado debe aportar a
la corporacién municipal o al drgano que redacta el
documento el deslinde del dominio publico mariti-
mo-terrestre aprobado o el deslinde provisional. Una
vez tramitado el plan, y antes de la aprobacién defi-
nitiva, la Administracion del Estado, a través de la
Direccidn General de Costas, emite un segundo
informe del planeamiento, en el que analiza si la regu-
lacidn por €l establecida para los bienes de dominio
publico maritimo-terrestre o los terrenos sometidos
a servidumbres es conforme con lo establecido en la
Ley de Costas de 1988. El informe de la Administra-
cion del Estado es vinculante en lo que se refiere al
dominio publico marftimo-terrestre, servidumbre de
trdnsito y accesos, y no es vinculante en la servidum-



bre de proteccién. La Direccion General de Costas
informa desfavorablemente los planes cuando el pla-
neamiento incumple la regulacién establecida en la
Ley de Costas para el dominio publico maritimo-
terrestre o en sus servidumbres interponiendo
recursos Contenciosos-Administrativos cuando son
aprobados definitivamente con su informe desfavo-
rable. No obstante los conflictos han disminuido
mucho al ir asumiendo las Administraciones la legis-
lacidn costera, centrdndose los conflictos en las
fachadas mariftimas por edificaciones a menos de 20
metros de la ribera del mar como después se anali-
zard.

Hay que decir que parece mentira que siendo
Espafia un pais eminentemente turistico, la legislacidn
urbanistica estatal nunca establecid una proteccion
especial para los espacios costeros y estos se fue-
ron urbanizando de una forma masiva sin que hubie-
ra una minima proteccién. Tampoco lo hicieron las
Comunidades Auténomas cuando asumieron las
competencias en ordenacidn del territorio y urbanis-
mo. Parece ser que fue la Ley de Costas la detonan-
te de que eso no podia seguir asi.

Hemos avanzado mucho en estos ultimos afos.
La legislacion de las Comunidades Autdnomas coste-
ras ha cambiado mucho y en casi todas ellas existe
ya un tratamiento especial a lo espacios litorales,
consistente en su ordenacién por un planeamiento
especifico o a través de una clasificacién de suelo. En
la mayorfa de los casos se clasifican como suelo no
urbanizable, especialmente protegido. Ahora bien,
este suelo no urbanizable especialmente protegido
se refiere generalmente a los terrenos de dominio
publico marftimo terrestre, pero no a las zonas
sometidas a servidumbre de proteccion.

La pionera en esta materia fue la Comunidad
Auténoma del Principado de Asturias a través de las
directrices regionales de ordenacion del territorio
para la franja costera. En ellas, para la franja costera
no sdlo establecid una servidumbre de proteccién
de 100 metros, sino que establecié otra servidumbre
a partir de ahi que se denomina zona de proteccion
especffica.Y fijé como suelo no urbanizable de costas
los 500 metros colindantes con el dominio publico
marftimo terrestre (franja que coincide con la zona
de influencia de 500 metros establecida en la Ley de
Costas de 1988). Cantabria también ha establecido
unos planes especiales de proteccién de las zonas
costeras. El Pais Vasco tiene a nivel de avance un plan
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territorial sectorial de ordenacion y proteccion del
litoral que amplia también la zona de servidumbre de
proteccion a 200 metros. En la Ley del Suelo de
Valencia se contempla el dominio publico maritimo-
terrestre como suelo no urbanizable de especial pro-
teccién. En Murcia, la reciente legislacién en materia
de suelo (Ley de 24-4-01 del suelo de Murcia) tam-
bién establece unos planes de playas y de fachadas
maritimas. Baleares, en sus Directrices de Ordena-
cién Territorial (Ley de 3-3-99) establece las Areas
de Proteccidén Territorial que son zonas de 500
metros desde la ribera del marY Canarias, en su tex-
to refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio
y Espacios Naturales (Ley 8-5-2000) regula el suelo
rUstico de proteccién costera y crea la figura de pla-
nes territoriales parciales, como dmbito de ordena-
cion de los espacios litorales. Es decir; que casi todas
las Comunidades Auténomas costeras tienen legisla-
cion para la proteccién del dominio publico mariti-
mo-terrestre.

Posiblemente tanto el Estado a través de una
modificacién de la Ley de Costas del 88, como las
Comunidades Auténomas a través de su legislacion
en materia de ordenacion del territorio y urbanismo
podrian proteger, ain mds los espacios litorales, pero
en este caso mds que una falta de legislacién lo que
existe es un continuo incumplimiento de la legisla-
Cidn vigente ya que los espacios litorales, contiguos al
dominio publico, son los terrenos que mds valen y
sobre los que existen mds proyectos urbanisticos. Se
ha hablado del tema de financiacién de las corpora-
ciones locales, parte de esta financiacidn, sobre todo
en pequefios municipios se nutre de las licencias de
obras y de proyectos urbanisticos en el litoral y pue-
de ser uno de los problemas, tampoco las Comuni-
dades Autdnomas tienen muchas competencias para
fiscalizar a los Ayuntamientos, ni se resolverfa el pro-
blema con restringir las competencias municipales; es
mds bien un tema de voluntad politica, que exige
ademds, el crear una mayor educacidon medioam-
biental en los ciudadanos.

Los grandes conflictos con las otras administra-
ciones surgen con la fijacién de la servidumbre de
proteccién de 20 o 100 metros. Son 20 metros
cuando el suelo estuviera clasificado de urbano o dis-
pusiera de los servicios urbanisticos o consolidacién
edificatoria exigida por la legislacion urbanistica o
existiera sobre los terrenos un plan parcial aprobado
vigente todo ello a la entrada en vigor de la Ley de
Costas del 88. En el resto de los casos, con cardcter



general la servidumbre es de 100 metros. Pero nos
encontramos que a la entrada en vigor de la Ley de
Costas muchos municipios ni tan siquiera tenian Plan
General de Ordenacién. Algunos tenian Planes
Generales redactados con la Ley del Suelo de 1956,
que ni siquiera establecia clasificaciones de suelo.
Pero incluso los que tenfan Planes de Ordenacién
redactados al amparo de la Ley de 1975, los suelos
clasificados como rusticos o urbanizables se habfan
desarrollado de forma ilegal al margen del planea-
miento.

Todavia existen conflictos después de |3 afios de
vigencia de la Ley de Costas sobre si un suelo, a su
entrada en vigor, era urbano o no era urbano. Se
sigue discutiendo, por tanto si la servidumbre de
proteccion es de 20 o de 100 metros. Mds grave aun
es la interpretacién que desde algunas Administra-
ciones se viene haciendo de la Disposicidn Transito-
rio Novena 2,2* del Reglamento General de la Ley
de Costas. Esta Disposicién permite que aquellas
fachadas mariftimas consolidadas con edificacidn
cerrada podian completarse cuando existieran sola-
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res puntuales con una serie de requisitos muy estric-
tos. Existen fachadas marftimas que estdn consolida-
das a menos de 20 metros y era muy absurdo el que
en edificacidn cerrada no se dejara edificar entre dos
solares, entre medianerfa, en fachada maritima que es
la fachada mds principal de muchos municipios cos-
teros.

Esta Disposicidon permite terminar de completar
aquellas fachadas maritimas como una excepcién a
la prohibicién de edificar a menos de 20 metros en
servidumbre de proteccidn, en los suelos urbanos,
pero se estd utilizando no como excepcidn, sino
como una norma general, haciendo una interpreta-
cidn tan laxa que algunos Ayuntamientos estdn per-
mitiendo no solo completar fachadas sino demoler
las existentes y hacer surgir otras nuevas a menos
de 20 metros, tanto en edificacidn abierta como en
edificacion cerrada, incumpliendo con ello una de
las prohibiciones de la Ley de Costas y permitiendo
la edificacion residencial en el mismo borde del mar
con los problemas medioambientales que ello
genera.



POLITICA COMUNITARIA DE AYUDAS A LAS RENTAS
AGRARIAS EN ZONAS DE MONTANA
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MINISTERIO DE AGRICULTURA, PESCA Y ALIMENTACION.

En esta intervencion se analiza la politica comunitaria
de apoyo a las rentas agrarias en las zonas de mon-
tafia. En primer lugar se realiza una breve introduc-
cion histdrica sobre la politica de estructuras agrarias
y de desarrollo rural en el marco de la Unidn Euro-
pea. Posteriormente se identifican las zonas de mon-
tafia y se describe la aplicacidon de las medidas de
ayudas a las rentas en las mismas, relaciondndolas
con las diversas funciones de la agricultura. Para fina-
lizar; se exponen una serie de conclusiones sobre la
posicién de estas ayudas en la politica agraria comun
del futuro.

I. ANTECEDENTES

La politica comunitaria de estructuras agrarias y de
desarrollo rural, en general, y la atencién a las zonas
agrarias desfavorecidas, entre las cuales las zonas de
montafia son las mds relevantes, en particular, no son
temas a los que los responsables de la Politica Agra-
ria Comun (PAC) hayan prestado atencién suficiente
desde la creacion de la Comunidad Econdmica Euro-
pea (1957).

Desde el principio ha existido una gran diferencia
entre las polfticas comunitarias de mercados y de
estructuras, desarrolladas a partir de la Conferencia
de Stresa (1958).

En la creacién del Fondo Europeo de Orientacidn
y Garantfa Agraria (FEOGA) en 1964 se convino una
distribucion de recursos de 2/3 para los mercados y
de |/3 para las estructuras. Esta distribucion nunca se
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llegd a respetar vy el reparto fue, aproximadamente,
de algo mds del 95% para el FEOGA-Garantfa y de
menos del 5% para el FEOGA-Orientacidn, hasta la
modificacién de los Fondos Estructurales en |988.

Se puede considerar incluso que una de las cau-
sas de la crisis de la PAC cldsica ha sido la diferencia
de velocidades que, desde un principio, han manteni-
do el FEOGA-Garantfa y el FEOGA-Orientacion.

Pero, ademds, la exigencia de una cofinanciacién
nacional en las medidas estructurales y territoriales
ha constituido un freno para la modernizacion de las
explotaciones agrarias en los Estados miembros con
mas dificultades econdmicas que, en general, coinci-
den con los que tienen presencia de zonas agrarias
de montafa.

La adopcién de las primeras medidas estructura-
les propiamente dichas, diez afios después de las pri-
meras Organizaciones Comunes de Mercado
(OCM) que empezaron a aplicarse desde 1962,
coincide con la aparicidn de los primeros exceden-

Evolucion Historica

= Tratado de Roma - 1857

»« Conferencia de Stresa -1958
« Primera OCM - 1962
Creacién FEQGA - 1064

- » Primeras directivas socioestructurales -
1972

» Directiva ICM - 1975




tes agricolas y ganaderos y fue consecuencia del
Informe Mansholt de 1968 y del Plan correspon-
diente, aunque éste nunca llegd a aplicarse de forma
integra. Se trataba de un paquete de tres Directivas
socioestructurales, aprobadas en 1972, sobre:
modernizacién de explotaciones agrarias, cese en la
actividad agraria y orientacién y capacitaciéon profe-
sional de agricultores (Directivas 72/159, 72/160,
72/161), a financiar por el FEOGA-Orientacion.

Hubo que esperar hasta 1975 para la aprobacién
de una norma de cardcter territorial, la Directiva
75/268, sobre agricultura de montafia y determina-
das zonas desfavorecidas, que intenté desarrollar el
apartado 2 a) del Articulo 39 de Tratado de Roma
sobre desigualdades estructurales y naturales de las
distintas regiones agrarias, y constituyd la primera
norma comunitaria que permitia tratamientos dife-
renciados en atencidn a las condiciones naturales v,
ademds, lo hacia por medio de ayudas directas a las
rentas de los agricultores, a través de las Indemniza-
ciones Compensatorias (IC).

El hecho de que la politica de estructuras se basa-
se inicialmente en Directivas, frente a los Reglamentos
de las OCM, constituyd otro elemento diferenciador.

Este primer paquete normativo se complementd
en los afios 1977 y 1978 con sendos Reglamentos
sobre mejora de las condiciones de transformacion y
comercializacidén y sobre ayudas al asociacionismo
agrario (R 355/77 y R1360/78).

Un segundo grupo de disposiciones socioestruc-
turales se produjeron en la segunda mitad de los
afios 80 coincidiendo, por un lado, con la grave crisis
de la politica de mercados que obligarfa a la Reforma
de la PAC de 1992 v, por otro lado, con las modifi-
caciones de los Fondos Estructurales y la nueva poli-
tica regional de la Comunidad derivadas del Acta
Unica Europea.

Apartado 2a) articulo 39 (antiguo) del Tratado
de Roma

La Dirgctiva 73/268 desarrollo el apartado 2a
sobre desigualdades estructurales y
naturales de las distintas regiones agrarias y
constituyd la primera norma comunitana que
parmitia tratamientos diferenciados en
atencidn a las condiciones naturales. Lo
hacia, ademas, por medio de ayudas
directas a las rentas de los agncultores, a
fraves de las indemnizaciones
compensatorias.
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De esta forma, se modificé la Directiva sobre
modernizacién de explotaciones, transformandola en
un Reglamento sobre mejora de la eficacia de las
estructuras (R797/1985), en el que se integraron las
medidas de la Directiva 75/268 y se adoptaron las pri-
meras medidas agroambientales. En 1988 se incluyeron
las medidas de acompafiamiento de la prerreforma de
los estabilizadores presupuestarios (retirada de tierras,
reconversion y extensificacion, cese anticipado, progra-
ma de ayudas a las rentas agrarias, etc.).

Espaia empezé a aplicar la politica socioestructu-
ral comunitaria a partir del | de enero de 1986. La
Directiva del Consejo de 14 de julio de 1986 defi-
nié la lista de zonas desfavorecidas espafiolas, en las
que se incluye las zonas de montana.

La legislacidn espafiola sobre agricultura de mon-
tafa existente hasta ese momento respondia fiel-
mente a los planteamientos y objetivos comunitarios.
Asi, la Ley 25/1982, de 30 de junio, de agricultura de
montafia (LAM), tenfa por objeto el establecimiento
de un régimen juridico especial para dicha zonas con
el fin de: posibilitar el desarrollo rural y econdmico
(sobre todo en los aspectos agrarios), mantener un
nivel demogrdfico adecuado y atender a la conserva-
cion y restauracion del medio fisico, como hébitat de
sus poblaciones. Se reconoce, pues, la especificidad
de las zonas de montafia, de los problemas de sus
pobladores y de los recursos y ecosistemas que
albergan y los configuran. Es, por tanto, la primera dis-
posicidn que aborda la problemdtica de las zonas
rurales de montafia en consonancia con la legislacion
europea existente.

La Reforma de la PAC de 1992 supuso que la
financiacién de sus medidas de acompafiamiento
(medidas agroambientales, cese anticipado vy foresta-
cion de tierras agricolas) pasase al FEOGA-Garantia,
aunqgue ello no tuvo repercusion directa sobre las
bases territoriales especfficas.

Politica de mercados y estructural

s Mercados:
Reglamentos
A partir de 1962
Financiacidn 100%
Anticipos

s Estructuras:
Diractivas
A partir de1972
Cohnanciasidn
Sin anticipos (retornos)




La Agenda 2000, aprobada en la Cumbre de Ber-
Iin de 1999, supuso la cofinanciacién por parte del
FEOGA-Garantia, ademds de las tres medidas de
acompafiamiento mencionadas anteriormente, de la
indemnizacidon compensatoria, aplicable a las zonas
de montafia, que quedd condicionada al cumpli-
miento de determinadas disciplinas medioambienta-
les. Se unificaron, ademds, en un sélo texto legal
todas las medidas de desarrollo rural mediante el
Reglamento 1257/99 del Consejo, de |7 de mayo de
1999, sobre la ayuda al desarrollo rural; en concreto,
el Titulo Il, Capftulo V, articulos 13 a 21 se refieren a
las zonas desfavorecidas.

2. INDEMNIZACION
COMPENSATORIA PARA LAS
ZONAS DE MONTANA

Con la reforma emprendida en la Agenda 2000,
paralelamente a la adopcién de medidas de merca-
do vy a la consideracidn de las exigencias que plantea
una agricultura europea competitiva, se tiene en
cuenta las diversas necesidades del mundo rural y los
imperativos ambientales, convirtiéndose el desarrollo
rural en el segundo pilar de la PAC.

AUn asi, se puede considerar que las medidas de
desarrollo rural siguen estando relegadas en el pre-
supuesto a un segundo plano; al final del periodo de
programacién 2000-2006, la polftica de mercados
(primer pilar) supondrd casi el 90% de la rdbrica |
del presupuesto comunitario dedicado a la agricuttu-
ra, no llegando a alcanzar el segundo pilar el 10,5%
del mismo, con el handicap adicional que sigue supo-
niendo la cofinanciacién para este segundo pilar.

Dentro de las distintas medidas de desarrollo
rural, la denominacion de desfavorecidas con las que
se designa a determinadas zonas rurales alude al
hecho de que, en ellas, las condiciones en que se lle-
va a cabo la actividad agraria son mds duras por las
desventajas naturales existentes, que incrementan los
costes de produccion y reducen el rendimiento agra-
rio lo que, a la larga, constituye una amenaza para el
mantenimiento de la actividad agraria y la gestion del
espacio. Los agricultores de dichas zonas seguirdn
percibiendo, por tanto, indemnizaciones compensa-
torias. No obstante, estas Ultimas se han adaptado en
funcién del papel que se asigna a los agricultores en
materia de conservacion del espacio, de forma que a
partir de ahora ya no se calculan por cabeza de
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Evolucion Historica

= Iratado de Homa - 1957
» Conferencia de Stresa -1958
= Primera OCM - 1962
Creaciin FEOGA - 1964
+. Primeras directivas socicestructurales - 1972
» Directiva ICM - 1975
» Roglamento mejora aficacia estructuras - 1883

» Estabilizadores presupuestarios v Fondos
Estructurales - 1988

= Reforma PAC - 1992
o Agenda 2000 - 1999

Objetivos de la indemnizacion
compensatoria (articulo 13 R 1257/99)

= Asegurar un uso continuado de las tierras
agrarias vy contribuir al mantenimiento de
una comunidad rural viable

s Conservar el campo

» Mantensr v fomentar sistemas agrarios
sostenibles con especial consideracion a
las exigencias medicambientales

Zonas de Montaia (legislacidn actual)

s Reglamento 1257/9% del Consejo, de 17 de
mayo de 1999 sobre la ayuda al desarrollo
rural (articulos 13 a 21)

« Decizion de la Comision Europea de 24 de
noviembre de 2000 que aprusba el
Frograma de Desarrollo Rural para las
Medidas de Acompafiamiento 2000-2006

» FEeal Decreto 345272000, de 25 de
diciembre, por &l que s& regula la
Indemmzacion compensatorna en
determinadas zonas desfavorecidas

ganado sino por hectdrea y los beneficiarios deben
comprometerse a la aplicacién de las buenas précti-
cas agrarias habituales.

Los objetivos que se pretende conseguir son,
segln el articulo |13 del Reglamento 1257/99:

- Asegurar un uso continuado de las tierras agra-
rias y contribuir asi al mantenimiento de una comu-
nidad rural viable

- Conservar el campo

- Mantener y fomentar sistemas agrarios sosteni-
bles con especial consideracidn a las exigencias
medioambientales

Estos objetivos incluyen las tres funciones de la
agricultura (econdmica o productiva, social y ambien-



Zonas de Montaiia (requisitos)

w Altitud superior a 1000 matros

» Fuerzs pendientas, superores al 20%

= Combinacion de factores, altitud vy
pendiente:

Altitud minima 600 matros
Pendignte minima 15%

Indemnizacion Compensatoria
(requisitos beneficiarios)

Ubicacion de la explotacion
Agricultor & titulo principal
Residir en &l municipio donde radique la

explotacion o limitrofe incluido en zona
desfavorecida

» Comprometerse a gjercer |z achvidad agraria
al menos 5 afios

= Emplear metodos de buenas practicas
agrarias habituales

Multifuncionalidad (funciones)

Funciones de la agriculiura:
» Econémica-productiva
= Ambigntal

= Social

tal) y entran de lleno en el concepto de la multifun-
cionalidad.

Las zonas de montafia constituyen aproximada-
mente el 30% de la superficie total y el 20% de las
superficies agrarias de la Unidn Europea. En algunos
Estado miembros como ltalia, Espafia, Portugal, Gre-
cia y Austria, la proporcién de zonas de montafia
supera el 50% del territorio nacional y viven en ellas
unos 30 millones de personas.

Las zonas calificadas como desfavorecidas en
Espafia comprenden aproximadamente 6.000 muni-
cipios, sobre una superficie de unos 39 millones de
hectdreas, lo que representa el 77% de la superficie
total. Dentro de éstas, las zonas de montafia abarcan
3.076 municipios, con una extension territorial que
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se aproxima a los 21 millones de hectdreas, lo que
supone el 42% del territorio nacional y algo mds del
539% del total de zonas desfavorecidas.

Las zonas de montafia se caracterizan por una
limitacién considerable de las posibilidades de utili-
zar la tierra y por un aumento apreciable de los
costes necesarios para trabajarla. Por tanto, estdn
integradas por los municipios o partes de munici-
pios en que los agricultores soportan graves limita-
ciones en el aprovechamiento de las tierras y sufren
costes de produccidn elevados. Conforme a la legis-
lacion comunitaria deberdn cumplir los siguientes
requisitos:

- Altitud superior a 1.000 metros, lo que determina
unas condiciones climdticas desfavorables que, a su vez,
se traducen en un corto periodo vegetativo.

- Fuertes pendientes, superiores al 20%, que difi-
cultan y encarecen la mecanizacion.

- Combinacién de ambos factores, altitud y pen-
diente. En este caso, la altitud minima es de 600
metros y la pendiente minima del |5%, excepto para
los municipios totalmente rodeados de regiones
montafiosas, para los cuales el porcentaje de pen-
diente podrd reducirse al 12%.

En Espafia la indemnizacién compensatoria a
zonas desfavorecidas estd regulada actualmente por
el “Programa de Desarrollo Rural para las Medidas
de Acompanamiento 2000-2006", aprobado por
Decision de la Comisidn Europea de 24 de noviem-
bre de 2000, cuya transposicion a la legislacién nacio-
nal se hizo mediante el Real Decreto 3482/2000, de
29 de diciembre. En los préximos dias la Comisién
Europea aprobard formalmente una modificacién del
programa para las medidas de acompafiamiento que
incluye dos modificaciones para la IC (criterios de
prioridad e importes méximos de la ayuda).

Los requisitos exigidos a los beneficiarios para
obtener la ayuda son:

a) Tener ubicadas sus explotaciones, total o parcial-
mente, en los municipios incluidos en la lista comunita-
ria de zonas agricolas desfavorecidas de Espafia. La ayu-
da sélo puede recaer sobre la superficie de la
explotacién incluida en la zona desfavorecida.

b) Ser agricultor a titulo principal o titular de una
explotacién calificada como prioritaria.
¢) Residir en el municipio en que radique su



explotacion o en algunos de los municipios limitrofes
enclavados en zonas desfavorecidas.

d) Comprometerse formalmente a mantener la
actividad agraria, al menos, durante los cinco afios
siguientes a la fecha en que cobre la indemnizacidn.

e) Comprometerse formalmente a ejercer la
agricultura sostenible empleando métodos de bue-
nas prdcticas agrarias habituales

El cdlculo de la ayuda para las zonas de montafia
se realiza mediante unos coeficientes correctores
para homogeneizar los diferentes tipos de cultivo
existentes y que se aplican a las superficies reales de
las que se trate. Mediante la aplicacidn de estos coe-
ficientes se obtiene la “superficie indemnizable” (SI).
A esta Sl se le aplica el médulo base correspondien-
te, que para las zonas de montafia se establece en 75
euros/Ha de superficie indemnizable, al cual se le
aplican, a su vez, dos coeficientes correctores en fun-
cién de la superficie indemnizable de la explotacién
y de la base imponible general declarada por el titu-
lar de la explotacion.

El nimero de beneficiarios con explotaciones
situadas en zonas de montafa el afio 2000, ultimo en
el que se calcularon segin las condiciones del perio-
do de programacién anterior, fue cercano a los
58.000. El gasto presupuestario para las zonas de
montafa, durante ese mismo afo, fue de unos 5.720
millones de pesetas (unas 90.000 pesetas por bene-
ficiario), de un total de aproximadamente |1.000
millones de pesetas para la IC en zonas desfavoreci-
das, destacando por Comunidades Auténomas Cas-
tilla y Ledn, Asturias y Galicia.

Con la aplicacion durante el ejercicio 2001 del
programa de medidas de acompafiamiento, en su
primer afio, se estima que el importe medio de las
ayudas para estas zonas de montafia alcanzard las
300.000 pesetas. El nimero de beneficiarios se verd
reducido por los requisitos que la medida incorpora
y que establece la propia reglamentacion comunita-
ria y que, bdsicamente, consiste en el pago por
superficie, como ya se ha indicado, y en el cumpli-
miento de las buenas préctica agrarias habituales
(fundamentalmente la prohibicién del laboreo a
favor de pendiente, la prohibicién de la quema de
rastrojo vy el cumplimiento de requisitos de cargas
ganaderas en funcién de la pluviometria).
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3.LA INICIATIVA COMUNITARIA
LEADER

La iniciativa comunitaria LEADER, aunque dirigida a
financiar inversiones y no renta directamente, ha
supuesto también un instrumento muy importante
para articular el desarrollo integral de muchas comar-
cas de montafia. En la primera etapa de LEADER,
periodo de aplicacidn de los Fondos Estructurales
1989-1994, la mayorfa de los 52 programas aprobados
en Espafia fueron de comarcas situadas en zonas de
montafa. Mediante la iniciativa LEADER se financiaron
mads de 5.000 proyectos, con una inversion total en
comarcas rurales incluidas en zonas de montafia de
mas de 55.000 millones de pesetas, de las cuales cerca
del 30% fueron financiadas por la UE.

En algunas CC.AA, como por ejemplo en Castilla-
La Mancha, la propia administracién autonémica pro-
movié la constitucidn de grupos y la elaboracién de
programas sobre comarcas que habian desarrollado un
"Programa de Montafia”. En otros casos, fueron las
asociaciones de montafia inscritas en el correspon-
diente registro del MAPA, con arreglo a la Ley de
Agricultura de Montafia va citada, las promotoras de
programas que, una vez presentados a la convocatoria
de LEADER han sido un instrumento de desarrollo
enddgeno vy participativo importantes en zonas de
montafa. Este es el caso, por ejemplo, de la Sierra de
Salamanca con la Asociacion Salmantina de Agricuttura
de Montafia (ASAM) y de la Asociacidn para el Desa-
rrollo de la Montafa Palentina (ADEMPA).

Aunque la inversidn total (publica y privada) vy el
ndmero de proyectos son importantes, en muchas de
las comarcas lo ha sido mads el haber permitido articu-
lar una estructura de desarrollo basada en la participa-
cién de los propios habitantes de las comarcas, a tra-
vés de las instituciones politicas, econdmicas, culturales,
etc., promoviendo lo que se ha denominado Grupos
de Accién Local (GAL), que han tenido continuidad en
programas de LEADER Il (1994-1999) o PRODER
(Programa Operativo de Desarrollo y Diversificacion
Econdmica para Regiones de Objetivo | en Espafia), y
en la actualidad tienen programas para acogerse a
LEADER + (Iniciativa Comunitaria de Desarrollo Rural,
para el periodo 2000-2006).

En el periodo de aplicacion de los Fondos Estruc-
turales 1994-1999, se acogieron a la iniciativa comu-
nitaria LEADER Il 132 programas de desarrollo
comarcas rurales, que sumados a los 100 que se aco-



gieron al PRODER, dan un total de 232 programas
de desarrollo gestionados por Grupos de Accidn
Local, que précticamente cubren toda la superficie
considerada zona de montafia y zona en peligro de
despoblamiento. La inversién total en este periodo,
con ejecucion hasta 31-12-2001, va a ser de mds de
250.000 millones de pesetas. Con unas subvenciones
de la UE de mds de 52.000 millones para LEADER I
y de 50.000 millones para el PRODER.

4. LA INDEMNIZACION
COMPENSATORIAY LA
MULTIFUNCIONALIDAD

La mayor parte del apoyo de la PAC al sector agra-
rio sigue estando orientado preferentemente hacia la
funcion productiva, hacia la polftica de mercados, tan-
to en términos conceptuales como presupuestarios.
Esto no sdlo responde a la inercia del objetivo histd-
rico de la PAC cldsica de suministrar alimentos a una
poblacién europea en situacién de penuria, sino tam-
bién a los intereses creados desde entonces vy a la
dificultad contrastada de encontrar fuentes de renta
alternativas en el medio rural que garanticen un nivel
de vida adecuado a los agricultores, con menor
dependencia de las ayudas publicas.

La reorientacion de los mecanismos de apoyo a
la agricultura en la PAC del futuro estard muy condi-
cionada tanto por los resultados de las negociaciones
comerciales multilaterales en la Organizacién Mun-
dial de Comercio (OMC) v la ampliacién de la UE,
como por las reacciones de otros paises a la estrate-
gia de ayuda basada en la multifuncionalidad.

Ademds de las presiones externas, también los
propios objetivos comunitarios de cohesién territo-
rial y la decisién de introducir consideraciones
medioambientales en las politicas comunes han
supuesto un empuje mas firme para llevar a cabo una
reorientacion del apoyo hacia las otras funciones de
la agricultura. Esta necesidad de reorientacion no es
nueva pero lo que diferencia al enfoque actual es
que, tras la Agenda 2000, se enmarca en el concep-
to de multifuncionalidad, disefiado quizds en un prin-
cipio sélo para defender las ayudas basadas en un
determinado modelo de agricultura europea, pero
que se ha ido abriendo camino.

La Agenda 2000 dispone ya de instrumentos de
apoyo a la multifuncionalidad que deberdn ser de uti-
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Multifuncionalidad (posible ayuda futura)

Remuneracion de la funcion social v
ambienta

» Evitar el abandono de zonas de montafia

» Introduccion de una dimension territonal

« Objetivo entificable, medible o cuantificable
« Mantener la produccion bajo ciertos critenios
» Defendibles ante OMC, caja verde

Multifuncionalidad (dificultades)

» Disponibilidades de financiacion reducidas;
cofinanciacion

= Dificultad de establecer valores de
referencia e indicadores y mecanismos de
contral

s Cambio de mentalizacion

lidad en la PAC del futuro. En principio, todas las Iine-
as de ayuda previstas en el Reglamento 1257/1999
podrian considerarse ligadas a la multifuncionalidad.
Dos de ellas, en particular, la indemnizacidon compen-
satoria en zonas de montaia y las medidas agroam-
bientales, estan relacionadas mds directamente con
un apoyo a las funciones social y medioambiental de
la actividad agraria. Ambas medidas exigen ademds el
cumplimiento de las buenas prdcticas agrarias habi-
tuales definidas por cada Estado miembro. Las medi-
das agroambientales, en particular; permiten el pago
de primas por los compromisos agroambientales
contraidos por los agricultores (al menos, por 5
afios), y que vayan mads alld de las buenas practicas
agrarias habituales. El importe de las primas se calcu-
la en funcidn del lucro cesante y los costes suple-
mentarios, con la posibilidad de proporcionar un
incentivo adicional.

Desde un punto de vista tedrico, la indemnizacién
compensatoria y las ayudas agroambientales irfan a
primar las externalidades positivas de la actividad
agraria (ocupaciéon del territorio, proteccién del
medio ambiente y de los recursos naturales).

Ante una futura reforma de la PAC podrfa tener
sentido plantearse una posible ayuda basada en la
multifuncionalidad, cuyo objetivo serfa un pago a



determinadas funciones o servicios producidos por
la agricultura (en realidad, por el agricultor) y que no
encuentran retribucion adecuada en el mercado, con
lo que existe un riesgo de que dejen de producirse,
perdiéndose los efectos beneficiosos y/o introdu-
ciendo efectos perniciosos. Estas ayudas estarian
caracterizadas por:

- remunerar funciones sociales o medioambienta-
les de la actividad agraria y, con ello, asegurar la pro-
visidn de ciertos bienes de interés publico: ocupacion
del territorio, paisaje Yy medio ambiente;

- evitar el coste social de abandono de ciertas
zonas rurales desfavorecidas (incremento del bienes-
tar social);

- introducir una dimensidn territorial;

- perseguir un objetivo identificable, medible o
cuantificable;

- mantener la produccién en ciertas zonas o bajo
ciertos criterios de respeto a los recursos naturales
y al entorno, y no significar una compensacion a las
rentas por la disminucidn de los precios instituciona-
les;

- ser defendibles, en términos de OMC, como
ayudas de la caja verde, por estar desconectadas de
los niveles de precios y produccidn, y por sus efectos
nulos o muy bajos de distorsidn sobre los mercados
mundiales.

El modelo de ayuda actual de las indemnizaciones
compensatorias y de las medidas agroambientales se
adaptarfa bastante bien a estas caracteristicas; las
zonas de montafia serfan un objetivo preferente en
este enfoque.

En la préctica existen todavia, sin embargo, algu-
nos puntos débiles, que dificultan su transformacion
en un mecanismo potente de ayuda a la multifuncio-
nalidad:

| Las disponibilidades de financiacién son todavia
muy reducidas en el conjunto del presupuesto desti-
nado a la PAG; se sigue exigiendo cofinanciacion por
el presupuesto comunitario y los presupuestos
nacionales (el 25% en Objetivo |; el 50% en el resto
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de zonas), mientras que los gastos de mercado se
financian al completo. Hay que tener en cuenta el
escenario futuro de una UE ampliada, con necesida-
des crecientes de fondos para la polftica agraria y
estructural en los nuevos Estados miembros. En rela-
cidon con la cuestidn financiera cabe plantearse
entonces de dénde se podrian obtener nuevas fuen-
tes de financiacién para las ayudas ligadas a la multi-
funcionalidad,

2. Es patente la dificultad de establecer valores de
referencia (por ejemplo, para los requisitos medio-
ambientales), asi como indicadores asumibles y acep-
tables por todos los Estados miembros y sus regio-
nes, y mecanismos de control del cumplimiento de
las medidas.

3. Es también notable la dificultad de asumir un
cambio de mentalidad, tanto por los gestores como
por los beneficiarios de las ayudas, sobre cudl es el
objeto de la ayuda, que ya no puede entenderse
como una compensacidon por el descenso de la
garantia de rentas, sino por cumplir unas exigencias
medioambientales mds alld de las buenas précticas o
por la contribucién de la agricultura a mantener un
equilibrio social en el medio rural.

5. CONCLUSIONES

Las indemnizaciones compensatorias de zonas desfa-
vorecidas Y, en particular; de zonas de montafia son
un elemento clave de la nueva orientacion de la PAC
que se propugna, y deben ser el instrumento princi-
pal para compensar los handicaps naturales que se
dan en estas regiones de la agricultura europea. El
nivel de la ayuda deberfa aumentar para tener
influencia significativa, en términos de renta, en la
decisiéon del agricultor de permanecer en la monta-
fia. Parece imprescindible, ademds, comunitarizar su
aplicacion, estableciendo su obligatoriedad para
todos los Estados miembros con zonas de montafia,
asf como fijar criterios comunes para determinar los
baremos de compensacién.



PLANIFICACION TERRITORIAL
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Sintetizaré brevemente lo que ha sido y es la planifi-
cacion territorial desarrollada en Andalucia durante
los Ultimos afos. En Andalucfa habfa una experiencia
previa porque fue una de las prioridades de las pri-
meras legislaturas del Gobierno Andaluz. De hecho,
se pusieron en marcha instrumentos de ordenacion
del litoral, de proteccién del medio fisico de toda la
Comunidad Auténoma, y las bases de la ordenacién
del territorio de la Comunidad Auténoma. Es decin,
una serie de instrumentos que, si bien sirvieron para
orientar la politica territorial del Gobierno, tenfan
realmente un alcance limitado en cuanto a la vincu-
lacion con el planeamiento urbanistico y la planifica-
cion sectorial.

A finales de la década de los 80, la Comunidad
Auténoma elabord la legislacion especifica de medio
ambiente. De manera que, cuando se promulga la
Ley de Ordenacidn del Territorio en 1994 estamos
ya en un concepto evolucionado de la ordenacion
del territorio. La Ley Andaluza, podria decirse que

LEY D DADERACIIM DEL TERRITORES DE AMDALLIC LA

DEJETIVOSE OF LA DROEFMNACIIN EL TERRITTHRED

pertenece a una segunda generacion de leyes de
ordenacién del territorio, donde los objetivos estdn
muy centrados en la planificacidn fisica. De hecho, la
propia Ley, cuando establece los objetivos de la
ordenacién del territorio, establece los objetivos fun-
damentales de contribuir en un plan general al desa-
rrollo de Andalucfa. Un desarrollo equilibrado.

Contribuir en el sentido de que es una politica
global que, junto con las politicas ambientales, secto-
riales y sociales, pretende conseguir el desarrollo
equilibrado de la Comunidad Auténoma. Los objeti-
vos especificos de la ordenacién del territorio se
centran en la articulaciéon de la Comunidad Auténo-
ma, internamente y con el exterior; y en la distribu-
cion de los usos del suelo, armonizada con el desa-
rrollo econdmico, la proteccidn la naturaleza, las
potencialidades vy la proteccidn del patrimonio histé-
rico y cultural. Estamos en una concepcidén de la
ordenacidn del territorio centrada, sobre todo, en la
ordenacidn fisica del territorio de Andalucia.
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La Ley de Ordenacidn del Territorio establece PLANIFIC
dos instrumentos especificos. Por una parte, el Plan
de Ordenacion del Territorio para el conjunto de la
Comunidad Auténoma. Por otra, los Planes de Orde-
nacion del Territorio de dmbito subregional. La Ley
establece también unos contenidos especificos para
los Planes con incidencia en la ordenacion del terri-
torio que se dan en un anexo dentro de la propia
Ley. Es decir, que se definen en la propia Ley cudles
son esos planes de cardcter mds sectorial pero que
tienen una incidencia muy importante en la ordena-
cion del territorio y se establece una vinculacion de
esta planificacion en relacidon con el planeamiento
urbanistico.

COMTERIL
FLAK DE DEDEM

En definitiva, el sistema de planificacién en la
Comunidad Auténoma, como ocurre en la mayor
parte de las comunidades espafiolas, se ha hecho %
compleja en los dltimos afios. Estamos estableciendo,
por una parte, la planificacion correspondiente a la
Administracidon Central. Por otra, en el dmbito auto-
némico donde también existe un modelo en el que
se diferencia la planificacién sectorial, la planificacion
territorial y la planificacién ambiental. En unos casos
vinculando a la planificacion territorial vy, en otros
casos, para otro tipo de planes, vinculando los aspec-
tos territoriales a la planificacién ambiental. Y todo
ese conjunto de planificacién vinculando en sus
aspectos generales al planeamiento urbanistico.
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En relacién con la planificacion territorial, el
Gobierno Andaluz aprobd, a finales de 1999, las
bases y estrategias del Plan de Ordenacién del Terri-
torio de Andalucfa que estd, en este momento, ter-
minando su redaccidn. En esas bases, aprobadas por
el Consejo de Gobierno, se establecié un diagndsti- -
co de la Comunidad Auténoma. A partir del cual se —— il e
establecid un modelo territorial de referencia que e
estd sirviendo de orientacidn, tanto para las politicas
sectoriales de la Comunidad Auténoma como para
las politicas de ordenacién del territorio en los dmbi- L Em Bl el Lk el T e D
tos supramunicipales. Establecido ese modelo, las
bases y estrategias plantearon una estrategia de
desarrollo territorial para una serie de temas, como

ciudades e infraestructuras, de manera que se han i
puesto las lineas maestras de lo que es el desarrollo - # ;
de la ordenacidn del territorio en la escala regional. o . !
{" : = ¥
No voy a desarrollar el contenido del Plan, pero ¥
pondré algunos ejemplos. Dentro de este docu- ' ——

mento de bases y estrategias en la escala regional, se
establece un diagndstico de unidades fisico-ambien- cE S = ————
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tales de Andalucfa, diferenciando lo que son Sierra
Morena con el litoral, la Cordillera Bética, el sur
Contrabético, la Penibética, etc, Dentro de cada una
de ellas hay una serie de unidades de menor dimen-
sién para las que se establece un diagndstico de
oportunidades y de problemas que tienen que ser-
vir de orientacién a las estrategias a desarrollar en
cada uno de estos dmbitos. Sobre estas unidades
fisico-ambientales de Andalucia se define un poten-
te sistema urbano.

Andalucia tiene 80 ciudades de mds de 20.000
habitantes y |5 ciudades de mds de 50.000. En el
primer escalén de ciudades de mds de 100.000
habitantes, hay |10 ciudades. Estamos ante un poten-
te sistema urbano, muy bien distribuido en el terri-
torio, con el que el Plan pretende construir una
oportunidad para el desarrollo equilibrado. El Plan
de Ordenacidn se redacta en paralelo con las discu-
siones de la Estrategia Territorial Europea y entron-
ca perfectamente con las Iineas establecidas en este
documento.

El modelo territorial que se establece en este
documento se define fundamentalmente por las uni-
dades fisicas que estdn en el trasfondo del conjunto
de la Comunidad vy, también, por una estructura
urbana en cuyo primer escaldn estdn los centros
regionales definidos por la ciudad central y su drea
de influencia. Son 9 centros :las capitales de provincia
mas Algeciras y Jerez. Después hay una serie de
estructuras urbanas de ciudades medias que en la
Comunidad Auténoma Andaluza constituyen una
oportunidad de primer orden para el desarrollo
equilibrado. Para estas estructuras se establecen una
serie de criterios de cooperacidn y coordinacion,
para incrementar la competitividad del territorio
manteniendo esta potente red de ciudades. En estos
momentos, el escaldn urbano es el que presenta un
incremento poblacional mds amplio. Asf como en la
zona de montafia, la zona de Sierra Morena y las
zonas interiores de montafia, existe todavia un cier-
to estancamiento poblacional, en las zonas de campi-
fia y en las redes de ciudades medias se tienen los
mayores incrementos poblacionales. Por encima,
incluso, de las aglomeraciones urbanas.

A partir de este modelo territorial de referencia,
el Plan de Ordenacién establece un conjunto de
estrategias para el sistema de ciudades, en relacién
con los recursos naturales v el paisaje, respecto a las
infraestructuras y en relacién con la gestidn territo-



rial y la integracién con el exterior Por poner un
ejemplo, en relacién con los recursos naturales vy el
paisaje las estrategias se centran, en establecer crite-
rios para cada una de las unidades fisicas territoria-
les; en la constitucién de un sistema general de pro-
teccidn en los recursos naturales y culturales de
interés territorial; en los criterios en relacién con el
paisaje, objeto de andlisis especificos para su protec-
cion; y en el tema de los riegos, tanto de inundacién
como de erosién, en donde el Plan de Ordenacién
del Territorio tiene una Iinea especifica de actuacion.

Para cada una de estas grandes lineas estratégicas,
el Plan establece un conjunto de iniciativas en rela-
cién con el inventario de espacios naturales protegi-
dos. El Plan tiene que profundizar en la vinculacién
de ese patrimonio al uso publico, por ser compatible
con la conservacidn y en la integracion de los ele-
mentos de proteccién entre si, hasta generar redes
coherentes e integradas. Para la formacién de estas
redes de espacios naturales protegidos, que ocupan
un 17% del territorio andaluz, se identifica una serie
de elementos lineales constituidos tanto por vias
pecuarias, como vias verdes o riveras fluviales que
sirven para cohesionar esos espacios naturales y
otros espacios forestales de interés natural para la
Comunidad Auténoma. De tal manera que, junto
con los elementos de interés cultural, se forma la red
de valor ambiental y cultural en la escala de la Comu-
nidad Auténoma. No estdn todas las riveras fluviales
ni todas las vias pecuarias, sino aquellas que, desde el
punto de vista de la regidn, tienen un interés especial
para constituir una red de dmbito regional.

Ademds del Plan de Ordenacién del Territorio de
Andalucia, y en paralelo con su redaccién, el Conse-
jo de Gobierno ha puesto en marcha un programa
muy amplio de planificaciéon de dmbito comarcal. Este
programa corresponde a los planes de dmbito
subregional. Ahora mismo hay || planes de ordena-
cion del territorio formulados y 3 de préxima for-
mulacién que vya tienen iniciados los estudios. A
excepcion de la Sierra del Segura, que corresponde
a un dmbito de montafia, la mayor parte de los dmbi-
tos de planificacion corresponden a dmbitos litorales
o a aglomeraciones urbanas. De estos planes, el Plan
de la Aglomeracién Urbana de Granada ya estd
aprobado por el Consejo de Gobierno. Han termi-
nado vya su tramitacién otros tres planes: el del
Poniente almeriense, donde el activo fundamental es
la compatibilizacion del uso agrario intensivo vy el
turismo; el Plan de la Costa Noroeste, también con

88

WILR PECIAARILAS

YERDES ¥ CORREDDRES FLUWIALES

SRR o PLLYESUR S LY L ML L B RS LN T e LR .

REOES O WALDH AMBIENTAL ¥ CLULTURAL

CONTERMDOS DE LOS PLANES DE ORDEMAC 0N DEL TERRITORD
OF AMOET SUNREGIONAL

LA PROTECCION ¥ MEJDIRA DE LOS RECURS0S
HATURALES, CULTURALES ¥ PAISAJESTICOS

- Low resereos ¢ oreres e da vy grebepial v pees rpbn g dongs 7 e ean o
* Lo ricwgem relersion § foc radapioor
i LB IMegrecin o pEirmens cuirs




FE PARGUE METROPOLITAND DEL JUADAINA
SHETENA DE OO URICAC FKINES

PLAN DE OHEDERSCIN DEL TERNITOND DL ARBITG OF DOMANA
TOMAE SOMPETIDAS A RESTRICCIONMES OF 1FRDE

problemas de turismo y agricultura; y el plan de la
Sierra del Segura que concluye también su tramita-
cion vy estd su préxima aprobacién. Estd terminado el
de la aglomeracién de Sevilla y el de la bahia de
Cadiz. El del Campo de Gibraltar va a iniciar su tra-
mitacién en los primeros meses de 2002.

Aunque los planes formulados y en redaccion no
representan mds que un 20% del territorio de Anda-
lucfa, implican a mds de un 50% de la poblacion. Es
un proceso de planificacién bastante ambicioso por
sus contenidos y por el propio proceso de planifica-
cidén que se concreta en el momento en que esta-
mos hablando de dmbitos, en algunos casos de
pequefio tamafio. Puede ser el caso del Plan de la
bahfa de Cddiz que agrupa cinco municipios. Al mis-
mo tiempo, tenemos planes, como el de la aglome-
raciéon de Granada, con 32 municipios. En estos
casos, en la Comisién de redaccidn se coordinan y se
adoptan por consenso las decisiones. Son procesos
complejos y lentos porque sufren todos los avatares
politicos. Pero es una decision del Gobierno que
estos planes se hagan en colaboracién. Sobre todo,
con la Administracidn Local. De manera que es una
Comisién en la que estdn presentes todos los ayun-
tamientos de cada dmbito, donde se aprueban las
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diferentes fases y cada una de las propuestas conte-
nidas en los planes.

Por tener una idea general de cudles son los prin-
cipales contenidos de estos planes, puede decirse
que tienen cuatro grandes pilares: la estructura del
territorio ; los temas relacionados con la ordenacion
y la compatibilidad de usos; los temas de proteccion
y mejora de los recursos naturales, culturales y pai-
sajisticos; y la ordenacién de otras infraestructuras
que, segln las zonas, pueden ser de mayor o menor
importancia.

Me interesa resaltar; por su relacion con el tema
de la Jornada, la proteccidn y mejora de los recursos
naturales, culturales y paisajfsticos. Es uno de los gran-
des pilares del Plan. Tiene una gran importancia en
relacion con la ordenacién, sobre todo del suelo no
urbanizable. No podemos olvidar que estos planes
de ordenacién del territorio son el marco de refe-
rencia vinculante para el planeamiento urbanfstico.
En los pocos aspectos en los que estos planes esta-
blecen determinaciones de aplicacion directa, sustitu-
yen directamente al planeamiento urbanistico que
esté aprobado en ese momento, en relacién con la
proteccién de recursos naturales. Aunque es eviden-



CANPO DE GIDRALTAR i
Erfnectura comarnal i J

te que en las zonas donde estos planes cuentan con
un parque natural o con un espacio natural protegi-
do, el Plan tiene que recogerlo.

Otro punto que me gustarfa resaltar es la consi-
deracién, dentro del eje central del Plan, de la estruc-
tura territorial de la red de espacios libres. Sobre
todo en las dreas metropolitanas o en los espacios
litorales turfsticos de una gran densidad de urbaniza-
cién. La estructura del territorio no sdlo es una for-
ma en los asentamientos y la red viaria, sino que en
el mismo nivel se estd poniendo una propuesta de
red de espacios libres en la que se incluyen parques,
dreas recreativas o zonas forestales y susceptibles de
forestacién. No tanto por su valor intrinseco medio-
ambiental como por su posicién en el drea especial-
mente urbanizada. Esta red de espacios libres tiene
un triple papel: como espacio de ocio; como mejora
ambiental de la aglomeracidn; y estructural, en el
sentido en que se conforma como una estructura
contrapunto de la estructura urbana en una zona
especialmente conflictiva. Un buen ejemplo es el
caso de los espacios libres en Sevilla.

En otros casos, por ejemplo en Dofana, lo que
centraliza este Plan es un espacio natural protegido
emblemdtico en el dmbito no sélo andaluz o espa-
fiol, sino en el dmbito europeo. El Plan de Ordena-
cion del Territorio, respetando y casi sin entrar en la
ordenacién de lo que es el espacio natural protegi-
do, se centra la ordenacidn del drea de influencia
inmediata y recoge toda la cuenca del Guadalquivir.
Es en este drea de influencia inmediata donde el Plan
establece una serie de restricciones de uso que for-
man como una especie de colchdn. Se trata del Plan
Monte-marisma de los arrozales del Guadalquivin
que tiene un papel muy importante en cuanto a los
acuiferos necesarios en la conservacion de este
espacio natural protegido.
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En el Plan de la bahia de Cddiz tenemos un
espacio natural muy urbano. Pero también, el par-
que natural de la bahfa de Cadiz es una zona de
parque natural rodeada de una urbanizacidon mile-
naria. Son cinco ciudades muy antiguas, todas por
encima de los 50.000 habitantes. EI Plan propone
un sistema de espacios libres que incluye las pocas
zonas elevadas y con arboleda que existen en la
aglomeracion. De tal manera que el papel del Plan
es la integracidn de las zonas naturales con las
zonas urbanizadas. Por ejemplo, el Parque de los
Turufios de Rey San Pedro es una zona incluida
dentro del parque natural. El Plan de Ordenacidn
del Territorio estudia aspectos con mayores deta-
lles, sobre todo en la relacién de este espacio con
los circundantes, con los viarios de alrededor; con el
ferrocarril, los apeaderos préximos, las introduccidn
de los visitantes en esta zona, las zonas de accesibi-
lidad, los equipamientos que deben acompafan a
estas zonas, etc. Todo lo que es la integracién de un
espacio natural en una zona muy urbanizada, como
es la bahfa de Cadiz.

Concluyo diciendo que esta planificacion tendrd
una proyeccidon mayor, si cabe, en el marco del Pro-
yecto de Ley del Suelo que estd prdcticamente a
punto de entrar en el Parlamento. En él se clarifica
mejor el papel de los Planes de ordenacidn del terri-
torio en relacién con la ordenacién del suelo no
urbanizable. Se le da una mayor amplitud para la ges-
tién y el desarrollo directo, sin que tenga que ser
obligatoriamente ejecutivo a través del planeamiento
urbanistico. Se establecen determinados instrumen-
tos que permitirdn el desarrollo directo de estos pla-
nes, sobre todo en lo que respecta al suelo no urba-
nizable. Con lo cual, la coordinaciéon de la
planificacién urbanistica y la coordinacién de la plani-
ficacion sectorial en los dmbitos supramunicipales va
a dar un paso importante hacia adelante.
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* Las opiniones del ponente no tienen por qué coincidir con las de la Comision Europea.

Mi incorporacion a la Direccion General de Medio
Ambiente de la Comision Europea es reciente, tras
haber pasado unos 10 afios en la Direccién General
de Politica Regional, en la que trabajé, sobre todo, en la
gestién directa de proyectos innovadores de coopera-
ciéon entre ciudades y regiones europeas y, mds con-
cretamente, en el Programa TERRA de ordenacién del
territorio que inclufa una seccidn dedicada a las zonas
costeras.A lo largo de todo cuanto he oido en esta Jor-
nada temdtica v, en vista del apretado horario de que
disponemos, he decidido cambiar sobre la marcha la
intervencidn que tenia prevista para centrarme mds en
cuestiones de principio y menos en detalles concretos.

Considero, pues, mds adecuado repasar con ustedes
los elementos propios del concepto de la gestion inte-
grada de las zonas costeras, con la intencidén de que
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puedan constituir una contribucidn a la resolucion de
los numerosos problemas que se han ido planteando a
lo largo del dia. Debo decir a este respecto, que la inter-
vencién de Marfa Teresa Poveda sobre la Ley de Costas
y la complejidad a que debe hacer frente nuestro lito-
ral ha sido impresionante. Si trasladamos dicha proble-
madtica a los Estados miembros, o a la veintena larga de
paises cuando se consuma la ampliacidn, nos podremos
hacer una idea del desafio impresionante al que la
Unidén Europea y los préximos paises miembros tienen
que enfrentarse. Pero no sdlo debemos tomar en con-
sideracion estos paises miembros y aquellos en nego-
ciacién con la Unidn, sino que debemos pensar; inevita-
blemente, en términos mds amplios, en la gran Europa
o en la ribera sur del Mediterrdneo. Cuando hablamos
del territorio no podemos obviar aquellos paises que
no forman parte de la Unidn Europea, y a la que, en
principio, no tienen intencidn de incorporarse, pero que
pertenecen a nuestro territorio por razones evidentes
de continuidad geogrdfica.

En la Unién Europea, entre un 40% v un 60% de la
poblacidn se concentra en las costas. Algunos Estados
miembros tienen una poblacién costera que se acerca
al 70% de la poblacién, como es el caso de Dinamar-
ca, Grecia y Portugal. En el caso de Espafia, es aproxi-
madamente del 30%. Estamos hablando, pues, de por-
centaje alto de poblacién que se localiza en una franja
relativamente estrecha del territorio el cual, debido a
esa fuerte concentracion demogrdfica, acumula nume-
rosos problemas y presiones.

Cuando hablamos de la percepcién de la proble-
mética de las zonas costeras, en el contexto amplio de
la gestion territorial, existen muchos elementos que
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coinciden en el tiempo. Si nos situamos a principios de
los afios 90 tenemos, por una parte, el desarrollo del
mercado Unico, la supresidn de las fronteras, y todo
cuanto ello conlleva: Es decir, la consolidacién de una
filosoffa publica de la cooperacidn que empieza a equi-
pararse con el espiritu de cooperacion y de intercam-
bio propio del sector privado. Los poderes publicos
tienden, cada vez mds, a enfocar los problemas con una
Sptica mads abierta desde el punto de vista territorial.
Al mismo tiempo, por otra parte, los programas e ini-
ciativas comunitarias que la Comisidn puso en marcha
en base a los antiguos Reglamentos de los Fondos
Estructurales de 1988 y 1993, permitieron la financia-
cién de una serie de acciones de cardcter innovador
destinadas al andlisis del territorio europeo. EI' Articu-
lo 10 de los Reglamentos de 1988 permitid, por ejem-
plo, la realizacién de estudios de prospectiva para ana-
lizar el desarrollo territorial de Europa en el marco del
mercado Unico, teniendo en cuenta todos los elemen-
t0s.Y cuando digo todos los elementos me refiero, en
concreto, a todas las politicas comunitarias y a cdmo
inciden unas en otras en el territorio. Los resultados de
dichos estudios de prospectiva, que se difundieron en
su momento ampliamente y que dieron lugar a varios
documentos importantes de referencia, como son
Europa 2000 o Europa 2000+, analizaban la evolucién
y hacfan un diagndstico de la situacién del momento en
la Unién Europea y en la Gran Europa en su conjunto,
a partir del estudio de grandes zonas transnacionales
que inclufan a paises terceros. Por ejemplo, en el caso
de la zona Alpina, se inclufa a Suiza, o a Austria, que en
aquel momento todavia no formaba parte de la Unidn.
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Otras zonas de estudio fueron el Arco Atldntico, el
Arco Mediterrdneo, el Mar del Norte, etc. Estos estu-
dios analizaban las contradicciones y situaciones del
momento Y, al mismo tiempo, realizaban un andlisis de
prospectiva de cdmo se configurarfan esos territorios
a 10 afios vista si las politicas comunitarias continuaban
con las tendencias que manifestaban en ese determi-
nado momento. En paralelo a la realizacién de dichos
estudios cientificos, la Comisién Europea impulsaba las
iniciativas comunitarias, entre ellas INTERREG, de coo-
peracién primero Unicamente transfronteriza, y mads
adelante transnacional y transregional, que fue, y sigue
siendo, una de las mds importantes.

La evolucidn de INTERREG ha sido absolutamente
espectacular, aunque los resuttados todavia sean difici-
les de valorar o poco palpables, sobre todo desde un
punto de vista estrictamente financiero. Si recordamos
la primera generacion de INTERREG, veremos que se
trataba bdsicamente de programas nacionales separa-
dos a cada lado de la frontera: Cada Estado miembro
tenia su cuota, hacia su programa y daba cuenta de él
a la Comisién por separado. La comunicacién y la coo-
peracion transfronteriza eran relativamente pequefias
y, sobre todo, cada Estado miembro disefiaba su pro-
grama desde una dptica bdsicamente nacional.

De esa primera experiencia se pasé a INTERREG
Il donde se iniciaron timidas experiencias de progra-
macidn conjunta entre grandes zonas de cooperacion,
en funcién de los resultados obtenidos a través de los
estudios de prospectiva antes mencionados. En fin,
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actualmente inicia su andadura INTERREG Ill, donde
los elementos fundamentales de su capftulo transna-
cional son, precisamente, una estrategia, una programa-
cién y una gestién comunes para llevar a cabo actua-
ciones  beneficiosas para toda la  zona,
independientemente del Estado miembro en donde se
realicen y/o se invierten los fondos comunitarios. Este
planteamiento desnacionalizado, en favor de un obje-
tivo comun vy general a varios Estados miembros, es
realmente innovador e importante. La problemdtica de
las zonas costeras, que figura entre las prioridades indi-
cadas por la Comisién en su documento sobre las
Lineas Directrices de Interreg lll, es absolutamente per-
tinente en este contexto, ya que, independientemente
de las fronteras administrativas o politicas, el cardcter
transnacional y/o transregional de muchas de nuestras
zonas costeras es evidente. Plantearse su gestion sin
tener en cuenta a los vecinos no sdlo serfa poco rea-
lista sino, ademds, ineficaz.

Estos Uitimos afios han significado igualmente la
incorporacion en las mentalidades, y no solamente en
los Tratados, del concepto de desarrollo sostenible. La
importancia del medio ambiente como un elemento
transversal se ha hecho cada vez mds evidente, sobre
todo a través de las grandes tragedias medioambienta-
les acaecidas como, por ejemplo, la contaminacidn del
Danubio o las inundaciones recurrentes en varias
regiones europeas, que no respetan fronteras ni
demarcaciones administrativas. Al mismo tiempo van
ganando terreno una serie de iniciativas internaciona-
les como, por ejemplo, las derivadas de la Declaracion
de Rio en 1992, el Protocolo de Kioto, etc.

En el marco de este contexto que he intentado
dibujar rdpidamente, y en el que, muy someramente,
podrfamos decir que el concepto nacional de territo-
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rio ha ido ampliando su contenido para abrirse a sus
vecinos y ha ido ganando peso la necesidad de una
mayor coherencia entre las diferentes politicas secto-
riales que en él inciden, es donde quisiera incorporar
el concepto de “gestidn integrada’.

La Jornada temdtica se centra en la Ordenacion del
territorio. No sé si el concepto de “gestion integrada”
puede considerarse totalmente como sindnimo del de
ordenacién del territorio. Digamos que hay una dife-
rencia de talante a la hora de enfrentarse a dicho con-
cepto. El concepto de ordenacidn del territorio es, qui-
74, mds politico pues se refiere a una competencia
nacional. Sin embargo, si lo examinamos al nivel de la
Unidn Europea, resufta un tanto contradictorio. La
ordenacidn del territorio es competencia de uno u
otro ministerio segln el Estado miembro de que se
trate. Los paises ndrdicos identifican prdcticamente
ordenacidn del territorio con proteccidn del medio
ambiente. En otros paises, generalmente més al sur, la
ordenacién del territorio es considerada bdsicamente
planificacién de infraestructuras. Nosotros hemos pre-
ferido el concepto de gestidn integrada y, en ese senti-
do, es un concepto innovador y que ofrece amplias
posibilidades.

Es innovador desde el punto de vista politico, por-
que supone una verdadera puesta en marcha de
mecanismos de concertacion politica y de coherencia
sectorial, pero no lo es desde un punto de vista huma-
no: La vida cotidiana a nivel doméstico, por ejemplo,
obliga a conciliar una serie de contradicciones, de inte-
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reses vy de presiones con el principio de precaucién en
la utilizacion de los recursos, con la toma en conside-
racion de intereses a menudo hostiles entre si, con una
planificacién a medio o a largo plazo, etc. Sin embargo,
en la esfera de la vida politica este concepto encuen-
tra muchas mas dificultades para abrirse camino a tra-
vés de realizaciones concretas porque entran en juego
los elementos de reparto de competencias, de niveles
diferentes de tomas de decision, de esferas de podery
es, por consiguiente, mucho mds conflictivo.

;Por qué se desarrolld el concepto de gestidn inte-
grada para las zonas costeras! Precisamente porque,
durante los Ultimos diez afios aproximadamente, al
mismo tiempo que se llevaban a cabo los estudios plu-
risectoriales del territorio europeo, se hizo evidente
(como en su momento quedd reflejado también en el
Programa 21") que las zonas costeras requerfan un tra-
tamiento urgente e innovador, y que constituian un
potencial europeo de desarrollo muy importante, con
unos grandes valores no solamente medioambientales,
sino econdmicos, sociales, culturales, artisticos, etc. y
cuya pervivencia estaba en peligro debido a la grave-
dad y al peso de las enormes presiones a que esta-
ban sometidas, haciéndolas especialmente vulnerables

Estas presiones econdmicas, ambientales, sociales,
se concentran en una franja que fluctda aproximada-
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mente entre los 40 y los 60 kildmetros de ancho. Una
franja pues muy estrecha, con gran concentracion
demogrdfica, con un inmenso potencial econdmico,
con una gran importancia desde el punto de vista
energético, industrial, comercial, o incluso militar o
estratégico, y que ha supuesto, tradicionalmente, una
via de acceso a la comunicacidén con otras culturas y
otros pueblos. Las presiones y amenazas que sufren las
zonas costeras varfan enormemente de un territorio a
otro y si por algo se caracterizan es, precisamente, por
su variedad, su complejidad, y su especificidad.

A la vista de esta constatacidén, la problemética de
las zonas costeras se considerd un objeto de andlisis
prioritario en los diferentes foros internacionales, no
solamente al nivel de la Unién Europea. Los trabajos de
la OCDE, por ejemplo, también lo reconocian.Ya en el
afio 1991 se celebrd una conferencia internacional
sobre la conservacidon de las zonas costeras en La
Haya’. En el caso concreto de la Unidn Europea, el
camino se inicid en el afio 1992, con una primera
Resolucion del Consejo . Una segunda Resolucidn en
el afio 1994" ya reconocia su cardcter prioritario.

La Comisién llevd a cabo una primera evaluacion
de las zonas costeras europeas, en la que justificaba la
necesidad de llevar a cabo una accién comunitaria’. La
Comunicacién fue favorablemente acogida por el Con-
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sejo, especialmente por su cardcter pluridisciplinar, soli-
citando a la Comision el lanzamiento de un programa
de demostracion®. El Programa de Demostracidn se
lanzd en febrero de 1996 v constituyd un buen ejem-
plo, desde su origen, de colaboracidn intersectorial ya
que colaboraron en él, lideradas por la Direccidn
General de Medio Ambiente, la Direccién General de
Politica General y la de Pesca de la Comisién Europea.

El programa tenfa un marcado talante innovador
buscando, a través de un planteamiento bottom-up, un
conocimiento fundamentado de la realidad sobre el
terreno sin caer en apriorismos normativos. Sus obje-
tivos eran, fundamentalmente, los de encontrar; a tra-
vés de la experimentacion concreta, elementos claves
para entender las dificultades de las zonas costeras y; al
mismo tiempo, recopilar las soluciones que los distintos
proyectos pilotos fueran encontrando en sus particula-
res procesos de concertacion y realizacién con vistas a
la realizacién de una estrategia europea. Se trataba,
pues, de analizar sobre el terreno cudles eran los pro-
blemas concretos, incitar a los agentes locales a buscar
soluciones para sus problemas especfficos y, a partir de
esas ensefianzas y experiencias, considerar cudl o cud-
les eran los instrumentos, juridicos o no (normas juri-
dicas, acuerdos voluntarios, programas de formacion
etc.), para favorecer la gestion de las zonas costeras.

El programa se denominé Programa de Demostra-
cién para la Gestidn Integrada de las Zonas Costeras.
Fue un programa financiado casi a partes iguales por el
Programa LIFE v por el FEDER, a través del programa
TERRA. EI gobierno noruego contribuyd financiera-
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mente en su territorio. El resultado de esos proyectos,
que se desarrollaron durante aproximadamente tres
afios, fue una nueva Comunicacion en el afio 2000 en
la cual se exponian los resultados y se proponia una
estrategia para Europa. Al mismo tiempo, se afiadia una
propuesta de Recomendacién del Consejo v del Par-
lamento a los Estados miembros para que emprendie-
ran la realizacion de un inventario nacional de todos los
elementos relacionados con las zonas costeras vy, en
base a éste, redactar sus respectivas estrategias nacio-
nales’.

La Recomendacién fue muy bien recibida por el
Parlamento Europeo que realizé una serie de enmien-
das en su primera lectura. La Comision, en su propues-
ta modificada, incorpord una parte considerable de
ellas. El Consejo, a su vez, se manifestd igualmente favo-
rable y finalmente, en el dia de hoy, ha aprobado su Posi-
cién Comun, con un texto que clarifica y mejora en
muchos aspectos la propuesta modificada de la Comi-
sidn, sobre el que tendrd que manifestarse a partir de
ahora el Parlamento Europeo, bien aprobando la Reco-
mendacién, bien emprendiendo una segunda lectura.

;Cudles fueron las ensefianzas de este programa de
demostracién? El Programa estuvo formado por 35
proyectos piloto, distribuidos por toda Europa. Los
principales problemas subyacentes que aparecieron al
nivel europeo fueron los siguientes:

I. Una fafta de visién global.

2.Una participacion no adecuada de todos los inte-
resados.



3.Una falta de coordinacién en el dmbito politico y
en la gestién.

4. Una gran rigidez burocrdtica sumada a una
importante descoordinacidn sectorial.

5. Una carencia de recursos significativa y fafta de
apoyo de las instancias superiores.

El seguimiento del programa se realizé de una mane-
ra pormenorizada vy se financiaron al mismo tiempo una
serie de estudios temdticos especificos de evaluacion
para establecer el concepto de gestidn integrada.

De manera muy resumida podria decirse, en pri-
mer lugar, que la gestidn integrada consiste en un pro-
ceso dindmico, pluridisciplinario e interactivo, que evo-
luciona a lo largo del tiempo y en el que intervienen
multitud de elementos al mismo tiempo.

En segundo lugar que, para realizar una gestion inte-
grada, es fundamental que la recogida de datos se efec-
tle al nivel adecuado. Muchos estudios cientfficos y téc-
nicos de afto valor cientffico realizados sobre la
problemdtica de las zonas costeras se quedan en el dmbi-
to académico o ministerial y no llegan a los verdaderos
usuarios. Hay una fractura de comunicacion importante
entre los que conocen los problemas en profundidad y
aquellos que deben solucionarlos sobre el terreno.

En tercer lugar, es preciso asegurar la participacion
de todos los actores en el proceso para poder con-
sensuar intereses a menudo contradictorios.

En cuarto lugar, se tienen que integrar los objetivos
con los instrumentos. Es decir, que la especificidad local
debe de ser reflejada, debido a que las zonas costeras
se caracterizan, precisamente, por su gran diversidad y
su extrema complejidad. Por tanto, las acciones de tipo
normativo general resuftan a menudo inoperantes si
no van acompanadas de un margen de flexibilidad para
adaptarse a cada realidad concreta.

Finalmente, un elemento clave es la integracion de
todos sus componentes, sean marftimos o terrestres,
espaciales o temporales y de todos los niveles de toma
de decisidn, sean estos europeos, nacionales, regionales
o locales. Es fundamental que exista una perfecta coor-
dinacion.

Los agentes locales que lideraban los proyectos
piloto durante el periodo de realizacion del Programa
de Demostracién, se lamentaban en numerosas oca-
siones de la dificuttad de aplicar normas emanadas del
poder central que resuftaban totalmente inadaptables
a su realidad especiffica. El caso de Espafia, con una mar-
cada reparticidn de competencias, es relativamente
excepcional con respecto a muchos otros pafses de la
Unidn.

En fin, otro de los elementos a tener en cuenta
cuando se trata de gestionar una zona costera es su
cardcter,a menudo, transregional o transnacional.Y que
muchos de sus problemas no se producen en esta
estrecha franja de 50 kilémetros de ancho sino que tie-
nen su origen tierras adentro. Otro de los grandes
problemas es la fractura del desarrollo del litoral con
las tierras del interior, en detrimento de un desarrollo
territorial mas equilibrado.

Resumiendo, y para concluir, quisiera insistir en el
hecho de que el enfoque global de la gestidn integra-
da responde totalmente al objetivo del desarrollo sos-
tenible. No es una iniciativa de cardcter puramente
medioambiental, sino que incorpora en su visién los
objetivos de la cohesion econdmica y social. Se enmar-
ca plenamente con los principios del buen gobierno (o
“governanza”) y es, sobre todo, una metodologia vali-
da para cualquier tipo de territorio. La propuesta de su
aplicacién a las zonas costeras ha venido dada por la
fragilidad y urgencia especffica de estos territorios
pero, como instrumento de gestidn territorial, puede y
deberfa aplicarse a todo tipo de territorio.

" El Capitulo |7 del Programa 21 obliga a los signatarios de las zonas costeras, incluida la Unién Europea, a una “ordenacion integrada y

desarrollo sostenible de las zonas costeras”

2 Conferencia sobre la conservacién de las costas europeas, La Haya, 21 de noviembre 991

? 25 de febrero 1992, Resolucién del Consejo, por la que se invitaba a la Comision a tomar en consideracidn una estrategia para una gestion
integrada de las zonas costeras e incorporar dicha iniciativa en el 5° Programa Marco.

* 6 de mayo 1994, Resolucién del Consejo, en la que se consideraba la problemdtica costera como una prioridad e invitaba a la Comision a
realizar una estrategia para una gestion integrada de las zonas costeras europeas que pudiera servir de marco para su conservacion y

desarrollo sostenible

° 31 de octubre 1995: Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo (COM(95)511)

¢ 18 de diciembre 1995, Consejo Europeo.

727 de septiembre 2000, Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento sobre la gestion integrada de las zonas costeras: una
estrategia para Europa (COM(2000)547). Propuesta de la Comision de Recomendacidn al Parlamento Europeo y al Consejo sobre la
aplicacién de la gestién integrada de las zonas costeras en Europa (COM(2000)533)



